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Samenvatting
Sinds 1994 is het aantal agentschappen in Neder­
land toegenomen tot 22. Dit artikel beschrijft de 
praktijk van ‘interne verzelfstandiging’, zoals het op­
richten van agentschappen wordt genoemd. Het ar­
tikel geeft een overzicht van taken en budgetten van 
agentschappen en gaat daarnaast in op de vraag in 
hoeverre interne verzelfstandiging tot meer zelfstan­
digheid leidt. De ervaring met agentschappen leert 
dat de mate van zelfstandigheid meer afhankelijk 
lijkt te zijn van afhankelijkheidsrelaties met het moe­
derdepartement, omvang en andere kenmerken van 
agentschappen, dan van formele bepalingen.
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1 Inleiding
In Nederland worden sinds 1994 agentschappen 
opgericht. In deze bijdrage geven we een overzicht 
van de redenen die voor hun oprichting worden ge­
geven en de wijze waarop dit gebeurt.

Het enthousiasme voor agentschappen heeft 
zich wereldwijd verspreid. Aan agentschappen 
worden diverse voordelen toegedicht, met name 
doelmatigheidsverbeteringen. Ook de Nederlandse 
overheid gaat uit van deze aanname, maar is selec­
tief in wat ze benadrukt. De Nederlandse agent- 
schapspraktijk toont aan dat de financiële en ver- 
antwoordelijkheidsdimensies van verzelfstandiging 
wel worden benadrukt, maar dat er nog maar wei­
nig voortgang is geboekt op het terrein van pres- 
tatiemeting.

De oprichting van agentschappen wordt aange­
duid met de term ‘interne verzelfstandiging’. Van­
uit een theoretisch oogpunt kan het begrip ‘verzelf­
standiging’ als paradoxaal worden gezien. In som­
mige opzichten is er namelijk meer zelfstandigheid, 
maar in andere opzichten juist minder. Wij zullen 
betogen dat in de praktijk de zelfstandigheid van 
agentschappen niet alleen te maken heeft met for­
mele financiële en personele vrijheden maar ook
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met alternatieve inkomstenbronnen, het bezit van
deskundigheid en meetbaarheid van taken.

z Nieuw Publiek Management en 
agentschappen

Nieuw Publiek Management (n p m ) is inmiddels 
een bekend fenomeen voor bestuurskundigen en 
zij die werkzaam zijn in de publieke sector, n p m  
draait om de bedrijfsmatige overheid. Alhoewel het 
niet altijd om  nieuwe ontwikkelingen gaat, is n p m  
vooral van belang geweest in de laatste twee decen­
nia. De gevolgen zijn wereldwijd aantoonbaar in 
bestuurskundige ideeën en werkwijzen, al zijn er 
verschillen in gradaties (zie Pollitt en Bouckaert 
2000). In deze context zijn agentschappen duide­
lijk herkenbare organisaties geworden, en hebben 
zij de status gekregen van een nieuwe,1 internatio­
nale categorie van overheidshervorming.

Volgens Hood (1996) bestaat npm  uit een aantal 
bestuurskundige doctrines dat voorschrijft hoe de 
publieke sector zou moeten worden georganiseerd. 
Kenmerken van deze leer zijn onder meer het sti­
muleren van meer beheersmatige vrijheden voor 
managers, expliciete prestatiemaatstaven, meer na­
druk op outputsturing en een verschuiving naar 
meer disaggregatie van organisaties in de publieke 
sector (Hood 1996). Deze ideeën over bestuurs­
praktijken zijn doorgedrongen in alle plannen voor 
overheidshervorming. Geïnspireerd door Osbome 
en Gaebler zijn uitspraken zoals ‘laat de manager 
managen’, ‘sturen, niet roeien’ en ‘de overheid op 
afstand’ onderdeel geworden van het debat over 
reorganisatie van de (rijks)overheid. Ook worden er 
steeds meer termen uit de private sector gebruikt 
om ideeën over de 'vernieuwing van de overheid’ 
vorm te geven en te voorspellen tot welke effecten 
deze vernieuwing zal leiden.

Het agentschapsverhaal is duidelijk beïnvloed 
door deze trend. De recente groei van agentschap­
pen in zulke diverse landen als Engeland (ca. Z50), 
japan (89), Letland (meer dan 150) en Jamaica (11) 
is nauw gerelateerd aan de retoriek over ‘resulta­
ten’ zoals meer efficiëntie, doeltreffendheid, moti­
vatie en kwaliteit van dienstverlening. Op een ver­
gelijkbare manier zijn begrippen als ‘contracten’, 
producten’ en ‘de klant’ deel geworden van de alle­
daagse kennis over het bestaan van agentschap­
pen. Deze convergentie heeft zich voorgedaan on­
danks het gebrek aan bewijs over resultaten van

agentschappen (Ter Bogt 1999) en de belangrijke 
verschillen in de wijze waarop het agentschaps- 
model wordt gebruikt. Sceptici stellen daarom dat 
het woord agentschap feitelijk niet meer is dan een 
etiket.

Niettemin lijkt het mogelijk om een categorie 
van agentschappen (organisaties en werkwijzen) te 
onderscheiden. Talbot e.a. (2000) hebben het pro­
ces van agentschapsvorming2 beschreven aan de 
hand van twee kemdimensies: structurele disag­
gregatie en prestatiesturing (zie figuur 1).

Figuur 1: Dimensies voor het beschrijven van agentschaps­

vorming
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Structurele disaggregatie beschrijft hoe in ver­
schillende landen agentschappen op afstand zijn 
gezet van de traditionele overheidsbureaucratie. 
Men kan hier denken aan het (in verschillende gra­
daties) decentraliseren van bevoegdheden naar 
agentschapsmanagers, met betrekking tot budget- 
allocatie, personeelszaken en reorganisaties. Pres­
tatiesturing beschrijft de mate waarin prestatiege­
richtheid is verwerkt in verschillende agentschap- 
sarrangementen: contracten over middelen, perio­
dieke rapportage over prestaties, en het opstellen 
van protocollen voor het controleren van en verant­
woording afleggen over prestaties. Alhoewel in de 
praktijk verschillen bestaan in de manier waarop 
o f de mate waarin structurele disaggregatie en 
prestatiesturing tot stand zijn gekomen bij het op­
richten van agentschappen, kunnen ze ons inziens 
gezien worden als de realisatie van het NPM-ge- 
dachtegoed.
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3 De verzelfstandigingsparadox

Dat er een verband bestaat tussen n p m  en agent­
schappen is belangrijk, omdat dat een aanwijzing 
oplevert voor een van de problemen met betrekking 
tot verzelfstandiging. Aucoin gaf al aan dat de n pm - 
ideologie zowel ideeën uit conservatieve als ma- 
nagementtheorieën omvat (Aucoin 1990). Deze 
combinatie leidt tot een interne tegenstrijdigheid; 
npm  combineert een grotere mate van controle 
over beleidsuitvoering (The New Right) met een 
vermindering van overheidsbemoeienis (manage- 
menttheorie). Het idee dat meer zelfstandigheid 
zal leiden tot meer controle is een opmerkelijke pa­
radox. Het impliceert een bijzondere definitie van 
zelfstandigheid, die verder niet wordt geëxplici­
teerd in de retoriek van overheidshervorming of bij 
het oprichten van agentschappen. Zelfstandigheid 
in NPM-opvattingen duidt op het geven van bepaal­
de vrijheden aan uitvoeringsorganisaties, zodat ze 
hun verantwoordelijkheid voor het realiseren van 
vooraf afgesproken resultaten kunnen waarmaken, 
op een zo efficiënt en effectief mogelijke manier. 
Zelfstandigheid is dus conditioneel, gekoppeld aan 
het behalen van bepaalde, extern bepaalde doelstel­
lingen. Dit is echter logisch als je bedenkt dat mi­
nisters publiekelijk verantwoording moeten afleg­
gen over agentschappen, iets dat niet hoeft bij be­
drijven in de private sector.3 Het is echter een be­
langrijke constatering, omdat dit element van blij­
vende controle verborgen blijft in de verhalen over 
empowerment van organisaties zoals in ‘reinven- 
ting govemment’ of in de term verzelfstandiging 
zelf.4

De verzelfstandigingsparadox is een belangrijk 
concept, omdat in de praktijk van verzelfstandiging 
de overgang van input- naar outputsturing gecom­
pliceerd blijkt en op verschillende wijzen is uitge­
voerd. Voor agentschappen kunnen we dit illustre­
ren aan de hand van de hierboven onderscheiden 
dimensies structurele disaggregatie en prestatie- 
sturing. Deze dimensies kunnen worden gezien als 
respectievelijk zelfstandigheid, o f preciezer gezegd 
gegeven vrijheden, en controle. Er zijn diverse 
combinaties van deze dimensies mogelijk om de 
overgang van input- naar outputsturing in te vul­
len. In de NPM-praktijk zijn dan ook zeer verschil­
lende ervaringen met zelfstandigheid opgedaan. 
Zo laat Pollitt zien dat in Angelsaksische landen de 
controle door middel van budgetallocatie en presta-

tiemeting nagenoeg heeft geleid tot een herleving
van het taylorisme en een inperking van de vrijhe­
den van managers (Pollitt 1993; zie ook Ferguson 
en McGill 1996).5 De controleactiviteiten onder­
mijnen het gevoel van vrijheid en daarmee de ver­
wachting dat verzelfstandiging stimulerend zal 
werken. Door het opleggen van strakke financiële 
doelstellingen, is zelfstandigheid een loos of zelfs 
negatief begrip geworden.

Maar het is ook mogelijk dat verzelfstandiging 
plaatsvindt zonder afdoende controlevoorzienin- 
gen om na te gaan of de gestelde doelen worden be­
haald. Onderzoek van Talbot (1996) en Van Thiel 
(2000) laat zien dat prestatie-eisen soms zeer 
slecht zijn omschreven en dat de verzameling van 
prestatie-informatie niet altijd betrouwbaar is (zie 
ook Carter en Greer 1993). Deze resultaten sugge­
reren dat zelfstandigheid soms wordt gegeven zon­
der afdoende controle-instrumenten.

Naast de problemen met het begrip zelfstandig­
heid in NPM-termen, is ook de verwachting dat ver­
zelfstandigde organisaties gevoelig zullen zijn voor 
controle en sturing niet adequaat. Integendeel 
zelfs, ‘the research literature is overloaded with ac­
counts which show such optimism to be misgui- 
ded’ (Considine 1997). Bij agentschappen zijn on­
bedoelde gevolgen bijvoorbeeld het gebruik van de 
toegestane vrijheden voor andere doeleinden (op­
portunisme), zij het bedoeld of onbewust, of be­
paalde onbedoelde leereffecten van het gebruik van 
bijvoorbeeld prestatie-indicatoren. Zo geeft Smith 
een lijst van mogelijke disfunctionele gevolgen van 
het publiceren van prestatie-informatie in de pu­
blieke sector. Een van die leereffecten is ‘measure- 
ment fixation’, dat in tegenstelling tot de verwach­
ting de flexibiliteit van een organisatie aantast. Een 
ander effect is ‘myopia’, wanneer de organisatie 
zich alleen op de kortetermijnresultaten richt 
(Smith 1995; zie ook Van Thiel 2000).

H e t  m a n c o  v a n  h e t  N P M - g e d a c h t e g o e d  is dat 
o m g e v i n g s v a r ia b e l e n  o v e r  h e t  h o o f d  w o r d e n  ge­
z i e n ,  z o a l s  w e d e r z i j d s e  a f h a n k e li jk h e d e n  tussen 
o r g a n i s a t i e s  e n  h o e  z i j  h u n  o m g e v i n g  percipiëren. 
H e t  z i jn  d it  s o o r t  v a r ia b e l e n  d ie  d e  e ffe c t e n  van 
npm  e n  v e r z e l f s t a n d i g i n g  a a n t a s t e n .

4 Interdependenties en diversiteit
Interdependentie heeft betrekking op de afhanke­
lijkheidsrelaties tussen organisaties en hun hulp
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bronnen. Organisaties zijn afhankelijk van elkaar 
om hun gestelde doelen te behalen en zodoende te 
overleven (Pfeffer en Salanick 1978). Bij interorga- 
nisationele relaties, zoals tussen een agentschap en 
een ministerie, betreft de wederzijdse afhankelijk­
heid diverse activiteiten (Rhodes 1981). De schei­
ding tussen beleid en uitvoering is bijvoorbeeld een 
arrangement waarbij een ministerie afhankelijk is 
van het agentschap voor de uitvoering van beleids­
taken en het halen van beleidsdoelen (Gains 2000). 
Op vergelijkbare wijze zijn agentschappen afhanke­
lijk van de stroom van financiële hulpbronnen van­
uit het ministerie om hun personeel te betalen en 
de afgesproken taak uit te kunnen voeren.

Ongelijkheden in deze verschillende afhanke­
lijkheidsrelaties geven de ene organisatie een zeke­
re mate van macht over de hulpbronnen die de an­
der nodig heeft om diens gestelde doelen te realise­
ren. Aldus geredeneerd, wordt de zelfstandigheid 
van een organisatie beschermd of zelfs uitgebreid 
als zij haar afhankelijkheid van hulpbronnen kan 
verminderen (Pfeffer en Salanick 1978). Deze rede­
nering kan verklaren welke effecten controle kan 
hebben op de taakuitvoering door een agentschap. 
Het maakt tevens duidelijk welke stimulansen 
agentschappen hebben om wel of niet in te stem­
men met de wensen van de principaal en welke 
mogelijkheden ze hebben om te onderhandelen 
over (de mate van) controle en sturing.

In de publieke sector kunnen verschillende ar­
rangementen worden aangetroffen van relaties tus­
sen ministeries en agentschappen, waarbij er spra­
ke is van verschillen in de mate van afhankelijkheid 
en (on)gelijkheid tussen de organisaties. Bepaalde 
agentschappen zijn bijvoorbeeld van groter politiek 
belang voor een ministerie dan anderen. Sommige 
agentschappen voeren een taak uit die een zekere 
professionele deskundigheid vereist, hetgeen hen 
een kennisvoorsprong geeft die meer mogelijk­
heden biedt om zelfstandig te functioneren dan 
agentschappen die ‘slechts’ administratieve taken 
uitvoeren. Ministeries zullen namelijk meer moeite 
hebben om zelf de specifieke taak uit te drukken in 
producten en gewenste resultaten; zij zijn daarvoor 
afhankelijk van het agentschap.6 De onvoorspel­
baarheid van technologische ontwikkelingen werd 
al eerder gezien als een belangrijke machtsbron van 
organisaties, reden waarom organisaties deze zul­
len afschermen (Crozier 1964). Ten slotte, de af­

hankelijkheid van agentschappen van het moeder­
departement kan verminderd worden wanneer zij 
geld kunnen verkrijgen van andere organisaties.

Het bestaan van al deze verschillende afhanke­
lijkheden maakt de relatie tussen ministeries en 
agentschappen dynamisch; zelfs wanneer organi­
saties dezelfde vrijheden krijgen, kunnen er ver­
schillen zijn in de afhankelijkheden en dus ook in 
de daadwerkelijke vrijheid die een organisatie ver­
krijgt. De praktische invulling van begrippen als 
zelfstandigheid, controle en resultaten uit het n p m - 
gedachtegoed verandert hierdoor in een zeer poli­
tieke en in sommige opzichten onbesliste strijd.

5 Ervaringen met agentschappen in Nederland
Het Nederlandse agentschapsprogramma is duide­
lijk gebaseerd op buitenlandse ervaringen. Dit 
blijkt bijvoorbeeld uit de motieven die genoemd 
zijn door ministers wanneer zij een voorstel tot vor­
ming van een agentschap in de Tweede Kamer heb­
ben besproken. In ongeveer 40% van de gevallen 
wordt van de agentschapsstatus een grotere doel­
matigheid verwacht, verbetering van de kwaliteit, 
meer bedrijfsmatige functioneren, en verbetering 
van de incentives in het algemeen (zie tabel 1).

Deze motieven verwijzen indirect ook naar zelf­
standigheid omdat wordt aangenomen dat de 
agentschapsstatus meer flexibiliteit brengt, waar-

Tabel 1: Motieven voor het oprichten van agentschappen in 

Nederland

Motief In %  van voorstellen tot
oprichting agentschap

Meer doelmatigheid 23.4
Bevorderen inzicht in kosten 17.2
Bevorderen van flexibiliteit 12.5
Zbo niet wenselijk 12.5
Scheiding van beleid en uitvoering 7.8
Meer doeltreffendheid 7.8
Verhogen onafhankelijkheid 1.6
Duidelijkere productbeschrijving 1.6
Mogelijkheid om te specialiseren 1.6
Werk aan resultaten 1.6
Verbetering van de kwaliteit 3.1
Toestaan werken voor derden 3.1
Mogelijkheid van zbo overwogen 3.1
Kapitaalintensieve taak 3.1
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door beleid en uitvoering van elkaar gescheiden
kunnen worden en het agentschap een eigen, onaf­
hankelijke identiteit kan ontwikkelen. Deze geperci­
pieerde voordelen betreffen 42% van alle genoem­
de motieven.

In technisch opzicht wijkt de Nederlandse ver- 
zelfstandigingspraktijk op een aantal punten af van 
de buitenlandse ervaringen. Het oprichten van 
agentschappen begon met het opnemen van de ca­
tegorie in de Comptabiliteitswet? Dit gaf Neder­
landse agentschappen een officiële definitie als or­
ganisatie in de publieke sector die een baten-lasten- 
stelsel voert. Hierdoor hebben agentschappen 
steeds een duidelijk financieel karakter gehad. 
Hun structurele disaggregatie wordt gevormd door 
de verworven financiële vrijheden.

Het financiële karakter van Nederlandse agent­
schappen en hun formele positie in de wet geeft het 
Ministerie van Financiën een belangrijke, officiële 
rol in het promoten en vormgeven aan het gehele 
agentschapsvormingsproces.8 Het beoordeelt voor­
stellen voor het instellen van nieuwe agentschap­
pen door de vakministeries en geeft advies bij het 
oprichten van agentschappen in het algemeen. 
Hierdoor heeft Financiën ook een centrale rol bij 
het identificeren van de problemen in de publieke 
sector die agentschappen worden geacht op te los­
sen -  en de oplossingen.

Het baten-lastenstelsel is dus de basis voor de 
zelfstandigheid van Nederlandse agentschappen. 
Het geeft managers de vrijheid om budgetten toe te 
wijzen en beslissingen te nemen over investerin­
gen. Agentschapsmanagers verkregen volledige 
controle over hun apparaatsbudget en konden dit 
gebruiken om bijvoorbeeld extra personeel aan te 
nemen in drukke perioden. Bovendien bevrijdde 
het managers van de beperkingen van het verplich- 
tingen-kasstelsel, omdat het nu mogelijk werd om 
besparingen van dit jaar te gebruiken voor investe­
ringen in het volgende jaar.

De financiële autonomie viel vanaf het begin sa­
men met controlemechanismen om te zien hoe 
agentschappen gebruikmaken van deze zelfstan­
digheid. Deze controle is onlangs aangescherpt 
(Brief Minister van Financiën 2000). Aanvankelijk 
was de controle mogelijk via een aantal voorzienin­
gen in de Comptabiliteitswet over agentschappen. 
Zo moesten producten en diensten van de organi­
saties meetbaar zijn, moest een goedkeurende ver­

klaring van een accountant zijn afgegeven, en
moesten er daadwerkelijk mogelijkheden zijn om 
de efficiëntie te verbeteren. Het Ministerie van Fi­
nanciën beoordeelde of het aanstaande agentschap 
voldeed aan deze criteria. Deze beoordeling werd 
beschreven als sturing op hoofdlijnen (Ministerie 
van Financiën,1991).

Kandidaat-agentschappen moesten, ingevolge 
deze criteria, hun producten en diensten omschrij­
ven en in de meeste gevallen uitdrukken in kost­
prijzen. De bedoeling hiervan was om contracten 
tussen de agentschappen en ministeries over aan­
tallen producten en diensten tegen vastgestelde 
kosten mogelijk te maken. In sommige gevallen 
ging het voorstel aan het parlement om een agent­
schap in te stellen, vergezeld van deze informatie 
over prestatieafspraken. De daadwerkelijke afspra­
ken zijn echter niet openbaar. Het is daarom moei­
lijk om vast te stellen of ze werkelijk bestaan, hoe 
strikt controles worden uitgevoerd en welke presta- 
tie-informatie wordt vereist. Een extra controleme­
chanisme dat aan het begin is ingesteld, is de hori­
zonbepaling: elke vijf jaar na oprichting wordt het 
agentschap geëvalueerd. Dit kan zowel intern als 
extern gebeuren.

Recente ontwikkelingen hebben laten zien dat 
het oorspronkelijke controleregime voor Neder­
landse agentschappen onvoldoende werkt. De Alge­
mene Rekenkamer constateerde over 1998 bij ne­
gen van de negentien agentschappen tekortkomin­
gen in de financiële verantwoordingen (Algemene 
Rekenkamer 1999). Daarom zijn er enkele aanvul­
lingen op de Comptabiliteitsvoorschriften voorge­
steld, waardoor de voorwaarden om een agentschap 
te worden duidelijker en strikter zijn geworden. 
Deze voorstellen komen voort uit de evaluatie van 
agentschapsvorming door het Ministerie van Fi­
nanciën (1998). Deze evaluatie beval verbetering in 
het externe toezicht van agentschappen aan, en ver­
betering van de rapportage over prestaties in het al­
gemeen. De nieuwe voorwaarden om een agent­
schap te worden zijn dat een kandidaat-organisatie 
reeds vooraf een beschrijving van producten en 
diensten moet geven, inclusief geschatte kostprij­
zen. Ze moeten criteria voor beoordeling van de 
prestaties identificeren en het interne planning- en 
controlesysteem moet een externe prestatiegerichte 
oriëntatie kennen. De controledimensie (vgl. figuur 
1) is dus duidelijk steviger ingevuld. Prestatieme-
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ting en -evaluatie zijn nu belangrijke instrumenten
voor controle en toezicht op agentschappen.

Wellicht is het hier belangrijk om te wijzen op een 
belangrijk verschil tussen agentschappen en zelf­
standige bestuursorganen (zbo’s). Om te beginnen, 
worden agentschappen opgericht door interne ver­
zelfstandiging en zbo’s door externe verzelfstandi­
ging (Verhaak 1997). Zbo’s hebben verder een gro­
tere formele vrijheid dan agentschappen, afkom­
stig van een sterkere wettelijke basis. In tegenstel­
ling tot agentschappen hebben zbo’s ‘geen directe 
hiërarchische relatie met een minister of moeder­
departement’ (Van Thiel 2000). Zbo’s functione­
ren meer op afstand van ministeries dan agent­
schappen, wat waarschijnlijk verklaart dat hun au­
tonomie als een grotere bedreiging wordt gezien 
voor de ministeriële verantwoordelijkheid. Een rap­
port van de Algemene Rekenkamer ligt aan de ba­
sis van deze opvatting.

Het rapport dat werd gepubliceerd vlak na de op­
richting van het eerste agentschap, concludeerde 
dat de verantwoordingsvereisten voor zbo’s in veel 
gevallen ondeugdelijk waren (Algemene Rekenka­
mer 1995). In reactie hierop formuleerde het kabi­
net een nota waarin een aantal maatregelen werd 
aangekondigd om het ‘primaat van de politiek’ te 
herstellen (Herstel van het primaat 1995). Deze 
maatregelen bevorderden tevens het idee dat agent­
schappen een aantrekkelijk alternatief waren voor 
zbo’s, omdat agentschappen meer rekening hou­
den met het politieke primaat. Dit blijkt bijvoor­
beeld uit het feit dat na 1994 de criteria voor het op­
richten van agentschappen minder streng waren 
dan de vereisten voor zbo’s. Het voorstel voor het 
oprichten van een agentschap begon vaak zelfs met 
een uitleg waarom een zbo geen geschikte optie 
was. Het verschil met zbo’s maakte agentschappen 
dus meer politiek geaccepteerd. Hun rekenschap 
van het politiek primaat paste ook beter bij de meer 
voorzichtige hervormingskoers van na 1995. Het 
geven van meer zelfstandigheid aan agentschap­
pen is daarom vooralsnog niet aan de orde.

6 Agentschappen en interdependentie:
verschillen in omvang, budget en taak

Het aantal agentschappen in Nederland is sinds de 
oprichting van het eerste agentschap in 1994 ge­
staag toegenomen (zie figuur 2). Ze zijn een be-

Figuur 2: Aantal agentschappen opgericht in Nederland

1994-2000 (Bronnen: Instellingsbrieven van de ministers 
naar de Tweede Kamer voor oprichting van diverse agent­
schappen, zie literatuurlijst.)

1994 1995 1996 1997 1998 1999

langrijk onderdeel van de rijksoverheid geworden; 
momenteel werkt meer dan een kwart van de rijks­
ambtenaren bij een agentschap (zie tabel 2). De 
toename van het aantal agentschappen was het 
grootst in 1996 (5 agentschappen) en het geringst 
in 1997 (slechts 1 agentschap). In tabel 3 staat per 
agentschap een korte uitleg van de gebruikte afkor­
tingen en taakomschrijving.

In 2000 bestonden er 22 agentschappen in bij­
na alle ministeries: Binnenlandse Zaken en Ko­
ninkrijksrelaties, Justitie, Defensie, Economische 
Zaken, Landbouw Natuurbeheer en Visserij, Bui­
tenlandse Zaken en Volkshuisvesting Welzijn en 
Sport. Er zijn maar drie ministeries zonder agent­
schappen: Financiën, Algemene Zaken, en Sociale 
Zaken en Werkgelegenheid. Het laatstgenoemde 
departement kent wel een rijke traditie van zbo’s. 
Financiën is dus -  ondanks zijn centrale rol bij 
agentschappen -  vooralsnog gevrijwaard van inter­
ne verzelfstandiging.9

Alhoewel bestaande agentschappen allemaal de­
zelfde formele status hebben gekregen, kan een ver­
schil in omvang toch leiden tot verschillen tussen 
de agentschappen. Hogwood en McVicar (1997) 
vonden bijvoorbeeld dat kleinere agentschappen 
meestal van minder politiek en financieel belang 
zijn voor ministeries. In hun onderzoek onder En­
gelse agentschappen werden kleinere agentschap­
pen minder vaak geëvalueerd en hadden ze minder 
contacten met het moederdepartement.
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Tabel 2: Omvang, uitgaven en inkomsten van Nederlandse agentschappen en ministeries

A g e n t ­ O p g e r i c h t A a n t a l M i n i s t e r i e A a n t a l % B i jd r a g e T o t a l e I n k o m s t e n %  Inkom sten

s c h a p in p e r s o n e e l p e r s o n e e l p e r s o n e e l  2 m i n i s t e r i e  3 u it g a v e n a n d e r e andere

m i n i s t e r i e 1 m i n i s t e r i e b r o n n e n bronnen

C B I 1998 17 B U I Z A 3 .054 o.6 20.009 13.368.001 0

I N D 1994 3.146 J U S T I T I E 34 .059 9 553.083 9.702.407 16.600 3
DJI 1995 16.195 J U S T I T I E 34 .059 48 2.342.752 9.702.407 286.027 11

CJ BI 1996 482 J U S T I T I E 34 .059 1.4 98.493 9.702.407 150 0.2
K L P D 1998 3.484 B Z K 5.128 68 520.680 8.599.096 64.304 11
I V O P 1995 48 B Z K 5.128 0.9 492 8.599.096 28.708 98
C A S 1997 1 1 0 B Z K 5.128 2 9.421 8.599.096 1.602 12
B P R 1998 51 B Z K 5.128 0.02 100.954 8.599.096 19.380 16
I T O 19 9 9 374 B Z K 5.128 7 113.200 8.599.096 44.900 28
C F I 1996 43 0 O C W 3.042 14 85.263 46.436.815 2.803 3
R A D 1996 313 O C W 3.042 10 68.077 46.436.815 250 0.3
D C W T 1996 1.062 D E F E N S I E 73.453 0.01 158.500 14.581.202 1.400 0.9
D T O 1998 1.505 D E F E N S I E 73.453 2 479.100 14.581.202 8.500 2
R G D 19 9 9 890 V R O M 4.008 22 8.045.478 -

K N M I 1995 225 V&.W 14.360 1.7 61.404 12.314.743 28.200 31
R D R 1996 314 V&.W 14.360 0.02 8.192 12.314.743 4 9 .750 85
S E N T E R 19 9 4 225 E Z 4-324 0.05 67.500 3.828.261 16.700 20
P Z D 19 9 4 304 L N V 6 .133 5 21.657 4.036.870 21.175 49
B H 1998 30 7 L N V 6.133 5 96.322 4.036.870 2.700 3
L A S E R 19 9 9 470 L N V 6.133 8 73.383 4.036.870 7.015 18
C B G 19 9 9 107 V W S 4-493 2 0 15.536.515 26.833 100
K W V 1996 883 V W S 4-493 20 124.271 15.536.515 2.000 2

T o t a a l 3 0 . 9 4 2 1 5 2 . 0 5 4 ( g e m .  1 0 . 3 ) 5 . 0 0 2 . 7 5 3 1 3 6 . 4 4 g . 3 8 8 6 2 8 . 9 9 7 (gem. 224)

a )  i n c l u s i e f  p e r s o n e e l  a g e n t s c h a p

b )  p e r c e n t a g e  a a n t a l  p e r s o n e e l  a g e n t s c h a p  v a n  t o t a a l  a a n t a l  p e r s o n e e l  m i n i s t e r i e

c )  x f l .  1 . 0 0 0 , -

B r o n :  M i l j o e n e n n o t a  1 9 9 3  • 2 0 0 0
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Omvang kan op verschillende manieren worden 
gemeten, maar over het algemeen worden het aan­
tal personeelsleden of de uitgaven gebruikt. In ta­
bel 2 zijn beide maatstaven gebruikt, evenals de 
verhouding in omvang tot het moederministerie. 
'bijdrage van het ministerie’ slaat op de betalingen 
aan het agentschap voor geleverde producten en 
diensten. Dit is van belang omdat het in combina­
tie met de kolom ‘totaal uitgaven ministerie’ laat 
zien hoe belangrijk Nederlandse agentschappen 
zijn in financiële zin voor hun moederministeries.

Wat betreft het aantal personeelsleden laat tabel 
2 zien, dat de meerderheid van agentschappen rela- 
tief klein is. Negentien agentschappen hebben min­
der dan vijfhonderd medewerkers, inclusief vier 
agentschappen met minder dan honderd medewer­
kers. Er zijn echter ook enkele zeer grote agent­
schappen. Vijf agentschappen hebben meer dan 
duizend medewerkers met als grootste de dji waar 
52% van alle agentschapsmedewerkers werkzaam 
zijn. Dit agentschap is bovendien voor bijna 25% 
van de totale uitgaven van het moederdepartement, 
Justitie, verantwoordelijk.

In de meeste gevallen krijgen de agentschappen 
met de meeste medewerkers ook dé hoogste bijdra­
gen van hun moederdepartement. Toch valt op dat 
sommige kleinere agentschappen zoals het bpr 
meer dan 2% van de totale departementale begro­
ting ontvangt, terwijl er maar 0.2% van de ambte­
naren werkt.

Overigens zijn in sommige gevallen de financië­
le verantwoordelijkheden van agentschappen gro­
ter dan tabel 2 lijkt aan te geven. Dit komt doordat 
sommige agentschappen verantwoordelijk zijn 
voor bepaalde programmakosten, zoals het cfi 
voor alle subsidies aan scholen en Senter voor sub­
sidieverstrekkingen aan bedrijven. Deze program­
makosten staan echter op de departementale be­
groting en dus niet op die van het agentschap. Om­
dat de meeste agentschappen die met program­
makosten te maken hebben, minder dan vijfhon­
derd medewerkers hebben, lijkt het erop dat een 
aantal kleinere agentschappen verantwoordelijk is 
voor zeer grote bedragen.

Verzelfstandiging kan dus verschillend uitwer­
ken wat betreft de zeggenschap die agentschappen 
krijgen over financiële hulpbronnen. Dit zou ook 
de verschillen kunnen verklaren tussen ministeries 
in de mate waarin zij gebruikmaken van prestatie-

sturing. De d ji is immers veel belangrijker voor 
het Ministerie van Justitie (25% van de begroting), 
dan bijvoorbeeld cbi voor Buitenlandse Zaken 
waar maar 0.2% van het departementale budget 
naartoe gaat.

Er zijn ook verschillen in de mate waarin agent­
schappen financieel afhankelijk zijn van het moe­
derdepartement. Tabel 2 bevat informatie over het 
percentage inkomsten uit andere bronnen. Bijna 
alle agentschappen hebben zulke neveninkomsten. 
Bij elf agentschappen is minimaal 10% van hun in­
komsten afkomstig van derden, en bij vijf daarvan 
zelfs meer dan 30%. Alleen het cbi is geheel finan­
cieel afhankelijk van het moederministerie, terwijl 
het cbg het enige agentschap is dat zijn budget ge­
heel buiten de departementale begroting om ont­
vangt (aanvragers betalen kosten per aanvraag). 
Het niet of in mindere mate financieel afhankelijk 
zijn van het moederdepartement bevordert de zelf­
standigheid van een agentschap. Een onafhanke­
lijker) agentschap kan waarschijnlijk ook zijn ei­
gen prestatieafspraken beïnvloeden. En moederde­
partementen zullen minder uitgebreide verwach­
tingen en afspraken hebben met een financieel on­
afhankelijk agentschap.

Ten slotte, de mogelijkheden om een grotere 
mate van daadwerkelijke zelfstandigheid te berei­
ken hangen mede af van de taak die het agentschap 
uitvoert. Tabel 3 laat zien hoe divers die taken zijn: 
het rehabiliteren van gevangenen, subsidies toe­
kennen, planten onderzoeken op ziektes, en het 
voorspellen van het weer. Deze verschillen in taken 
betekenen dat agentschappen ook zeer verschillen­
de producten en prestaties leveren. Hierbij kan bij­
voorbeeld onderscheid gemaakt worden naar de 
vereiste technologie; het weer voorspellen vereist 
heel andere vaardigheden dan een paspoort maken 
of controleren. Ruwweg kunnen er twee soorten 
producten worden onderscheiden: expertproduc- 
ten waarvoor expertkennis nodig is (bijvoorbeeld 
onderzoeksvaardigheden) en outputproducten zo­
als (grootschalige) administratieve producten en 
verstrekking van subsidies (zie tabel 4).

De kennisvoorsprong van sommige agentschap­
pen maakt ministeries dus afhankelijk, ook voor 
wat betreft het ontwikkelen van prestatievereisten, 
prestatie-indicatoren en kostprijzen. De deskundi­
ge agentschappen nemen hierin dus het voortouw 
(vgl. Van Thiel 2000 over zbo’s). Zij kunnen hier-
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Tabel j :  Agentschappen in Nederland (2000): naam en taakbeschrijving

A f k o r t in g N a a m

C B I C e n t r a l e  B e o o r d e l in g  v a n  d e  im p o r t  u it  

o n t w i k k e l i n g s l a n d e n

I N D I m m i g r a t i e  e n  N a t u r a l i s a t ie  D ie n s t

D JI D i e n s t  J u s t i t ië le  I n r i c h t i n g

C J I B C e n t r a a l  J u s t i t ie e l  I n c a s s o  B u r e a u

K L P D K o r p s  L a n d e l i jk e  P o l i t ie  D ie n s t

I V O P I n f o r m a t ie  V o o r z i e n i n g  O v e r h e id s  P e r s o n e e l

C A S C e n t r a l e  A r c h i e f  e n  S e l e c t i e  D ie n s t

B P R B a s i s a d m i n i s t r a t i e  P e r s o o n s g e g e v e n s  e n  R e i s ­

d o c u m e n t e n

I T O I n f o r m a t ie  &  C o m m u n i c a t i e  T e c h n o l o g i e  

O r g a n i s a t i e

C F I C e n t r a l e  F i n a n c ië l e  I n s t e l l i n g

R A D R ij k s  A r c h i e f  D ie n s t

D T O D e f e n s i e  T e l e m a t i c a  O r g a n i s a t i e

D G W T D ie n s t  G e b o u w w e r k e n  e n  t e r r e in e n

R G D R i j k s g e b o u w e n  D ie n s t

K N M I K o n i n k l i j k  N e d e r l a n d s  M e t e o r l o g i s c h  

I n s t i t u u t

R D R R i j k s d i e n s t  v o o r  R a d i o c o m m u n c a t i e

S e n t e r

P Z D P la n t e n z i e k t e k u n d i g e  D ie n s t

B H

L A S E R

B u r e a u  H e f f in g e n

C B C C o l l e g e  t e r  B e o o r d e l i n g  v a n  G e n e e s m i d d e l e n

G B V W G e z o n d h e i d s b e s c h e r m i n g  W a r e n  e n  V e t e r in a ir e  

Z a k e n

T a a k b e s c h r i j v i n g

B e v o r d e r in g  v a n  i m p o r t  u i t  o n t w i k k e l i n g s l a n d e n  d o o r  im p o r t e u r s  

te ondersteunen bij het verkrijgen van toegang tot EU markten, geeft 
c u r s u s s e n  e n  v e r s p r e i d t  m a r k t i n f o r m a t i e

B e o o r d e e lt  a s i e l a a n v r a g e n ,  v e r b l i j f s v e r g u n n i n g e n ,  v i s a  e n  

n a t u r a l i s a t i e s ,  w e r k t  o o k  m e e  a a n  g r e n s c o n t r o l e s  

G e v a n g e n i s w e z e n

I n t  e n  v e r z e n d t  v e r k e e r s b o e t e s ,  b e h a n d e l t  b e z w a a r s c h r i f t e n  te g e n  

b o e t e s ,  e n  v a a r d i g t  a r r e s t a t ie b e v e l e n  u it

S p e c i a l e  e e n h e i d  v a n  d e  p o l i t ie ,  o n d e r s t e u n t  f o r e n s i s c h  o n d e r z o e k .  

I n c l .  g e h e im e  d i e n s t

V e r z o r g t  s a l a r i s s y s t e e m  v o o r  o v e r h e i d s p e r s o n e e l  

O n d e r h o u d t  a r c h i e v e n  t e n  b e h o e v e  v a n  o v e r h e id  ( a c t i e f  b i n n e n  B ZK )  

O n d e r h o u d t  a d m i n i s t r a t i e f  r e g i s t r a t i e s y s t e e m  m e t  g e g e v e n s  o v e r  

id e n t i t e i t  e n  r e i s d o c u m e n t e n  t .b .v .  g e m e e n t e n .  L e v e r t  g e g e v e n s  en  

m a t e r ia a l  v o o r  v e r v a a r d i g i n g  p a s p o o r t e n  

O n d e r h o u d t  i n f o r m a t i e s y s t e m e n  v a n  p o l it ie

V e r z o r g t  a l l e  s u b s i d i e s t r o m e n  a a n  s c h o l e n  e n  o n d e r w i js in s t e l l in g e n  

O n d e r h o u d t  c o l l e c t i e  v a n  o v e r h e i d s d o c u m e n t e n ,  v e r s t r e k t  in fo rm a tie  

a a n  d e r d e n

O n d e r h o u d t  in f o r m a t i e  e n  c o m m u n i c a t i e d i e n s t e n  v o o r  le g e r e e n h e d e n  

O n d e r h o u d t  g e b o u w e n  e n  t e r r e in e n  v a n  o v e r h e id

B e h e e r t  a l l e  o v e r h e i d s g e b o u w e n ,  i n c l .  k o n i n k l i j k e  g e b o u w e n  e n  

h i s t o r i s c h e  m o n u m e n t e n

D o e t  o n d e r z o e k  n a a r  e n  g e e f t  i n f o r m a t i e  o v e r  h e t  w e e r .

B e h e e r t  h e t  r a d i o s p e c t r u m ,  w i js t  f r e q u e n t ie s  t o e ,  o n t w ik k e l t  

r e g e l g e v in g  v o o r  g e b r u ik  v a n  f r e q u e n t ie s  e n  s t a n d a a r d i s a t i e  v a n  

t e l e c o m m u n i c a t i e m a t e r i a l e n

G e e f t  s u b s i d i e s  a a n  b e d r i jv e n  in  v e r s c h i l l e n d e  s e c t o r e n

C o n t r o l e e r t  d e  i m -  e n  e x p o r t  v a n  p l a n t e n  e n  p l a n t a a r d i g e  p r o d u c t e n  

v a n  b u it e n  E u r o p a .

B e p a a l t  h e f f in g e n  v o o r  i m p o r t e r e n  v a n  b ijv . m i n e r a l e n ,  d ie r e n  e .d .  

G e e f t  s u b s i d i e s  a a n  d e  l a n d b o u w s e c t o r ,  w .o .  E U - s u b s i d i e s .  

B e o o r d e e lt  o f  f a r m a c e u t i s c h e  p r o d u c t e n  w e l  o f  n ie t  v o o r g e s c h r e v e n  en 

v e r k o c h t  m o g e n  w o r d e n

B e o o r d e e lt  v o e d s e l ,  h u i s h o u d e l i j k e  e n  v e t e r in a ir e  p r o d u c t e n  o p  

r is i c o ' s  v o o r  d e  g e z o n d h e i d

( B r o n n e n :  ja a r r a p p o r t e n  a g e n t s c h a p p e n  e n  I n s t e l l i n g s b r i e v e n )
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Tabel 4: Onderscheid in producten van agentschappen

Expertproducten Outputproducten
KNMI IND
PZD RAD

CBC IV O P
KLPD C)IB
RDR CAS
DGVIT BPR

RGD CFI
KWV Senter

door in hoge mate zelf bepalen wat de voorwaarden 
zijn voor prestatiesturing. Deze mate van zelfstan­
digheid gaat duidelijk uit boven de formele vrijhe­
den die agentschappen hebben gekregen door hun 
status. Bij agentschappen zonder zulke specifieke 
kennisbenodigdheden zullen ministeries een veel 
striktere controle en invloed kunnen uitoefenen.

7 Conclusie
Nieuw Publiek Management is doorgedrongen in 
alle voorstellen tot reorganisatie van de overheid. 
De verspreiding van agentschappen in diverse lan­
den is hier het bewijs van. De veronderstelde voor­
delen van interne verzelfstandiging vormen de 
kern van het agentschapsverhaal. Zelfstandigheid 
in NPM-termen heeft echter een paradoxaal karak­
ter; inputsturing wordt vervangen door meer stu­
ring maar dan op output en prestaties. Dit kan lei­
den tot verschillen tussen agentschappen, omdat 
zij, ondanks hun gelijke formele status, in verschil­

lende contexten (taak, omvang) werken.
Het gebruik van de term verzelfstandiging ver­

bergt de politieke en bestuurlijke strijd om controle 
bij de oprichting van agentschappen. In Nederland 
is de aandacht pas recent verschoven van voorna­
melijk financiële sturing naar een breder toezicht 
op prestaties. In welke mate dit daadwerkelijk heeft 
geleid tot veranderingen in de mate van zelfstan­
digheid van agentschappen is niet duidelijk, omdat 
de contracten tussen agentschappen en ministeries 
niet openbaar worden gemaakt.

In dit artikel hebben we geprobeerd te laten zien 
dat de mate van zelfstandigheid van een agentschap 
afhankelijk is van verschillende contingenties. Er 
zijn verschillende combinaties van omvang, alter­
natieve inkomstenbronnen en taak, die van invloed 
zijn op de (on)mogelijkheden van sturing en con­
trole van agentschappen, op de reactie van agent­
schappen op kansen en bedreigingen in de omge­
ving, en op de mogelijkheden van agentschappen 
om invloed uit te oefenen op de hun opgelegde 
prestatievereisten. Wanneer we aandacht besteden 
aan dit soort factoren, is het duidelijk dat de veron­
derstelde effecten van méér zelfstandigheid niet 
simpel zijn -  zoals verondersteld in NPM-doctrines 
-  maar afhankelijk van de kenmerken van de inter- 
organisationele relatie tussen ministerie en agent­
schap. Het zijn dus niet zozeer de formele uitgangs­
punten, vastgelegd in de Comptabiliteitswet, die de 
mate van daadwerkelijke zelfstandigheid van een 
agentschap bepalen, maar eerder de bovengenoem­
de -  informelere -  eigenschappen.

Noten

i Agentschappen worden hier als nieuw aangeduid, omdat 
ze in ideeën over reorganisatie van de overheid ook als zoda­
nig worden benoemd, en omdat het de specifieke identiteit 
benadrukt die agentschappen recent hebben gekregen. Niet­
temin zijn wij ons ervan bewust dat er in voorgaande perio­
den vergelijkbare arrangementen hebben bestaan in de pu­
blieke sector. Als gedecentraliseerde organisatorische eenhe­
den hebben agencies lang deel uitgemaakt van de publieke 
sector in landen als Zweden en de Verenigde Staten, maar 
zijn pas internationaal erkend in de afgelopen twintig jaar. 
Overigens is het karakter van de agentschappen in Zweden 
en de vs veranderd in de afgelopen twee decennia, door de 
introductie van prestatie-indicatoren en meer aandacht voor

efïiciency-besparingen (o e c d  1998; Pollitt en Bouckaert 
2000).
2 Het bestuderen van het proces van agentschapsvorming 
in verschillende landen levert belangrijke inzichten op in het 
verloop van hervormingen. In dit artikel wordt er verder niet 
op ingegaan, maar een verschil in uitgangspositie kan verkla­
ren hoe agentschappen ontstaan en in welke mate verzelf­
standiging leidt tot veranderingen in de publieke sector van 
de onderzochte landen (Talbot e.a. 2000; Pollitt en Boucka­
ert 2000).
3 Het geven van informatie aan anderen dan de aandeel­
houders is niet verplicht.
4 Dit soort retoriek verbergt dat het in feite gaat om voort-
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durende ontwikkeling van nieuwe vormen van bureaucrati­
sering (Hoggett 1991; 1996).
5 Vergelijk de bevindingen van Kickert (1998) over de ver- 
zelfstandigingsparadox bij zelfstandige bestuursorganen.
6 White (1991) spreekt in dit verband van een ‘reversal of 
control’ tussen de agent en de principaal.
7 Momenteel ligt een wetswijzigingsvoorstel voor om de 
naam agentschap te vervangen door baten-lastendienst

(Brief Minister van Financiën 2000). Nieuwe agentschappen 
zullen dus voortaan baten-lastendienst heten. Bestaande 
agentschappen mogen hun naam en de agentschapstitel blij­
ven voeren.
8  D a t  g e l d t  o o k  v o o r  a n d e r e  l a n d e n  z o a l s  h e t  V e r e n i g d  Ko­

n i n k r i j k ,  D e n e m a r k e n  e n  A u s t r a l i ë .

9 Per 2002 zal de Belastingdienst een agentschap worden 
(dan baten-lastendienst genaamd).
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