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Nr. 6 BRIEF VAN DE MINISTER VAN BINNENLANDSE ZAKEN

Aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal

's-Gravenhage, 4 oktober 1991

Hierbij stuur ik u een voortgangsrapportage over de operatie Grote
Efficiency. Deze rapportage geeft het verloop van de operatie in het
afgelopen jaar weer en bevat de besiuiten van het kabinet over de
concrete Grote Efficiency-voorstellen die tot nu toe zijn genomen.
Tenslotte wordt in de nota kort aangegeven welke acties in het
komende half jaar nog genomen worden om de operatie Grote
Efficiency in enge zin volledig in te vullen.

Met de operatie Grote Efficiency is een veranderingsproces in de rijks–
dienst in gang gezet met enkele belangrijke vernieuwende elementen,
bijvoorbeeld op het terrein van de interdepartementale samenwerking.
Dit proces vergt nadere analyse, uitwerking en sturing, opdat het kan
uitgroeien tot een continu proces van bezinning op de taken van de rijks–
overheid; kortom een proces dat de «kaasschaaf» definitief overbodig
maakt.

Bij de secretarissen-generaal, die in de operatie tot nu toe een centrale
rol hebben vervuld en dat zeker ook in een vervolgtraject zullen doen,
leven hierover ideeën die bij de operationalisering van het vervolgproces
op de Grote Efficiency van grote waarde zijn. Daarbij gaat het bijvoor–
beeld om het voortzetten van de analyse van de kerntaken (of strate–
gische verkenningen) van departementen en de onderlinge samenhang
daarin, en om het verder bevorderen van de organisatorische flexibiliteit
en ontkokering van de rijksdienst.

De secretarissen-generaal zijn op dit moment bezig met de uitwerking
van een aantal interdepartementale onderwerpen en de invulling van de
restanttaakstelling van de operatie Grote Efficiency. Daarnaast zal ik met
hen in discussie treden over de vormgeving van het vervolgproces van
efficiency– en kwaliteitsverbetering en hun eigen rol daarbij.

Niet alleen binnen de rijksdienst wordt nagedacht over en gewerkt aan
de vernieuwing van zijn organisatie, maar ook in Uw Kamer. In denk aan
de activiteiten van de bijzondere commissie vraagpunten staatkundige,
bestuurlijke en staatsrechtelijke vernieuwing van Uw Kamer (de zgn.
commissie Deetman). Ook deze ontwikkeling wil ik betrekken bij de
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vormgeving van een proces gericht op continue vernieuwing van de
overheidsorganisatie.

Ik zal dan ook over de verdere aanpak graag met Uw Kamer van
gedachten wisselen.

De Minister van Binnenlandse Zaken,
C. I. Dales
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0 Inleiding

Bij brief van 2 oktober 1990 (Tweede Kamer, vergaderjaar 1990-1991,
21 835, nr. 1) werd de Tweede Kamer ingelicht over de start van de
operatie Grote Efficiency. We zijn nu een jaar verder. Deze notitie bevat
een uiteenzetting over het verloop van de operatie in het afgelopen jaar
en geeft een overzicht van de stand van zaken van de besluitvorming van
het kabinet over de concrete voorstellen in het kader van deze operatie.

In de eerste paragraaf wordt het verloop van de operatie geschetst.
Daarbij wordt stilgestaan bij de aanleiding tot de operatie, de start van
de operatie, de bijstelling naar aanleiding van de besluitvorming in het
kader van de Tussenbalans en tensiotte de stand van zaken op dit
moment. De financiële taakstelling van de operatie en de gevolgen voor
de personele omvang van de rijksdienst komen in paragraaf 2 aan de
orde. In de derde paragraaf wordt beknopt de balans van de operatie tot
nu toe opgemaakt en wordt de verdere procedure aangegeven.

In paragraaf 4 tenslotte worden per departement de Grote
Efficiency-voorstellen opgesomd.

1. Historie van de Grote Efficiency operatie en stand van zaken

a. de aanleiding: Kamerdebat over de afslanking maart 1990

Op 14 en 15 maart 1990 vond voor de eerste maal tijdens deze
kabinetsperiode een gedachtenwisseling plaats tussen het kabinet en de
Tweede Kamer over de afslankingsoperatie. Tijdens dit debat bleek er
grote overeenstemming tussen de Kamer en het kabinet over verschil–
lende punten. Enerzijds bestond over het algemeen de indruk dat de
afslankingsoperatie (redelijk) geslaagd was en ook een nuttige functie
had vervuld als inhaalslag: de rijksdienst was haar overtollige vet kwijt
geraakt. Anderzijds was er Kamerbreed overeenstemming over het feit
dat nu de tijd was gekomen voor een meer inhoudelijke benadering van
het vraagstuk van kwaliteit en omvang van de rijksoverheid. De minister
van Binnenlandse Zaken heeft in lijn hiermee de contouren geschetst van
het beleid dat haar voor ogen stond. Uitgangspunt daarvan was dat de
tijd van de kaasschaaf voorbij was. Drie elementen stonden in de nieuwe
aanpak voorop: ten eerste een afweging van nut en noodzaak van de
overheidstaken, ten tweede het zoeken naar de meest doelmatige
uitvoering van overheidstaken en ten derde de arbeidsproduktiviteit
binnen de overheid (de zogenaamde kleine efficiency). Dit derde element
komt aan de orde in de nota personele aspecten begroting 1992. De
beide andere elementen komen verder in deze notitie aan bod.

Ten aanzien van de vraag hoe deze nieuwe koers concreet gestalte
moest krijgen heeft de regering de suggestie van de Kamer gevolgd om
de Adviescommissie Rijksdienst (de ARD) hierover advies te vragen. De
adviesaanvraag aan de ARD is bij brief van 8 mei 1990 aan de Kamer
gezonden.

b. het ARD-advies en de start van de operatie

De ARD heeft eind juni 1990 haar advies uitgebracht. Dit advies heeft
de basis gevormd voor de opzet van de operatie waartoe het kabinet in
september 1990 besloot, na overleg met de secretarissen-generaal en in
de Ministeriële Commissie Efficiencyverbetering (MCEV) die inmiddels
was ingesteld. Over de opzet van de operatie is de Kamer bij de eerder–
vermelde brief van 2 oktober 1990 ingelicht. Enkele hoofdpunten van de
aanpak worden hier in herinnering geroepen.
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De secretarissen-generaal hebben het voortouw gekregen bij het
genereren van voorstellen voor efficiency en kwaliteitsverbetering. Visita–
tiecommissies, bestaande uit gekwalificeerde ambtenaren van de depar–
tementen, hebben de concrete voorstellen bij wijze van contra-expertise
beoordeeld. De MCEV, bestaande uit de minister-president (voorzitter),
de minister van Binnenlandse Zaken (coördinerend minister) en de
ministers van Financiën, van Economische Zaken en van Onderwijs en
Wetenschappen, draagt zorg voor de sturing van de operatie en voor de
voorbereiding van de besluitvorming in de ministerraad. Behalve naar
departementale voorstellen diende ook gekegen te worden naar efficien–
cyverbetering ten aanzien van horizontale coördinatietaken en overlap–
pingen tussen departementen. De opbrengst van de operatie werd
vastgesteld op f 300 mln. in 1994. Als impuls voor het ontwikkelen van
concrete voorstellen zou 60% van de door een departement te realiseren
besparingen door dat departement zelf mogen worden aangewend,
mede ter financiering van het benodigde flankerend beleid (20%).

c. besluitvorming Tussenbalans: bijstelling van taakstelling en aanpak

In december 1990 heeft het kabinet een eerste lijst met onderwerpen,
die in het kader van de Grote Efficiency operatie zouden worden onder–
zocht, vastgesteld (Tweede Kamer, vergaderjaar 1990-1991, 21 835,
nr. 3). Eind december 1990 startte de discussie over de Tussenbalans.
De omvangrijke financiële problematiek die daarbij aan de orde was
heeft het kabinet ertoe gebracht ook ten aanzien van de operatie Grote
Efficiency bijstellingen in het beleid aan te brengen.

De aanvankelijke taakstelling voor de opbrengst van de operatie (f 300
mln. per 1994) is bij de Tussenbalans verhoogd tot f 660 mln. in 1994.
De departementen kunnen 20% van de opbrengst in de personele sfeer
inzetten voor het noodzakelijke flankerend beleid (om– en bijschoiing,
herplaatsing, wachtgelden, e.d.). De rest van de opbrengst wordt ingezet
voor enkele kabinetsprioriteiten conform de eerdere besluitvorming (het
betreft: de reorganisatie van de politie, de reorganisatie van de rechter–
lijke macht, de uitvoering van het Schengen-verdrag en de gemeentelijke
basisadministratie persoonsgegevens) en voor verlaging van het financie–
ringstekort. Deze aanzienlijke verhoging van de taakstelling heeft ertoe
geleid dat de secretarissen-generaal, in overleg met de MCEV, hun
aanpak om te komen tot voorstellen hebben gewijzigd. De aanvankelijke
gefaseerde aanpak, waarbij elk departement zou beginnen met een deel
van het takenpakket door te lichten, is vervangen door een andere
benadering. De secretarissen-generaal hebben ieder een kerntakenalayse
en een overzicht van mogelijke posterioriteiten in de taken («nut en
noodzaak») van het eigen departement gemaakt. Op basis daarvan
hebben zij een selectie van onderwerpen gemaakt. Het kabinet heeft over
deze lijsten met voorstellen per departement in de zomer besloten (de
resultaten zijn in paragraaf 4 weergegeven).

Daarnaast heeft een inventarisatie geleid tot een lijst met onderwerpen
die een interdepartementaal karakter hebben. Aan acht interdeparte–
mentale onderwerpen zijn taakstellingen verbonden, oplopend tot in
totaal f 187 miljoen in 1994. Het betreft de volgende onderwerpen:
voorlichting, controlebestel, civiele verdediging, schade-afwikkeling,
topografische activiteiten, adviesorganen, apparaatskosten Decentrali–
satie-lmpuls en het kostendekkend maken van diensten.

d. stand van zaken

De besluitvorming tot nu toe over de operatie Grote Efficiency geeft
het volgende beeld.

* Op basis van de voorstellen van de secretarissen-generaal, die het
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resultaat zijn van de kerntaken– en posterioriteitenanalyses van de depar–
tementen, heeft het kabinet een reeks van voorstellen geaccordeerd. De
financiële opbrengst van deze departementale onderwerpen loopt op tot
f 412,6 mln. in 1994 (f 428,6 mln. in 1995). Deze voorstellen zijn in
paragraaf 4 kort weergegeven.

* Daarnaast heeft het kabinet, eveneens in samenspraak met de secre–
tarissen-generaal, een eerste keuze gemaakt uit de lijst van interdeparte–
mentale onderwerpen. Aan deze eerste selectie is een taakstelling
verbonden, oplopend tot f 187 mln. in 1994. Deze onderwerpen moeten
nog nader geconcretiseerd worden, waarbij onder andere de verdeling
van de taakstelling over de verschillende departementen moet worden
gemaakt. De secretarissen-generaal zullen hiertoe voorstellen ontwik–
kelen, zodat de verdeling en definitieve invulling in de komende maanden
kunnen worden vastgesteld. Hierbij bestaat de ruimte om binnen de
financiële taakstelling alternatieve voorstellen te doen.

* Hiermee is de taakstelling zoals die in de besluitvorming over de
Tussenbalans is vastgesteld, voor een belangrijk deel, bijna f 600 mln.,
ingevuld. Voor het restbedrag moeten nog voorstellen worden
ontwikkeld. Hiervoor zullen de secretarissen-generaal in de komende
periode nadere voorstellen doen. Dit restbedrag is f 64,3 mln. in 1994
(zie voor een toelichting paragraaf 2a).

2. Financiële en personele gevolgen

In deze paragraaf wordt een overzicht gegeven van de invulling van de
financiële taakstelling die verbonden is aan de operatie Grote Efficiency
en van de personele gevolgen van de operatie. Tenslotte wordt aandacht
besteed aan het flankerend beleid.

a. totaal financiële taakstelling Grote Efficiency

De taakstelling van de operatie is na de besluitvorming in het kader
van de Tussenbalans nog enigszins gewijzigd. Dit is het gevolg van het
besluit van het kabinet om de uitbreidingen bij de Algemene Rekenkamer
te compenseren door de taakstelling van deze operatie te verhogen. Dit
heeft geleid tot de volgende taakstellingen tot en met 1994 (in miljoenen
guldens):

opbrengst in:
1992 1993 1994

- oorspronkelijke taakstelling (Tuba) 121,6 380 660
- verhoging als gevolg van besluitvorming uitbreiding

ARK 2,7 2.7 3,9
totaal taakstelling Grote Efficiency 124,3 382.7 663,9

b. realisatie financiële taakstelling

Het volgende staatje geeft de besluitvorming tot nu toe weer ten
aanzien van de financiële opbrengst van de Grote Efficiency (in miljoenen
guldens).

opbrengst in:
categorie: 1992 1993 1994

1. vastgestelde departementale voorstellen (zie
paragraaf4) 60,3 188,9 412,6

2. interdepartementale onderwerpen (nog te
verdelen over de departementen) 64 148 187

3. restbedrag (nog in te vullen) 45,8 64,3
totaal 124.3 382.7 663,9 mln.
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c. personele gevolgen

De operatie Grote Efficiency leidt niet alleen tot financiële besparingen
maar heeft ook gevolgen voor het personeelsvolume van de rijksdienst.
De Tussenbalans gaf als indicatie voor de formatieve besparingen ten
gevolge van de operatie Grote Efficiency een aantal van 9000 formatie–
plaatsen. Deze taakstelling wordt als volgt ingevuld.

In paragraaf 4 wordt een overzicht gegeven voor de periode
1992-1995 van de Grote Eficiency-voorstellen per departement. De
gevolgen hiervan voor de omvang van de formatie van de rijksdienst zijn
de volgende (in zgn. «full-time-equivalents»[fte's]):

opbrengst in Fte's:
1992 1993 1994 1995

vastgestelde departementale 5916
voorstellen: 917 2718 5516

Voor de interdepartementale onderwerpen is wel een financiële
taakstelling vastgesteld (f 187 miljoen), maar de nadere uitwerking van
deze onderwerpen moet nog plaatsvinden. De te verwachten gevolgen
voor het personeelsvolume van deze categorie voorstellen zijn dus nog
niet bekend.

Naast maatregelen voor efficiencyverbetering en taakbeëindiging, kan
ook een andere organisatorische vormgeving leiden tot een afname van
het personeelsvolume van de rijksdienst. Dit geldt met name voor de vele
verzelfstandigingen die deel uitmaken van deze operatie. Gezien het
grote aantal betrokken formatieplaatsen bij deze voorstellen (ca. 25 000),
kan ook langs deze weg een aanzienlijke afname van het personeels–
volume worden gerealiseerd. Hierbij moet overigens de kanttekening
worden gemaakt dat de vorm van verzelfstandiging van invloed is op de
vraag in welke mate de formatieve omvang van de rijksdienst zal
afnemen.

Resumerend zal in het kader van de Grote Efficiency de formatieve
omvang van de rijksdienst verminderen doordat van bepaalde taken «nut
en noodzaak» (als overheidstaak dan wel te verstaan) niet langer
aanwezig wordt geacht dan wel doordat een taak met behulp van een
aantal maatregelen met minder ambtenaren (efficiënter) wordt uitge–
voerd. Daarnaast zullen verzelfstandigingen leiden tot een vermindering
van de formatieve omvang van de rijksdienst.

d. flankerend beleid

Met de centrales van overheidspersoneel is in het Sectoroverleg rijks–
personeel overleg gevoerd over het flankerend beleid. Met de
meerderheid van de centrales is overeenstemming bereikt over een
flankerend beleid dat op centraal niveau bestaat uit verlenging van de
wachtgeld-vutmaatregel en de vaststelling van het Besluit sociaal
beleidskader rijksoverheid 1991 (SBK-RO 1991). (Een afschrift van het
concept-koninklijk besluit waarbij beide onderdelen van het flankerend
beleid worden geformaliseerd sluit ik ter informatie bij.)'

De beide maatregelen gelden voor de periode van 1-1-1991 tot
1-1-1995 en zullen van toepassing zijn op alle reorganisaties van enige
omvang die in bedoelde periode bij de rijksoverheid plaatsvinden (dus
niet alleen op reorganisaties die verband houden met de operatie Grote
Efficiency).

De beide maatregelen houden het volgende in:
- De wachtgeld-vutmaatregel is in het leven geroepen bij de afslan–

kingsoperatie en houdt in dat een ambtenaar van 55 jaar of ouder na een
1 Ter inzage geiegd op de bibiiotheek. reorganisatie-ontslag t.z.t. toch gebruik kan (en zelfs moet) maken van
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de vut-regeling. Hierbij geldt ook de wachtgeld-vutgarantie. Dat betekent
dat een ambtenaar aan wie een dergelijk wachtgeld-vut ontslag is
verleend geen nadeel zal ondervinden van een eventuele toekomstige
wijziging van de vut-regeling.

- Het SBK-RO 1991 is gegoten in de vorm van een keuzemenu.
Ministers dienen voor reorganisaties bij hun departement sociale plannen
op te stellen en kunnen daarbij een keuze maken uit de in het SBK-RO
1991 aangeboden rechtpositionele instrumenten (om– en bijscholing,
tegemoetkoming in extra reiskosten, wachtgeldgarantie e.d.). Het
flankerend beleid dient derhalve op departementaal niveau nader vorm te
krijgen. Er ligt in het sociaal beleidskader een sterk accent op het zoveel
mogelijk herplaatsen van mensen. Het SBK-RO 1991 legt iedere minister
de verplichting op zich in te spannen om een ambtenaar wiens functie is
opgeheven binnen een periode van 12 maanden ten minste éénmaal een
passende functie aan te bieden, hetzij binnen zijn ministerie, hetzij
daarbuiten. Deze bepaling kwam in feite in de plaats van een door de
centrales gewenste maar door het kabinet afgewezen niet-ontslagga–
rantie.

De genoemde extra aandacht voor herplaatsingen uit zich ook in de
start van een nieuw, intensief herplaatsingsbeleid dat is ontwikkeld door
Binnenlandse Zaken in overleg met de andere departementen.
RPD-Advies van het Ministerie van Binnenlandse Zaken zal bij de
uitvoering hiervan een belangrijke rol spelen.

3. Balans en verdere procedure

Voor een finale evaluatie van de operatie Grote Efficiency is het te
vroeg. Aan de andere kant kunnen na ruim een jaar enkele in het oog
springende elementen van deze operatie worden gesignaleerd.

In de gekozen aanpak van de Grote Efficiency-operatie is een belang–
rijke rol toegekend aan het ambtelijke topmanagement. Daar is immers
het voortouw gelegd voor het genereren van Grote Efficiency-voorstellen.
Het overleg van secretarissen-generaal is ondersteund door een daartoe
enigzins versterkt secretariaat.

Een belangrijk vernieuwend element in de aanpak is de intercollegiale
toets die op de voorstellen en de kerntakenanalyses is uitgevoerd door
de visitatiecommissies. Alle afzonderlijke voorstellen en de kerntakenana–
lyses zijn door visitatiecommissies bezien. Alle betrokkenen zijn het eens
over het nut van een dergelijke vorm van over de schutting heen kijken
tussen de departementen. Het voordeel van deze toets boven het inscha–
kelen van externe adviseurs is dat de visitatoren de rijksdienst goed
kennen. Ook binnen de vergadering van secretarissen-generaal heeft een
intercollegiale toets van de verschillende voorstellen kunnen plaats–
vinden.

De secretarïssen-generaal dienden zich enerzijds rekenschap te geven
van de vraag naar nut en noodzaak van bestaande overheidstaken en
anderzijds dienden zij te kijken naar mogelijkheden om de doelmatigheid
van de uitvoering van die overheidstaken te verbeteren. Deze beide
invalshoeken zijn globaal uitgewerkt bij de start van de operatie. In de
brief aan de Kamer van 2 oktober 1990 worden enkele mogelijkheden
genoemd voor nadere invulling van de tweede invalshoek: decentrali–
satie, deregulering, privatisering, verzelfstandiging van uitvoerende taken
en efficiencyverbetering door toepassing van informatietechnologie. Uit
de voorstellen die tot nu toe zijn uitgewerkt blijkt dat aan deze mogelijk–
heden invulling is gegeven. Daarnaast worden overlappingen wegge–
nomen en vindt in veel gevallen interne stroomlijning plaats. Al met al
kan geconcludeerd worden dat zowel efficiencyverbetering als effectivi–
teitsverbetering aan de orde is gekomen.
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verdere procedure
In het komende half jaar worden de interdepartementale onderwerpen

geconcretiseerd, waarbij de taakstelling aan de departementen zal
worden toegedeeld. Verder zal in die periode op voorstel van de secreta–
rissen-generaal invulling worden gegeven aan de restanttaakstelling. De
uitvoering van de genomen besluiten over de departementale voorstellen
zal per departement ter hand worden genomen. Over de voortgang zal in
het kader van de normale begrotingscyclus per begrotingshoofdstuk
worden gerapporteerd Daarnaast zal ten aanzien van de realisatie van de
financiële taakstellingen de minister van Financiën zijn gebruikelijk
coördinerende en controlerende rol vervullen. Ten aanzien van de reali–
satie van de formatieve gevolgen van de operatie Grote Efficiency heeft
de minister van Binnenlandse Zaken een coördinerende en signalerende
rol. In de jaarlijkse nota van de minister van Binnenlandse Zaken over de
personele aspecten van de begroting zal afzonderlijk worden gerappor–
teerd over de gevolgen van de operatie Grote Efficiency, in relatie tot de
ontwikkeling van het volume van de rijksdienst. De minister van Binnen–
landse Zaken heeft daarnaast als coördinerend minister van de Grote
Efficiency een verantwoordelijkheid voor de coördinatie en voortgang van
de operatie. Zij zal dan ook begin 1992 de Kamer opnieuw rapporteren
over de voortgang.

4. De voorstellen per departement

Op basis van kerntakenanalyses en posterioriteiten per departement,
hebben de secretarissen-generaal een selectie gemaakt van voorstellen
voor efficiency– en kwaliteitsverbetering. De ministerraad heeft die
voorstellen overgenomen. In de bijgaande overzichten1 zijn deze
voorstellen kort aangeduid, waarbij voor de komende jaren de financiële
opbrengsten en de personele gevolgen per voorstel zijn opgenomen.

Deze opsomming geeft een beeld van de besluitvorming tot nu toe
over de concrete voorstellen in het kader van de operatie Grote
Efficiency. De beknoptheid ervan doet echter in veel gevallen geen recht
aan de achterliggende analyses van de departementen. Gezien de
primaire verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de voorstellen van
de verantwoordelijke bewindspersonen, ligt het voor de hand aan deze
achtergronden per begrotingshoofdstuk aandacht te besteden.

Ter inzage gelegd op de bibliotheek
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