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Samenvatting

De strategische functie blijkt één van de meest gereorganiseerde
onderdelen van de rijksoverheid te zijn. Empirisch onderzoek naar
de invulling van de strategische functie op dertien departementen
laat zien dat de organisatorische positionering zeer uiteenloopt

en dat strategie-eenheden op de diverse departementen een sterk
verschillende professionele aanpak kiezen. Hierin is niet direct een
patroon te herkennen. Wat echter opvalt is dat de organisatorische
positionering en professionele invulling van het strategisch werk
op de departementen met grote regelmaat aan verandering onder-
hevig zijn. Nadere analyse van de drijfveren voor deze verandering
legt spanningen bloot waarmee het strategisch werk in de context
van de overheidsorganisatie gepaard gaat en maakt duidelijk hoe
strategen daar variérende en veranderende handelingsrepertoires
in toepassen. Strategievorming bij de rijksoverheid blijkt tegelij-
kertijd een ‘gewenst’ maar ook een ‘omstreden’ proces. Niet zozeer
een bepaalde organisatorische positionering of een ultieme keuze
voor een professionele richting lijkt het succes van de strategische
functie op de departementen te bepalen, maar het vermogen van
de strateeg om in een spanningsvolle context beweeglijk te opere-
ren en op professionele wijze te handelen. De spanningen zijn niet
‘weg te organiseren’, maar zijn een essentieel onderdeel van het
werk van de overheidsstrateeg. Verdere professionalisering van het
‘ambacht’ van de strateeg lijkt daarom - méér dan aanhoudende
organisatieverandering — kansrijk voor de verdere ‘ontwikkeling’

van de strategische functie.
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Inleiding

Wie op zoek gaat naar de strategie van een organisatie komt al snel
uit bij visiedocumenten en toekomstplannen of bij omgevings-
verkenningen en trendanalyses. En wie daarbij zicht wil krijgen op
de achterliggende overwegingen kijkt al gauw naar de top van de
organisatie, naar degenen die bestuurlijke verantwoordelijkheid
dragen en formeel de belangrijke beslissingen nemen. Een derge-
lijke benadering is echter te beperkt als het er om gaat inzicht te
krijgen in de praktijk die schuilgaat achter de strategische functie
van een organisatie. Dan moet er in aanvulling op schriftelijke
producten bredere aandacht zijn voor het ‘strategisch handwerk’
en dient niet alleen te worden gekeken naar de bovenkant van

de hiérarchie, maar moeten nadrukkelijk ook andere plekken in de
organisatie aan onderzoek onderworpen worden.

In dit artikel presenteren wij de resultaten van een studie naar de
strategische functie bij de departementen van het rijk. De vraag die
in dat kader centraal stond was: wie zijn eigenlijk de ‘strategen’

in dit type organisatie en wat voor activiteiten verrichten zij?
Daarnaast is geprobeerd te achterhalen waar strategen in hun
dagelijkse werkpraktijk mee te maken hebben en tegen welke
dilemma’s ze aanlopen. In dit essay geven we een analyse van wat
dit betekent voor de strategische functie in de context van de (rijks)
overheid. Voordat we in het vervolg van dit essay onze resultaten
presenteren willen we echter eerst de begrippen ‘strategie’ en
‘strateeg’ kort problematiseren aan de hand van het conceptuele

kader dat de ‘strategie als praktijk’ benadering biedt.
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Strategie als praktijk,
de praktijk in context

Wat is strategie? Wie is strateeg?

Een kwestie die in eerste instantie vooral praktisch lijkt, maar bij
onderzoek naar de strategische functie van een organisatie bij
nader inzien een conceptueel dilemma blijkt te zijn, is de vraag
wat strategie eigenlijk is en wie nu eigenlijk de strategen zijn? In de
literatuur wordt daar verschillend over gedacht. Zo onderscheiden
Mintzberg c.s. (2005) maar liefst tien benaderingen van strategie.
Hierbij variéren de opvattingen van strategie als een analytisch en
inhoudelijk product van gedachtevorming, waarin op rationele
doordachte wijze middelen aan doelen zijn gekoppeld, tot aan
strategie als een interactief en gedeeld proces van strategievorming
met alle onenigheden, verschillen van inzicht en waardegeladen
beslissingen van dien. Wat al deze benaderingen kenmerkt is dat
ze nogal abstract zijn, in die zin dat de vraag wie nu eigenlijk de
strateeg is of de strategen zijn onbeantwoord blijft. Het ontbreekt
aan een actor- of agency-perspectief. Het gaat steeds over strategie
als zodanig en waarom dat belangrijk is. Het blijkt vrijwel nooit
over strategen te gaan — over de mensen die in de praktijk strategie
bedrijven. Dat vertroebelt naar ons idee de blik op waar het écht
om gaat: de mensen die vanuit hun rol of functie verantwoordelijk
zijn gemaakt voor strategievorming en strategierealisatie. Wat doen
zij? Hoe doen ze dat en waarom? Het gaat dan om de ‘praktijk’ van
het strategisch werk en hoe strategen de prescriptieve theorie in
praktijken van strategisch denken en doen vertalen, bijvoorbeeld
door zo goed en zo kwaad als het kan ‘swoT-analyses’ uit te voeren
of een ‘interactief proces’ te organiseren waarbinnen overeenstem-

ming over de te volgen koers bereikt moet worden. Dit soort vragen
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vereist een andere, meer op praktijken georiénteerde benadering:

een ‘strategie als praktijk’ benadering.

Strategie als praktijk

In de gangbare theoretische benaderingen wordt strategie opgevat
als iets dat organisaties hebben (Ansoff, 1965; Andrews, 1971; Porter,
1980; De Wit en Meyer, 2005). Daar tegenover staat de ‘strategy-as-
practice’ benadering, een relatief nieuwe ‘stroming’ die zich plaatst
in de traditie van het Amerikaanse pragmatisme van denkers als
Dewey (1938) en (later) Rorty (1979), en van de ‘practice turn’ in de
sociale wetenschappen van de afgelopen 25 jaar, ingezet door
onder andere Giddens (1984) en Bourdieu (1990). Het onderzoeken
van menselijk handelen binnen de grotere sociale verbanden en
structuren waarin het plaatsvindt is lange tijd aan het domein

van strategieonderzoek voorbijgegaan, maar recentelijk pleit een
groeiend aantal auteurs ervoor om strategie niet op te vatten als
iets dat een organisatie heeft, maar als iets dat mensen doen (Pye,
1995; Hendry, 2000; Whittington, 1996, 2001; Jarzabkowski c.s., 2007).
De centrale focus van onderzoek binnen de ‘strategie als praktijk’-
benadering is gericht op handelende actoren, die niet alleen bein-
vloed worden door hun organisatorische, sociale en institutionele
context, maar die zelf ook deze contexten (proberen te) beinvloeden
om veranderingen te bewerkstelligen. Handelende actoren con-
strueren en ‘produceren’ de verbinding tussen enerzijds de abstracte
conceptuele werkelijkheid van de analyse van de omgeving en
anderzijds de sociale interactie waarbinnen dit plaatsvindt. Actoren
vormen zo ook de verbinding tussen macro en micro, tussen de
wereld van ‘de organisatie’ en de werkelijkheid van de groep die ‘de
strategie maakt’. Strategie wordt gezien als een activiteit (Johnson
c.s., 2007). Het werkwoord ‘strategizing’ (of in lelijk Nederlands
‘strategiseren’) verwijst naar ‘het doen van strategie’ (Johnson c.s.,

2003). Het refereert aan de mensen die plannen, aan de mensen
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die middelen toedelen, en aan de mensen die processen managen.
De studie van strategie betekent dan een studie van de personen
die strategie doen en de manier waarop zij dat doen. In lijn met
Mintzbergs (1973) bekende onderzoek naar managers (tegenover de
abstracte notie van management) wordt de relevante onderzoeks-
vraag rond strategie dan: ‘what do strategists do?’ ‘Strategiseren’ is
geen mythische aangelegenheid, maar ‘gewoon’ een dagelijkse
sociale praktijk op allerlei niveaus van de organisatie — ook al
hebben het woord ‘strategie’ en de vele variaties daarop voor velen
een bijna magische klank.

Ons onderzoek naar de strategische functie bij de rijksoverheid
volgt in opzet de ‘strategie als praktijk’ benadering. Het gaat ons
om de vraag ‘wat strategen doen’. In ons onderzoek zijn we daarom
niet uitgegaan van een specifieke opvatting over wat strategie is,
maar hebben we in plaats daarvan gekeken naar de directies, af-
delingen en ambtenaren die volgens anderen - bijvoorbeeld gegeven
hun functieomschrijving, het organisatieplaatje of de opvatting
van hun leidinggevenden - als ‘strategisch’ worden aangemerkt en
geanalyseerd wat zij in hun dagelijkse werk doen (vgl. Jarzabkowski
c.s., 2007): de vindplaats van strategie komt daarmee centraal te
staan, niet een vooraf bepaalde abstracte notie van wat strategie

is of zou moeten zijn.

Strategische praktijk in publieke context

De omgeving is uiteraard van groot belang voor strategische prak-
tijken. De meeste literatuur over strategie kenmerkt zich door een
bedrijfskundige benadering en stelt het werken in ondernemingen
centraal. Het is duidelijk dat deze benaderingen niet zonder meer
toepasbaar zijn als het gaat om de invulling van de strategische
functie bij de rijksoverheid. Zo zijn de departementen politiek
bestuurde organisaties met een systeem van publieke verantwoor-
ding, waar alle organisatorische routines en patronen uiteindelijk
in het licht van electorale cycli worden geplaatst. Daar komt bij

dat bewindspersonen zich niet alleen laten leiden door argumenten
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die gegeven het kader van ‘de’ strategie passend zijn, maar dat
deze argumenten worden afgewogen binnen een bredere politieke
rationaliteit. Ook zaken als risicomijdend gedrag, symboliek, reto-
riek, ideologische invloeden en media spelen een grote rol in het
bepalen van de richting van het politieke debat en daarmee van de
ambtelijke organisatie. Een en ander heeft tot gevolg dat overheids-
organisaties zelden zijn ingericht op effectiviteit of efficiéntie
alleen (Ringeling, 1993). Reden te meer om de strategische functie
bij de rijksoverheid te beschouwen vanuit een ‘strategie als praktijk’
benadering, in plaats van een meer abstract en door prescriptieve

noties gekleurd perspectief.

Ambities voor strategie, opgave voor strategen

Ondanks de complicerende context wordt ook binnen de rijksover-
heid het belang van strategie en strategisch vermogen onderkend.
Een gevoeld gemis aan strategisch inzicht heeft geleid tot meer aan-
dacht voor de invulling van de ‘strategische functie’ van het Rijk, in
de vorm van een onderzoekscommissie onder leiding van voormalig
directeur-generaal en lid van de Raad van State Hans Borstlap,

in 2002. De aanbevelingen van Borstlap zijn door Hans Leeflang als
kwartiermaker strategie nader uitgewerkt. In beide trajecten
(Borstlap, 2002; Leeflang, 2003) zijn vier ‘ambities’ voor strategie
uitgewerkt, die een uitweg pogen te bieden uit het vermeende
‘tekort’ in de huidige prestaties van de rijksoverheid. Samen vormen
deze vier ambities de opgave voor strategen, die — zoals later zal
blijken - tot spanningsvolle praktijken leidt.

De vier ambities zijn als volgt: Ten eerste moet versterking van de
strategische functie van het rijk bijdragen aan de toekomstbestendig-
heid van overheidsbeleid. Beleid zou teveel worden beheerst door
de politieke ‘waan van de dag’, waar meer aandacht voor de ‘langere
termijn’ nodig is. Ten tweede is versterking van de strategische
functie op de departementen een manier om kennis en onderzoek
beter te benutten bij de totstandkoming van beleid. Strategie zou

beleid een meer ‘doordacht’ en minder opportunistisch karakter
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moeten geven. De derde ambitie betreft een versteviging van de

externe oriéntatie, om daarmee het toenemende ongenoegen van

burgers met het functioneren van het openbaar bestuur tegen te

gaan. Ten vierde is aandacht voor strategie een middel om ‘ver-

kokering’ te doorbreken en tot meer samenhang in beleid te komen.

Invulling geven aan de strategische functie is in dat licht een

manier om beleidsvorming en middelenallocatie vanuit een meer

‘integraal’ perspectief te laten plaatsvinden, waarbij voorbij de

verticale kokers van de klassieke bureaucratie wordt gedacht.

‘Tekorten’ in overheidsoptreden...

... ‘ambities’ met betrekking

tot de strategische functie

Te veel focus op korte termijn;

Niet voorbij electorale cyclus of begroting kijken

Aandacht voor lange termijn:

toekomstbestendig beleid

Te weinig gebruik van bestaand wetenschappelijk
inzicht bij beleidsvorming; onvoldoende koppeling

van kennis en beleidsontwikkeling.

Toepassing kennis in beleid
en agenderen van onderzoek
op basis van ervaring in beleid:

kennis in/en beleid

Onvoldoende aandacht voor visie en behoefte van
‘de buitenwereld’ en onvoldoende vermogen om
buitenwereld op adequate wijze te betrekken bij

interne processen.

Buitenwereld binnenbrengen:

externe oriéntatie

Teveel focus op belangen en zienswijze van ‘koker’,
in plaats van integraal perspectief voor doorgaans

integrale ‘problemen’ en uitdagingen.

Verkokering doorbreken:

samenhang in beleid

Figuur 1: Ambities met betrekking tot de strategische functie
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Ambivalente strategie

De context ‘waarin’ en de opgave ‘waartoe’ de ontwikkeling en
realisatie van strategie in de departementen plaatsvinden zijn
ambivalent: de context kenmerkt zich door dubbelzinnige belangen
die voortkomen uit de ambivalentie van politiek bestuur en van de
bureaucratische structuur van de ambtelijke organisatie. Enerzijds
zijn efficiéntie en daadkracht speerpunten van zowel ambtenaren
als politici, maar anderzijds laat de politieke rationaliteit zich zelden
door functionele argumenten alleen leiden. Eveneens dubbelzinnig
is de ambitie en ‘opgave’ die in de rapporten van Borstlap en Leef-
lang voor strategen is geformuleerd: van strategen wordt gevraagd
om door de organisatieroutines heen te breken en een tegenwicht
te bieden voor de ingesleten patronen en principes in de organisatie.
Deze ambities brengen strategen in confrontatie met de organisatie-
processen en routines waar ze tegelijkertijd ook onderdeel van
uitmaken. Dat aandacht voor de langere termijn ontbreekt is geen
kwestie van onwil of onbenulligheid van ambtenaren, maar duidt
op het bestaan van organisatiemechanismen die de korte termijn
overwaarderen. Op die manier zijn voor elk van de geconstateerde
tekorten organisatiemechanismen te noemen die het bestaan
ervan verklaren (zie b.v. Weick, 1969, 1996, 2001; March, 1988; March
& Olsen, 1989; Scott, 1995 en Yanow, 1996). Strategen staan voor de
opgave om deze organisatiemechanismen ‘te doorbreken’ of ‘te
beinvloeden’, terwijl het tegelijkertijd de kernprocessen van de
organisatie zijn en de strategen daar zelf ook deel van uit maken.
Strategen werken dus vanuit dezelfde organisatiecontext als die

ze proberen te beinvloeden. Departementen ‘handelen’ niet ver-
kokerd, ze zijn verkokerd. Departementen denken niet voor niets
in periodes van vier jaar, de politieke cyclus is nu eenmaal vier jaar
en formeel bestaat er voorbij de bestaande politieke praktijk géén
politieke prioriteit. De opgave voor strategen is dus ingewikkeld

en spanningsvol: strategievorming is een ambivalente praktijk die

logischerwijs is omgeven met dilemma’s.
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Uit het voorgaande komen voor het onderzoek naar de praktijk
van strategie en de invulling van de strategische functie bij de
rijksoverheid drie interessante onderzoeksvragen voort, die wij
hier proberen te beantwoorden:

1. Hoe is de spanningsvolle praktijk van strategievorming
organisatorisch belegd bij de dertien departementen?

2. Hoe gaan strategen in hun werk om met de spanningen en
dilemma’s die verbonden zijn met strategie bij de rijksoverheid?

3.  Watis de professionele aanpak die zij daarbij kiezen?
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Strategie in beweging

Opzet van het onderzoek

In het kader van ons empirisch onderzoek is begin 2007 voor alle
dertien departementen op basis van deskresearch in kaart gebracht
waar de strategische eenheden zich in de departementen bevonden
en wat voor soort eenheid het hier betrof. Waar nodig is aanvullende
informatie verzameld door gericht mensen te benaderen die binnen
de rijksoverheid als strateeg werkzaam zijn. Verder zijn gegevens
benut uit eerder onderzoek in 2005 en 2006 (Ministerie van Justitie,
2006). Via interviews op tien departementen is toen met ‘strategen’

- dat wil zeggen met personen die als zodanig benoemd zijn binnen
de organisatie — gesproken over hun werkzaamheden in de organisa-
tie en over hun ‘producten’. Hierbij kwam ook de positionering van
de afdeling binnen de organisatie en binnen het beleidsproces aan de
orde. Daarnaast is steeds gesproken over de dilemma’s die de strate-
gen in hun werk ervaren en de oplossingsstrategieén die zij daarbij
hanteren. De bevindingen van dit onderzoek zijn getoetst in een bij-
eenkomst met de voorzitter van het Rijksbrede Strategieberaad en in

een opleiding voor bij de rijksoverheid werkzame strategen.

Organisatorische positionering

Een eerste ordening van de bevindingen heeft plaatsgevonden naar
de organisatorische positionering van de strategische capaciteit, in
termen van ‘lijn’ of ‘staf’ en ‘centraal’ of ‘decentraal’. Centraal bete-
kent ‘dichtbij’ de politieke top. Decentraal betekent in de context
van dit onderzoek meerdere, verspreide strategische eenheden meer
gepositioneerd aan de randen van de organisatie. Dit leidt tot een
overzicht van de positionering van de strategische eenheden op de
organisatiekaart. De organisatorische positionering van de strategi-

sche eenheden of afdelingen is divers: in sommige departementen
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zoals bij het Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit is
de strategische afdeling primair ingericht als een stafeenheid, terwijl
in andere departementen zoals bij het Ministerie van Onderwijs,
Cultuur en Wetenschap is gekozen voor een lijn-eenheid. In sommige
gevallen zoals bij het Ministerie van Defensie is sprake van een cen-
trale afdeling of eenheid, terwijl in andere gevallen, onder meer bij het
Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu, de
afdeling juist decentraal, bijvoorbeeld in een directoraat-generaal is
ondergebracht.

In schema zijn alle departementen als volgt te positioneren:

Centraal/geconcentreerd

Az DEF
LNV
—
SZW
Staf Lijn
(ondersteunend) Jus (inhoudelijk)
WVS
BZK
I
EZ
V&W
VROM

Decentraal/verspreid

Figuur 2: Positionering van de strategische functie op 1-1-2007, zie hiernaast

Aard van het strategisch werk

Een tweede ordening heeft plaatsgevonden door te kijken naar de aard
van het werk dat de onderzochte strategen doen: (1) richten zij zich
primair op de inhoud van de strategie of op het proces van strategie-
vorming en -realisatie en (2) is de oriéntatie vooral van binnen naar
buiten de organisatie of van buiten naar binnen? Van binnen naar

buiten betreft in ons kader het ‘verkopen’ van een ‘binnen’ ontwik-
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kelde boodschap (al dan niet sterk politiek gekleurd) aan de buiten-
wereld of aan de rest van de organisatie. Van buiten naar binnen
betekent het naar binnen halen van inzichten, belangen en gevoelens
van ‘buiten’ — denk aan ‘het veld’, belanghebbenden en deskundigen -
om ‘binnen’ tot betere ideevorming te komen. We onderscheiden op
basis van deze twee categorieén vier mogelijke ‘typen’ strategen of
strategische functionaliteiten, waarin we de vier ambities van strategie-
vorming bij de rijksoverheid terugvinden:

1. Verkenner: Verkenners ‘scannen’ de horizon van de organisatie
door het maken van toekomstverkenningen en scenario studies. Ze
zoeken de inhoudelijke randen van het domein op en proberen de blik
van het departement ‘op te rekken’. Ze combineren een lange termijn
perspectief op de inhoud met het betrekken van kennis van experts
en studies uit de buitenwereld bij de eigen organisatie.

2. Verbinder: Verbinders creéren netwerken tussen de organisatie en

de buitenwereld door het onderhouden van contacten met burgers,

De afkortingen in de figuur representeren de volgende ministeries en bijbehorende strategische functies:
AZ: Ministerie van Algemene Zaken - centrale staf binnen het Kabinet der Minister-
president (KMP)

BZ: Ministerie van Buitenlandse Zaken - directie Strategische Beleidsplanning (SPL)

BZK: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties — Bureau Strategische
Kennisontwikkeling (SKO), en een aantal decentrale strategische afdelingen

DEF: Ministerie van Defensie — centrale afdeling binnen de directie Algemene Beleidszaken
EZ: Ministerie van Economische Zaken - decentrale directies in directoraten-generaal in
combinatie met een centrale codrdinerende afdeling (Bestuursraad)

FIN: Ministerie van Financién - centrale beleidsdirectie Algemene Financié€le en
Economische Politiek (AFEP)

JUS: Ministerie van Justitie - directie Algemene Justitiéle Strategie (DAJS)

LNV: Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit - centrale stafafdeling
binnen bureau Bestuursraad

OCW: Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap — centrale directie Algemeen
Strategische en Economische Advisering (ASEA)

SZW: Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid - directie Algemene Sociaal-
economische Aangelegenheden (ASEA)

V&W: Ministerie van Verkeer en Waterstaat — Directie Algemeen Beleidsadvies (DAB)

in het bureau van de secretaris-generaal, en decentrale kennisafdelingen

VROM: Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu - decentrale
strategische afdelingen binnen directoraten-generaal, en een centrale coérdinerende staf
VWS: Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport — directie Macro-economische
Vraagstukken en Arbeidsvoorwaarden (MEVA)
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bedrijfsleven en andere relevante ‘stakeholders’ ter versterking van
de externe oriéntatie van de organisatie. Ze richten zich op het
organiseren en mogelijk maken van de processen waarmee kennis,
kunde en ervaringen vanuit de buitenwereld voor de organisatie
productief gemaakt kunnen worden.

3.  Verkondiger: Verkondigers hebben een sterke politieke oriéntatie
en bewaken de strategische doelstellingen van de organisatie door
het integraal adviseren en bedienen van de politieke top op voor-
genomen beleid of potentiéle politieke valkuilen. Ze zijn gericht op
de inhoud en proberen te ondersteunen in het ‘verkopen’ en ‘laten
landen’ van de inhoudelijke boodschappen die intern zijn ontwikkeld.
4.  Verzorger: Verzorgers creéren draagvlak voor strategieontwikke-
ling in de beleidsorganisatie en dragen zodoende via de ontwikke-
ling van de reguliere organisatieonderdelen bij aan het strategische
gehalte van beleid. Ze verbeteren de interne processen, waardoor de
intern geproduceerde boodschap in kwaliteit toeneemt.

De onderzochte departementen zijn op basis van onze gegevens van

begin 2007 als volgt te typeren:

Hoewell er soms spmke
is van overlap in E

functionaliteiten (zoals

bij voorbeeld het geval

is tussen ‘verkondiger’ [
Jus

en ‘verkenner’ bij het

Ministerie van Justitie), WVS
hebben de meeste m

strategische directies LNV
en afdelingen zich toch

wel gespecialiseerd in
Verbinder Proces Verzorger

één rol.
Figuur 3: Strategische functionaliteiten op 1-1-2007 (afkortingen, zie pag 13)
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Permanente dynamiek in positionering en functie

Een opvallende bevinding in het onderzoek is de dynamiek in de
positionering en functie van de meeste onderzochte strategische
eenheden. Vrijwel alle strategen die we spraken vertelden dat hun
directie, afdeling of cluster recent gereorganiseerd was, in de nabije
toekomst zou worden gereorganiseerd of pas recentelijk was ge-
formeerd. Strategische functies veranderen zowel wat betreft hun
organisatorische positionering als hun functie of rol binnen de
organisatie — om verschillende redenen, met verschillende doelen
en in verschillende richtingen.

Reorganisaties zijn binnen alle organisaties een bekend fenomeen.
Wat echter opvallend is bij de reorganisaties van strategische func-
ties is dat ze doorgaans tamelijk ingrijpend en ‘fundamenteel’ zijn,
en niet slechts een verdere verfijning binnen bestaande kaders of
paden. Er is bovendien geen eenduidige lijn of organisatie-overstij-
gend patroon te ontdekken. Er wordt in het ene departement
gedacht over centralisering van verspreide strategische afdelingen,
terwijl tegelijkertijd in een ander departement de discussie speelt
over decentralisatie van de centrale strategische functie. En wat
betreft hun functie bewegen sommige strategische functies zich
van een inhoudelijk naar een meer procesgeoriénteerd perspectief.
Of juist andersom. Zo speelde ten tijde van het onderzoek (voorjaar
2007) binnen het Ministerie van Buitenlandse Zaken de vraag of de
directie strategische beleidsplanning (spL) zou moeten worden ‘op-
geknipt’ in decentrale eenheden om zo de kloof te dichten met het
dagelijkse beleidswerk in het departement. Keerzijde van deze
overweging is uiteraard dat spL veel van haar algemene expertise
verliest - iets wat in de bestaande setting juist wordt gewaardeerd.
Een ander voorbeeld betreft het Ministerie van vRoM, waar plannen
bestonden (voorjaar 2007) om de decentrale afdelingen te reorgani-
seren tot één centrale directie, zodat de integraliteit en samenhang
van beleid beter bewaakt kan worden. De voor de hand liggende
vraag is uiteraard of een dergelijke centrale directie niet over een

aantal jaar hetzelfde verwijt ten deel valt als spL nu.
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Interessant is dat het initiatief voor de veranderingen lang niet
altijd van buiten de strategische eenheden komt, bijvoorbeeld
vanuit de top. Strategen reorganiseren ook regelmatig op eigen
initiatief. Ze kiezen dan bewust voor een andere focus in hun werk,
door bijvoorbeeld van een procesoriéntatie naar een inhoudelijk
perspectief te veranderen. In één van de interviews vertelde een
strateeg ons dat zijn directie na het twee jaar organiseren van
interessante bijeenkomsten nu zelf ook weer inhoudelijk bezig
wilde zijn. Tegelijkertijd vinden er uiteraard ook reorganisaties
plaats geinitieerd door de top. Zo vertelde een strateeg ons dat
tot nu toe bij de komst van elke nieuwe secretaris-generaal zijn
strategische directie werd gereorganiseerd, omdat de betreffende
secretaris-generaal een andere opvatting had over de gewenste

focus.

De dominante beweging in de dynamiek van de onderzochte
strategische functies is die van een pendule. Er is sprake van een
continue beweging, waarbij directies en afdelingen van een in-
houdelijk naar een procesgeoriénteerd perspectief bewegen en
weer terug, of van een centrale positie naar een decentrale en
weer terug. De drijfveren achter deze pendulebeweging zijn divers,
maar wijzen wel in de richting van een problematische verhouding
tussen de ambities van strategievorming enerzijds en het verankeren
van een strategische functie in de bureaucratische overheids-
organisatie anderzijds. In het navolgende verkennen we de dieper
liggende dilemma’s achter strategievorming bij de rijksoverheid

om de pendulebeweging te kunnen verklaren en duiden.
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Strategie in spanning:
dilemma’s voor strategen

Voor de verklaring van de pendulebeweging maken we gebruik
van de informatie die de geinterviewde strategen ons over de
dilemma’s in hun werk gaven. Deze dilemma’s maken een vast
deel uit van werken aan strategie bij de rijksoverheid, zo maakten
de strategen ons steeds duidelijk. Ze zijn volgens ons de ‘motor’
achter de beweging van de pendule. We groeperen en bespreken

ze hier als volgt:

I. Dilemma’s rond tijd
2. Dilemma’s rond het gebruik van kennis in beleid
3. Dilemma’s in de verhouding tussen de buitenwereld

en de eigen werkprocessen
4. Dilemma’s in het werken in en rondom bestaande

organisatiestromen.

Tijd

Terugkerende thema’s in onze interviews met strategen waren

de verschillen in ‘tijdhorizon’ en de ‘mismatch’ in de werkroutines
van strategen en de ‘reguliere’ beleidsmakers die de strategen on-
dersteunen en adviseren. Zo merkten de geinterviewden op dat

er een spanning bestaat tussen het langere termijn perspectief dat
zij hanteren en de noodzaak voor beleidsmakers om beleid te
formuleren dat ‘nu’ - op de korte termijn - ‘klopt’. Het perspectief
van meerdere jaren, of zelfs decennia, is voor beleidsmakers in de
praktijk van secundair belang, tenminste als aandacht voor de
lange termijn betekent dat het beleid als geheel later, té laat, klaar
is. Tijdsdruk belemmert beleidsmakers in het in de tijd ‘verder vooruit
kijken’. Waar strategen denken over de tijdshorizon die bij een

onderwerp past, denken beleidsmakers vooral over tijd als iets dat
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ze te kort komen. Verlengen van de tijdshorizon staat daarom vaak
op gespannen voet met het ‘tijdig’ leveren van een tenminste op

de korte termijn voldoende doortimmerd voorstel. Ook de beleids-
ambtenaren die wij interviewden erkenden dit probleem en zij
gaven aan hier ‘zorgen’ over te hebben. Ze gaven aan dat ze zich in
hun dagelijkse praktijk gedwongen voelen om vooral met het
heden en de korte termijn bezig te zijn, terwijl zij zelf voelen dat er
talrijke relevante, mogelijk vitale, lange termijn effecten zijn
waarmee onvoldoende rekening is gehouden. De lange termijn
oriéntatie van strategen kan dan ‘vervelend’ zijn. In de woorden
van een geinterviewde beleidsambtenaar: “strategen maken de
complexiteit groter op momenten in het beleidsproces waar wij,
omdat het soms niet anders meer kan, de complexiteit proberen

te reduceren, door bepaalde keuzes te maken en die zo goed als
mogelijk te onderbouwen.” En: “strategen blijven vragen stellen,
waarbij het voor ‘ons’ soms nodig is om de minister van redelijke
onderbouwde antwoorden te voorzien.”

De geinterviewde strategen vertelden ons ook dat ze kampen met
een ‘operationeel probleem’ van de allocatie van hun tijd. Het gaat
dan om ‘selectie’ (wat te doen, welke projecten wel of niet onder-
steunen?), ‘diepgang’ (hoe diep moet een analyse zijn, welke balans
tussen grondig en ‘op tijd’?) en ‘capaciteit’ (te weinig personeel

om de volledige agenda af te werken). Eén strateeg vertelde ons
bijvoorbeeld dat hij een tijd lang had geprobeerd om ‘vroeg’ in
projecten mee te draaien, om zodoende van invloed te kunnen

zijn bij de formulering van het probleem en het uitzetten van de
grote lijn van de oplossingsrichting. Als je er op dat moment niet
bij bent, zo vertelde hij ons, dan zijn posities ingenomen en is het
moeilijk om nog bij te sturen. Tegelijkertijd leverde hem dat een
nieuw probleem op: “er worden zoveel projecten opgestart, maar er
zijn er maar een paar die ook echt de eindstreep halen. Veel projec-
ten waar ik in de opstartfase veel tijd heb gestoken zijn halverwege
al geéindigd.” Beleidsmakers waren het met deze observatie eens:

strategen kunnen aan het begin van een project meerwaarde
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hebben, omdat ze meedenken en het perspectief verbreden. Als ze
pas later bij een project betrokken raken, dan is het moment voor
verbreding vaak al geweest en zorgen strategen voor irritatie: ‘dat
hadden ze dan eerder moeten zeggen’. De betrokkenheid van stra-
tegen in de beginfase impliceert volgens beleidsambtenaren ook
een zekere loyaliteit aan het project. Dit maakt het voor strategen
weer moeilijk om in latere fasen, bijvoorbeeld rond besluitvorming,

nog heel kritisch te adviseren over het project.

Het gebruik van kennis in beleid

Veel geinterviewde beleidsambtenaren gaven in de interviews aan
dat zij problemen ondervinden bij het gebruik van kennis bij het
maken van beleid. Er is kennis beschikbaar, maar er is zoveel
(onderzoeks)informatie beschikbaar dat de beleidsambtenaren de
‘state of the art’ op hun terrein moeilijk bij kunnen houden. Boven-
dien is veel van de beschikbare (wetenschappelijke) kennis welis-
waar ‘interessant’ maar ook weinig praktijkgericht en daarom
moeilijk bruikbaar in beleidsprocessen. Door deze problemen in de
‘matching’ van kennis en beleid, en door de hoge druk tot productie
waaronder beleidsambtenaren staan, wordt beleid gemaakt dat
volgens een geinterviewde beleidsambtenaar “op niets is gebaseerd”.
De beleidstheorie die geformuleerd wordt blijft onbewezen en wordt
niet getoetst: het is dan eerder een normatieve uitspraak over hoe
de werkelijkheid zou moeten zijn dan een vermoeden van hoe de
werkelijkheid is of zal werken. Strategen zouden in dit dilemma
volgens de beleidsambtenaren een rol moeten spelen: bijvoorbeeld
door te zorgen voor handzame overzichten van de kern van nieuwe
wetenschappelijke publicaties en door beleidsgerichte ‘vertalingen’
van wetenschappelijke inzichten te maken. Of door bijeenkomsten
te organiseren waarin wetenschappers en beleidsambtenaren
elkaar kunnen ontmoeten en ideéen uitwisselen. Strategen slagen
er vaak niet goed in om in deze behoefte te voldoen. Volgens be-
leidsmakers zijn de ‘vertalingen’ te lang, te diep en te weinig op

de praktijk toegespitst. Daarnaast produceren strategen zelf ook
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vaak weer nieuwe ‘verdiepende studies’. Strategen staan volgens
sommige geinterviewden dichter bij de wetenschap dan bij de be-
leidspraktijk. “Ze vergeten”, zo vertelde een beleidsambtenaar, “dat
wij behoefte hebben aan een redelijk antwoord en niet op zoek zijn
naar academische zekerheid.” Strategen geven op hun beurt aan
dat de aansluiting tussen kennis en beleid ook moeilijk is, omdat
beleid nogal wat problemen weg definieert: kennis is dan al snel

te abstract of te gecompliceerd, maar dat ligt niet per se aan de
kennis of de strateeg die kennis inbrengt. Beleidsambtenaren

moeten er ook voor open kunnen staan.

Het betrekken van de buitenwereld

Strategen spelen een belangrijke rol in het betrekken van actoren
uit de omgeving, de ‘buitenwereld’, of het beleidsveld. Ze organiseren
bijvoorbeeld bijeenkomsten of langlopende interactieve processen
waarin de buitenwereld nadrukkelijk participeert in de gedachte-
vorming of beleidsprocessen van het departement. De bijeenkom-
sten met experts ‘van buiten’ zijn volgens beleidsambtenaren niet
altijd even succesvol: “Ze [strategen] organiseren dan een prachtige
bijeenkomst, met alle inhoudelijke deskundigen uit wetenschap en
het veld om de tafel. ledereen was helemaal betrokken en enthou-
siast, maar vervolgens moeten wij [beleidsambtenaren] aan de slag
met de bevindingen die er uit komen. En die passen vaak helemaal
niet in wat we al doen of mogen en vaak botst het ook met wat de
minister wil. Of het gaat over dingen die we net veranderd hebben
en dan kunnen we er niets mee. Ik wil best integraal werken en
problemen integraal benaderen, maar vaak kan het praktisch
gewoon niet.” Interessant is ook dat strategen zelfs soms ‘klagen’
over dit type werk. Eén strateeg verklaarde bijvoorbeeld dat hij na
een jaar lang organiseren en faciliteren van bijeenkomsten ook wel
zelf weer inhoudelijk bezig wilde zijn: “we zijn geen evenementen-

bureau.”
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Werken in en rondom bestaande organisatiestromen

Een belangrijke kwestie is hoe strategen aansluiting kunnen
vinden bij de werkprocessen in de organisatie. Hoe kunnen ze
bijvoorbeeld hun inhoudelijke expertise verbinden aan proces-

sen van beleidsvorming en ook daadwerkelijk iets gedaan krijgen?
Sommige strategen gaven aan dat ze bij voorkeur werken vanuit
enkele integrale thema’s, die van toepassing zijn op alle dossiers
in het departement. Via de lijn van een integraal thema kunnen

de strategen dan iets inbrengen in alle lopende beleidsprocessen
van de organisatie. Anderen kiezen voor een benadering waarbij
de strategen juist meewerken en meedenken vanuit de bestaande
beleidsdossiers en vanuit een bepaald dossier bewust een breder
perspectief zoeken. Beide benaderingen zijn echter niet zalig-
makend. Het belangrijkste nadeel van de integrale benadering met
‘eigen’ (al dan niet zelf gekozen) thema’s is dat er gebrekkige aan-
sluiting is bij de lopende dossiers en de verkokerde beleidspraktijk.
Het integrale perspectief past nergens écht goed op en strategen
worden daardoor al snel als ‘lastig’ voor de voortgang in het be-
leidsproces ervaren. Het meewerken met bestaande dossiers kent
dat probleem niet, maar heeft als nadeel dat de integrale blik snel
verloren gaat, zoals ook al bij de problemen rond de korte en lange
termijn is aangegeven. Strategen gaan mee in een bestaand han-
delingsperspectief en een bestaand repertoire van mogelijke oplos-
singen en lopen daarmee het risico om nog maar heel beperkt van
invloed te kunnen zijn. Ze lopen bovendien het risico om te worden
‘meegezogen’ in de waan van de dag rond een bepaald dossier,
waar het juist hun taak is om de waan van de dag te overstijgen en
te doorbreken.

Gerelateerd aan dit probleem is de vraag of strategen een ‘eigen’
agenda met activiteiten en onderwerpen zouden moeten hebben.
Sommige strategen stellen een ‘eigen werkprogramma’ op en
werken dit over de jaren af, met zelfstandige publicaties en activi-

teiten als resultaten. Vervolgens is het aan de beleidsmakers om
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hier gebruik van te maken. Hierdoor blijft de strateeg ‘autonoom’,
met het risico dat er teveel afstand ontstaat tussen wat de strategen
doen en wat de beleidsmakers nodig hebben en gebruiken. Het kan
bijvoorbeeld gebeuren dat strategen een project afronden terwijl

de ‘lijn’ in het departement heel anders is of de urgentie naar heel
andersoortige vragen uitgaat. Andere afdelingen kiezen er voor om
als ‘opdrachtnemer’ te werken en te reageren op vragen vanuit de
organisatie, bijvoorbeeld vanuit de top van de organisatie of vanuit
concrete beleidsprojecten.

Ook de rol van de politiek maakt het strategisch werk spannings-
vol. Sommige strategen kiezen een positie ‘dichtbij’ de politiek en
betrekken de politieke principaal bij de projecten. Dit bevordert
‘dekking’ en politiek draagvlak voor wat de strategen doen. Tegelij-
kertijd werkt het ook bijzonder belemmerend, omdat veel van wat
strategen doen politiek zeer beladen en omstreden is. Strategen die
zich verbinden met politieke ambities kunnen zo een verlengstuk
van de politiek worden, waardoor politiek niet opportune problemen
of het lange termijn perspectief uit het zicht verdwijnen. Zo gaf één
van de geinterviewden een voorbeeld van een minister die

in de Tweede Kamer een strategische studie verscheurde om ‘de
betekenis te duiden van het stuk’. Anderen hebben voorbeelden van
ministers die studies verbieden onder het argument dat niemand
anders dan zijzelf over de toekomst denken. Eén strateeg vertrouw-
de ons toe door de minister berispt te zijn over een al te voort-
varende strategische studie, met de woorden: “strategie dat ben ik”.
De reden hiervoor is dat de politieke principaal verantwoordelijk

is voor al het handelen - en dus ook het denken - dat onder zijn
verantwoordelijkheid plaatsvindt en dus politieke betekenis heeft,
bijvoorbeeld in parlementair debat. Een ‘strategische studie’ naar
de toekomst van de hypotheekrenteaftrek is dus niet alleen een
‘ambtelijke verkenning’, maar 66k een ‘politiek signaal’. Sommige
ministers losten dit volgens de geinterviewden overigens creatief

op door te ‘eisen’ dat het strategisch denken op zo’n manier plaats-
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vond dat zij er formeel zelf nooit iets van af hoefden te weten. Of,
zoals een strateeg het verwoordde: “De minister geeft ons ‘proces-
dekking’ zo lang hij maar niet inhoudelijk op de hoogte is.” Mocht
er dan gedoe over ontstaan dan kan de minister altijd claimen ‘niet
op de hoogte zijn geweest’.

Een laatste probleem dat samenhangt met het zoeken naar een
effectief aangrijpingspunt voor het strategisch werk is de positie
ten aanzien van de begroting. De begroting is de ‘aorta’ van de
organisatie, één van de belangrijkste richtinggevende processen

in de organisatie. Een positie ‘dichtbij’ de begroting, bijvoorbeeld

in een rol als inhoudelijk adviseur over de beleidsbegroting, geeft
de strateeg invloed: er is inbreng op een belangrijk proces in de
organisatie. Tegelijkertijd is de begroting ook in tegenspraak met
veel van wat de strategen beogen te doen: het gaat om de (relatief)
korte termijn van één jaar, maximaal een regeerperiode. Daarnaast
gaat het in de begroting om de presentatie, verdediging en argu-
mentatie van de gekozen beleidslijn, niet om het kritisch en vanuit
een breed perspectief doordenken van die lijn en van denkbare
alternatieven voor die lijn. Dat is dan een gepasseerd station. De
begroting is eerder een plaats voor ‘antwoorden’ dan voor ‘vragen’
en dat belemmert de mogelijkheden van strategen om een breder
perspectief in te brengen. Daar komt bij dat de ‘nieuwe’, nog on-
zekere, onduidelijke of ‘emergente’ onderwerpen in de regel nog
geen onderdeel van de begroting uitmaken. Ze zijn nog niet belang-
rijk of zichtbaar genoeg voor aandacht in de begroting, maar in
potentie zijn ze wel van belang. Strategen die dicht rond de begroting
gepositioneerd zijn hebben beperkte mogelijkheden om hier op in
te gaan, omdat ze in de begroting geen duidelijke plaats (kunnen)
hebben. Zodoende beperken strategen hun eigen blikveld, wat be-

tekent dat ze voor de toekomst belangrijke zaken zullen ‘missen’.

In het volgende deel gaan wij nader op de betekenis van deze

dilemma’s voor de praktijk in.
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Tussen inkapseling en afstoting:
gespannen strategie

Het strategisch werk wordt gekenmerkt door een spanningsvolle
praktijk waarin strategen moeten balanceren tussen verschillende
uitgangspunten. De strategische praktijk is te kenmerken als een
praktijk van dilemma’s waarbij de context van het ministerie, de
aard van het ambtelijk werk in een politieke context en de voor stra-
tegie bij de rijksoverheid geformuleerde ambities een ambivalente
mix vormen waarbinnen strategen hun weg moeten vinden. Voor
elk van de vier door ons beschreven rollen van strategen geldt dat er
spanningen zijn ingesloten, die de rolvervulling onder druk zetten.
Verkenner: een lange termijn perspectief en het opzoeken van de
grenzen van het ‘mainstream’ denken botst met de logica van

de regeerperioden, de lopende beleidstrajecten (onder tijdsdruk),

de dynamiek van de begrotingscyclus, en de korte termijn gerichte
politieke prioriteiten en incidenten. Het verkennen van de grenzen
is altijd interessant, maar er zijn voor beleidsmakers om krachtige
organisatieredenen ‘grenzen’ aan de rekbaarheid van hun denken

en doen.

Verbinder: het versterken van de externe oriéntatie botst met de
logica van bestaande beleidspraktijken, politieke prioriteiten en lijn-
verantwoordelijkheden. Het is altijd interessant om de buitenwereld
in interactieve processen ‘binnen’ te brengen, maar de bruikbaar-
heid is problematisch. De inzichten zijn bijvoorbeeld moeilijk te ver-
enigen met politieke prioriteiten en plannen, vereisen fundamentele
veranderingen waar slechts marginale aanpassing mogelijk is of
leveren wél een breed spectrum aan suggesties maar geen gedeeld
idee op.

Verkondiger: het uitdragen van de strategische doelen van de organi-
satie, en het daarover meedenken, adviseren en zorgen dat ‘het goed

landt’ is een belangrijke meerwaarde en ‘kans’ van strategen. Tege-
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lijkertijd kan dat botsen met de meer op de langere termijn gerich-
te doelstellingen van de organisatie en kan het op gespannen voet
staan met de ambitie om het veld juist bij de beleidsvorming te be-
trekken. De strateeg kan bovendien de beleidsdirecties ‘voor de
voeten lopen’.

Verzorger: het versterken van het strategisch vermogen van beleids-
directies en het coordineren van beleidsvoorstellen is uiteraard een
belangrijke meerwaarde voor de organisatie. Het is echter geen
vanzelfsprekendheid, anders was het ‘vanzelf’ wel van de grond
gekomen. De integrale aanpak is kwetsbaar, omdat deze strijdig is

met de verticale stroom in de organisatie.

Toegevoegde waarde van strategen

Nastreven van de strategische ambities die zijn geformuleerd in
de eerder genoemde trajecten van Borstlap en Leeflang botst in de
praktijk met diep ingesleten organisatiestromen waarin het werk
wordt geordend. Strategievorming is functioneel als de bestaande
organisatiestromen ‘verlegd’ en ‘beinvloed’ worden, maar het
kenmerk van een sterke stroom is dat er een risico is om meege-
voerd of op de oever teruggeslagen te worden. Strategievorming,
zo menen wij, gaat daarom over het balanceren tussen inkapseling
en afstoting door de organisatiestromen die de strateeg probeert
te beinvloeden. Inkapseling vindt plaats als een strateeg geen toe-
gevoegde waarde meer heeft doordat hij volledig is opgenomen in
de bestaande stroom en er geen ruimte meer is om de stroom af
te buigen. De strateeg is onderdeel van de stroom geworden en is
een pleitbezorger van het proces dat hij of zij oorspronkelijk pro-
beerde af te buigen. Van afstoting is sprake als een strateeg geen
toegevoegde waarde meer heeft doordat hij of zij volledig buiten
de institutionele stroom van de organisatie staat en daarmee geen
invloed meer heeft op de richting van de stroom.

Voor elk van de door ons onderscheiden functionaliteiten hebben

inkapseling en afstoting een ander gezicht:
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Verkenner: als verkenners ingekapseld raken versterken ze niet het
lange termijn perspectief van de organisatie, maar verworden ze
tot een vehikel voor het legitimeren van de reeds ingeslagen weg.
In het geval van afstoting is de verkenner enkel nog een zweverige
geleerde en producent van ‘kwalitatief hoogstaand papier’ zonder
enige toegevoegde waarde of aansluiting op de beleidspraktijk.
Verbinder: de inkapseling van verbinders leidt ertoe, dat ze niet
langer de externe oriéntatie versterken, maar een tactisch instru-
ment vormen bij het legitimeren en uitdragen van eerder gemaakte
en vaststaande keuzes. Afstoting betekent dat verbinders alleen
nog interessante bijeenkomsten organiseren zonder verbinding
met lopende beleidsprocessen.

Verkondiger: verkondigers raken ingekapseld als ze niet langer het
strategische gehalte van beleidsvoorstellen bewaken, maar alleen
nog poortwachter of ‘hired gun’ zijn van door de politiek geformu-
leerde prioriteiten. Afstoting vindt plaats zodra verkondigers hun
kritische geluid te ver doorvoeren en ze worden gezien als een
saboteur van het politieke primaat.

Verzorger: inkapseling van verzorgers betekent dat ze verworden tot
een slimme beleidsconcurrent die het werk van beleidsmedewer-
kers ‘dubbelt’. In het geval van afstoting zijn verzorgers enkel bezig
met het doen van het werk dat blijft liggen, waar weinig anderen in

de organisatie aandacht voor hebben of waarde aan hechten.
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Disfunctionaliteit Functionaliteit Disfunctionaliteit
door inkapseling door afstoting
Vehikel voor legitimatie Verkenner Esoterische geleerde

ingeslagen weg
Tactische verdediger Verbinder Evenementenbureau
van gemaakte keuzen
Poortwachter van het Verkondiger Saboteur van het
politieke primaat politieke primaat
Slimme Verzorger Trekker
beleidsconcurrent aan een dood paard

Figuur 4: Disfunctionaliteit door inkapseling en afstoting
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Conclusie en aanbevelingen:
professionalisering van praktijken
en practitioners

De strategische functie van de departementen is vrijwel steeds in
beweging: zowel in organisatorische als professionele zin is voort-
durende verandering gaande in de invulling van het strategisch
werk. Dat is, zo betogen wij, niet ‘vreemd’ en niet per se een teken
van disfunctioneren. Het is inherent aan de aard van het strategisch
werk in een politiek bestuurde organisatie. De door onder andere
Borstlap en Leeflang geformuleerde ‘ambities’ voor strategie bij de
rijksoverheid vormen het hart van dit strategisch dilemma. De meer-
waarde en de opdracht van de strategen ligt in het doorbreken van
de dominante en ingesleten patronen van de departementale orga-
nisatie. Strategen proberen horizontale verbindingen te brengen in
verticaal stromende beleidsprocessen. Ze proberen vooruit te kijken
in processen waarin tijd ‘tekort’ is en budgettaire en plannings-
cycli het ritme bepalen. Ze proberen de grenzen van problemen en
oplossingen te betrekken in een proces waarin de ‘mainstream’
doorgaans voorrang krijgt. Strategen proberen de institutionele of
intellectuele stroom in een organisatie, bijvoorbeeld in beleids-
processen, te verleggen terwijl die stroom met volle kracht door

de bestaande en diep ingesleten bedding raast. Dit worstelen kan
gemakkelijk leiden tot afstoting of inkapseling. De functionaliteit
gaat dan verloren en verandering is nodig om deze te herstellen.
De frequentie van verandering van de strategische functie bij de
rijksoverheid kan begrepen worden als een resultaat van twee
soorten reacties op de benoemde spanning.

Strategen, zo hebben wij in het onderzoek gezien, nemen zelf nogal
eens het initiatief tot verandering, bijvoorbeeld verandering van rol
of invalshoek. Na een periode van sterk inhoudelijk georiénteerd

onderzoek kiezen ze er bijvoorbeeld bewust voor om de buiten-
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wereld meer op te zoeken. In het slechte geval omdat ze daar zelf
‘zin in hebben’, in betere gevallen omdat ze menen dat ze daarmee
de strategische functie ‘functioneel’ kunnen houden en inkapseling
of afstoting voorkomen.

In een tweede optie ligt het initiatief tot verandering bij de orga-
nisatie. De strategische functie ‘volgt’ nogal eens de organisatie of
reorganisatie van de topstructuur van het departement. Als deze
verandert, wordt de strategische functie ook vaak aangepast. Er is
dan een behoefte aan een andere rolvervulling van de strateeg.

Als variant hierop blijft de top zelf onveranderd, maar wordt vanuit
de top wel om een andere rolinvulling gevraagd van de strategische
functie, bijvoorbeeld omdat dat beter past bij de ontwikkeling van
de organisatie van dat moment, bij de politieke prioriteiten of bij
de aard van de beleidsproblemen die spelen. Er kan bijvoorbeeld
meer behoefte ontstaan aan het binnen brengen van inzichten uit
de buitenwereld, in plaats van het ‘verkopen’ van intern ontwik-
kelde inzichten aan ‘het veld’.

In beide varianten moet organisatieverandering begrepen worden
als een vorm van beweeglijkheid binnen het spanningsveld waar-
binnen de ‘rijksstrateeg’ opereert. Wij menen dat het de kern van het
werk van de strateeg is om in dit spanningsveld actief te opereren,
waarbij zowel een professioneel vaardig balanceren tussen inkap-
seling en afstoting binnen een rol, als het tijdig wisselen van rol of
organisatorische positie tot de professionaliteit behoort. Het verder
ontwikkelen van die professionaliteit, onder andere door reflectie
op wat strategen doen en de context waarbinnen dat gebeurt, leidt
in dat geval tot een meer functionele strategische functie waarin de

nog altijd actuele ‘ambities’ beter invulling krijgen.
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