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A. 8 Etnocentrisme

• Werkloze Turken zou men zonder meer terug naar hun land moeten sturen.
• Met Marokkanen weetje nooit zeker of ze niet plotseling agressief zullen worden.
• Onze sociale voorzieningen zijn niet bedoeld voor gastarbeiders.
• Zigeuners zouden bij de grens teruggestuurd moeten worden.
• Buitenlanders vormen een bedreiging voor onze cultuur.
• Surinamers in ons land zouden veel van hun eigen sociale problemen oplossen als ze 
niet zo onverantwoordelijk, gemakzuchtig en kortzichtig waren.
• Gastarbeiders pikken de baanges in van Nederlandse arbeiders.
Voor elk van deze uitspraken konden de leerlingen aangeven in hoeverre zij hiermee eens 
waren. De antwoordcategorieën liepen van: (i) helemaal mee oneens tot (5) helemaal 
mee eens. Van deze uitspraken is een Likertschaal geconstrueerd die van o to 4 loopt en 
waarvan de Cronbach’s a .90 bedraagt.

Commentaar en discussie

Beslissen in een competitief overheidsbestel: 
Bureaupolitiek en bureaupolitisme nader be­
schouwd

U. Rosenthal, H.G. Geveke en P. ’t Hart'

I. Bureaupolitiek, of de tanende eenheidssymbohek van 
politiek en bestuur

Ons politiek-bestuurlijke bestel is de afgelopen decennia sterk van gedaante 
veranderd. Zo’n veertig jaar geleden stond consensus nog hoog in het poli­
tieke en bestuurlijke vaandel geschreven. Overheden en ambteUjke instel­
lingen werden geacht doelgericht en in harmonie met elkaar samen te wer­
ken ter verwezenlijking van het algemene belang en de neutrale uitvoering 
van politieke besluiten. Sindsdien hebben processen van ontzuiling, demo­
cratisering en openbaarheid het gefragmenteerde en pluriforme karakter van 
de overheid blootgelegd, met alle daarbij horende interne belangentegen­
stellingen.

Steeds vaker hjkt bestuurlijke consensus plaats te hebben gemaakt voor 
openlijke bureaupolitiek: door ambtehjke functionarissen en instellingen 
geëntameerde politieke processen en gedragingen als gevolg van belangen- 
concurrentie in het ambtelijk apparaat. Steeds vaker ook breekt het inzicht 
door dat zulke processen en gedragingen niet noodzakelijkerwijs negatief 
gewaardeerd hoeven te worden. Concurrentie in de overheidsbureaucratie 
houdt in dat geen belang moeiteloos doorgedrukt kan worden. Concurren­
tie leidt veelal tot het mobiliseren van steun bij derden en het bepleiten van 
de eigen zaak in de openbaarheid. Dat dwingt ambtehjke instellingen ertoe 
voorstellen met argumenten te onderbouwen. De informatie die daardoor 
vrijkomt kan zowel de democratische controle op die instellingen als de 
kwahteit van pohtiek-bestuurhjke besluitvorming ten dienste staan.

De belangenconcurrentie in het ambtelijk apparaat kan echter ook te ver 
doorschieten. Zoals bureaucratie kan verworden tot bureaucratisme, kan 
excessieve bureaupohtiek tot bureaupolitisme leiden. Bureaupohtisme ken­
merkt zich door uitkomsten die in de weg staan van ordentehjk bestuur: de 
onmogehjkheid om tot overeenstemming en besluitvorming te geraken 
(bureaupohtieke verlamming); de noodzaak om onevenredig veel energie 
en tijd te steken in de besluitvorming (bureaupohtieke inefficiëntie); de tot-
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standkoming van compromissen die nauwelijks zijn toegesneden op de op­
lossing van specifieke problemen (bureaupolitieke incompetentie) en het 
ontstaan van loopgravenoorlogen, mijdgedrag en verzelfstandigde conflic­
ten (bureaupolitieke desintegratie).

De veranderende verschijningsvorm van ons politiek-bestuurlijke bestel 
noopt tot andere benaderingen bij de bestudering ervan. Lange tijd heeft on­
der de pohticologen en bestuurskundigen in ons land de neiging bestaan om 
vraagstukken rond het openbaar bestuur vanuit een monolitisch perspectief 
te benaderen. Er werd gesproken over de overheid, de staat, het beleid en het 
algemeen belang. Maar de tijden van de eenheidssymbolen van pohtiek en 
bestuur zijn voorbij. Het algemene belang heet al geruime tijd een fictie 
(Kleerekoper, 1964) en samenhangend overheidsbeleid een mythe (Tjeenk 
Wfllink, 1984). De overheid staat inmiddels te boek als de gefi:agmenteerde 
overheid (Puts, 1991) en de staat als de versplinterde staat (Frissen, 1991). En 
wie recente bestuurskundige studies erop naslaat, merkt dat in plaats van 
aloude begrippen als uniformiteit, eenvoud en monocentrisme thans pluri­
formiteit, complexiteit en polycentrisme de trefwoorden zijn (Teisman, 
1992; Koppenjan, 1993).

De zogeheten bureaupolitieke benadering past uitstekend in deze décon­
fiture van de eenheidsymboliek. De bureaupolitieke benadering accentueert 
de betekenis van ambtelijke belangenconcurrentie en daaruit voortvloeien­
de gedragingen. Ze stelt dat veel van wat de overheid doet en nalaat ver­
klaard kan worden als de uitkomst van soms moeizame en langdurige onder- 
handelingen tussen de verschillende onderdelen van het ambtelijk apparaat. 
De overheidsbureaucratie wordt daarbij niet opgevat als een monoliet die 
het algemeen belang als een eenheid dient, maar als een omvangrijk en inge­
wikkeld complex van bestuurslagen, directoraten, diensten en afdelingen, 
elk met een eigen taakveld, budgetten die bewaakt moeten worden, bepaal­
de opvattingen over hoe het wel en niet moet, en daarmee met een specifie­
ke verzameling belangen die zij gerealiseerd willen zien.

Verschillende onderzoekers hebben geprobeerd de kern van de bureau- 
pohtieke benadering min of meer modelmatig te weer te geven (Allison, 
1969 en 1971; Halperin, 1974; Rosati, 1981; Lieshout en De Vree, 1983). 
Rosenthal formuleerde in zijn Leidse oratie (1988) een aanzet tot een bu­
reaupolitiek model van politiek-bestuurlijke besluitvorming, dat in de vol­
gende vijf proposities kan worden samengevat:

1. Besluitvormingsprocessen in het openbaar bestuur kenmerken zich door 
de betrokkenheid van veel actoren. Het grote aantal actoren zorgt voor 
complexe beslissingssituaties;

2. Betrokkenen in politiek-bestuurlijke besluitvormingsprocessen hebben 
niet alleen het algemeen belang voor ogen. De actoren hebben elk hun 

eigen opvattingen over wat te doen staat, zij hebben elk hun eigen orgam- 
satorische en andere belangen. Deze percepties en belangen bepalen de 
posities die zij innemen met betrekking tot het voorhggende strijdpunt;

3. Geen van de betrokken actoren in poÜtiek-bestuurhjke besluitvormings­
processen heeft een dominerende invloed. Er is sprake van invloedssprei- 
ding, zodat niemand zonder meer zijn positie aan anderen op kan leggen;

4. Politiek-bestuurhjke beslissingen resulteren niet uit een enkele rationele 
keuze, maar zijn het gevolg van een voortgaand proces van duwen en 
trekken. Samenwerking en coördinatie tussen de bij de besluitvorming 
betrokken actoren zijn allerminst vanzelftprekend, zodat beslissingen al­
tijd het karakter zullen hebben van compromissen;

5. Als besluiten eenmaal zijn genomen dan komt het besluitvormingsproces 
niet tot stilstand, besluiten moeten immers ook nog worden uitgevoerd. 
Naarmate meer categorieën actoren bij de besluitvorming betrokken zijn 
en het beslissingsproces langer duurt, zal er vaak aanzienhjke procesmatige 
of materiële ruimte ontstaan tussen besluitvorming en uitvoering.

De empirische en normatieve betekenis van dit bureaupofitieke model 
wordt door velen in twijfel getrokken. De term ‘bureaupohtiek’ behoort in­
middels wehswaar tot het standaardvocabulaire binnen en buiten bestuurlijk 
Den Haag, maar het risico bestaat dat de bureaupolitieke benadering in ana­
lytisch opzicht aan haar eigen succes ten onder gaat: iedereen praat over bu­
reaupohtiek en neemt aan dat het er is, terwijl ondertussen empirisch nog 
onvoldoende greep op het verschijnsel bestaat. Daarmee krijgen ook de nor­
matieve debatten over de (on)wensehjkheid van bureaupohtiek een wat gra­
tuit karakter.^

In deze bijdrage wordt de bureaupofitieke benadering opnieuw gewogen 
in het licht van de kritische reacties die in de afgelopen vijfjaar in binnen- en 
buitenland zijn verschenen. De kritiek, die zowel empirische en theoreti­
sche als methodologische en normatieve bezwaren omvat, zal in een aantal 
punten worden samengevat en besproken. Vervolgens zullen wij proberen 
aan te geven welke implicaties de kritiek zou kunnen hebben voor de verde­
re ontwikkeling van de bureaupofitieke benadering. Ten slotte zullen wij stil 
staan bij de praktische consequenties van de bureaupofitieke benadering. 
Daarbij gaat het om het even gevoelige als vitale vraagstuk van bureaupofi­
tieke reflexiviteit: het doordenken en doorleven van bureaupolitiek.

2. ‘Zo gaat het niet en dat is maar goed ook’: Kritieken

De bureaupofitieke benadering is geen nieuwe benadering, zoals velen te­
recht hebben opgemerkt (Art, 1973; Conford, 1974; Caldwell, I977)- Dedi- 
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recte wortels van de benadering liggen in de leer der internationale betrek­
kingen, maar er zijn ook relaties te leggen met de naoorlogse politicologi­
sche literatuur over de relatie tussen politiek en bestuur, met de pluralistische 
democratietheorie en met de daarop geïnspireerde theorie van incrementele 
besluitvorming (Kozak en Keagle, 1988). Noch is de bureaupolitieke bena­
dering een unieke benadering. Ze vertoont op bepaalde punten overeen­
komsten met bijvoorbeeld netwerk-, machts-, invloeds- en onderhande­
lingsmodellen, public cAoke-benaderingen en speltheorieën (Kickert, 1991). 
Op zichzelf zijn dit geen voldoende redenen de bureaupolitieke benadering 
te verwerpen. Wel geven zij des te meer aanleiding de kritiek op deze bena­
dering nauwgezet te bestuderen.

2.1. ‘Zo gaat het niet...’

Geeft de bureaupolitieke benadering wel een realistisch beeld en een ade­
quate verklaring van hoe het in de beleidspraktijk toegaat? Een aantal critici 
meent van niet, of wijst in ieder geval op conceptuele en methodische on­
volkomenheden in het tot nu toe verrichte onderzoek. Deze bezwaren te­
gen de bureaupolitieke benadering manifesteren zich in een aantal hoofd­
punten van empirische kritiek.

1. De bureaupolitieke benadering impliceert een overheidscentrische analyse — Als eer­
ste punt van kritiek is opgemerkt dat de bureaupolitieke benadering zich te 
zeer richt op de rol van de overheidsbureaucratie en geen rekening houdt 
met de invloed van vele andere actoren en factoren op de beleidsvorming 
(Art, 1973: 467; Ball, 1974: 79; Perlmutter, 1974: 87-106; Nathan en Oliver, 
1978: 83). Door geen aandacht te besteden aan de rol van non-bureaucrati- 
sche actoren (zoals politieke gezagsdragers, parlementariërs, belangen- en 
pressiegroepen, cliëntengroepen en de massa-media) en factoren (zoals 
agendavorming, beleidsnetwerken, ijzeren driehoeken en staatsrechtelijke 
waarden en normen), zou de analyse te beperkt zijn, zo luidt het bezwaar. 
Andere modellen, zoals agendavormingstheorieën en netwerkbenaderin- 
gen, zouden bijvoorbeeld meer geschikt zijn om het bredere politieke sys­
teem in beschouwing te nemen.

2. De bureaupolitieke benadering veronachtzaamt de dominante rol van politieke ge­
zagsdragers — Een tweede kritiekpunt heeft betrekking op de in de bureau­
politieke benadering veronderstelde aanwezigheid van invloedsspreiding 
onder de bij de besluitvorming betrokken actoren. Van verschillende zijden 
is opgemerkt dat de bureaupolitieke benadering staat of valt met de rolop­
vatting van de pohüeke gezagsdragers (Krasner, 1972; 167-169; Art, 1973: 
477-480; Ball, 1973: 79-82; Wagner, 1974: 450-451; Brenner, 1976: 327;

Freedman, 1976: 445; Caldwell, 1977; 96). Als bewindslieden voldoende tijd 
en aandacht besteden aan een bepaald strijdpunt, ontplooien zij zonder veel 
moeite dominante invloed. Daarmee valt één van de pijlers onder de bena­
dering weg.

5. De bureaupolitieke benadering wordt ten onrechte universeel toepasbaar geacht — 
Een derde punt van kritiek heeft betrekking op mogelijke vertekeningen die 
in de benadering zouden zijn geslopen, als gevolg van het feit dat zij tot nu 
toe is toegepast op zeer specifieke casus van politiek-bestuurlijke besluitvor­
ming.

In de eerste plaats, zo zeggen critici, is de benadering sterk georiënteerd op 
het Amerikaanse politieke bestel. Inherente kenmerken van de Amerikaan­
se politieke structuur en cultuur ogen immers als een bureaupohtieke be­
grippenlijst: checks and balances, countervailing powers en concurrentie tussen re­
latief autonome agendes. Volgens deze critici heeft het weinig zin de bureau­
politieke benadering vanuit de Amerikaanse politieke cultuur op andere 
westerse politieke stelsels toe te passen (HUI, 1978: 2; Brenner, 1976: 332; 
Dawisha, 1980: 345). In tegenstelling tot de Verenigde Staten staat het open­
baar bestuur in andere geïndustriahseerde landen immers vaak genoeg in het 
teken van eenheidssymbolen als algemeen belang en raison d’état en biedt de 
dominante politieke cultuur nauwehjks ruimte voor rivaliteit tussen be­
stuursdiensten, laat staan voor het aangaan van een open discussie over eu- 
fimcties daarvan. Voor politiek-bcstuurlijke systemen in niet-westerse lan­
den zou de bureaupohtieke benadering nog minder relevant zijn, gegeven 
het vaak ondoorzichtige en instabiele karakter van die systemen (Migdal, 
1974: 519; Grindle en Thomas, 1991: 29-30).

Een tweede mogehjke vertekening heeft te maken met het feit dat de bu­
reaupolitieke benadering in eerste aanleg vooral is toegepast op beleidsdo­
meinen waar de eenheidssymbohek van algemeen en staatsbelang krachtda­
dig door de werking van organisatorisch-institutionele factoren verstoord 
werd. Daarbij ging het vooral om het defensiebeleid, met de klassieke rivah- 
teit tussen de krijgsmachtdelen; handhaving van openbare en rechtsorde, 
met de concurrentie tussen bestuurlijk en justitieel primaat; buitenlands be­
leid, met de belangenconcurrentie tussen buitenlandse politiek en interna­
tionaal economische beleid. Het doet volgens sommige critici geforceerd 
aan de bureaupohtieke benadering nu ook van toepassing te verklaren op 
‘nieuwere’ terreinen van overheidszorg, zoals die van de verzorging. Daar 
hggen de institutionele belangen immers voor een belangrijk deel buiten de 
overheidsbureaucratie. Ook al zal daar bureaupohtiek voorkomen, zij zal in 
deze domeinen minder betekenis hebben voor de vormgeving en inhoud 
van de collectieve arrangementen en het beleid.

Een laatste potentiële vertekening is terug te voeren op de specifieke 
strijdpunten waarop de benadering tot nu toe is toegepast. Voorbeelden van 

312 313



AP 1994/3

bureaupolitieke analyses betreffen veelal gewichtige strijdpunten, zoals cri­
ses, internationale prestigekwesties, de aankoop en produktie van wapensys­
temen en budgettaire gevechten (Armacost, 1969; Allison, 1971; Beard, 
1976; Bergson, 1980; Rosenthal, 1984; Gray and Jenkins, 1985; Kozak en 
Keagle, 1988; Wildavsky, 1989; Toirkens, 1989; Rosenthal, ’t Hart en 
Kouzmin, 1991). Volgens Rosati zou daaraan een groot aantal strijdpunten 
van minder politiek gewicht toe te voegen zijn (Rosati, 1981). Critici zijn 
echter van mening dat het hchtvaardig is de bureaupolitieke benadering op 
een veel ruimer scala van pohtieke strijdpunten van toepassing te verklaren. 
Zij bepleiten aandacht voor de bijzondere Actoren die bij dergehjke strijd­
punten in het geding zijn, zoals centralisatie van de besluitvorming, de vor­
ming van ad-hoc beshssingsfora, het informele karakter van de werkwijze in 
dergehjke fora en de soms hoge pohtiek-bestuurhjke stress. Anders is het im­
mers nauwehjks te verklaren dat zwaarwegende pohtieke kwesties zoveel 
bureaucratisch stof doen opwaaien. Men zou verwachten dat dergehjke 
kwesties op pohtiek niveau aangekaart en afgehandeld zouden worden.

4. De bureaupolitieke benadering wordt ten onrechte verklarende waarde toegekend — 
Een vierde punt van kritiek heeft betrekking op de positie van de bureaupo- 
htieke benadering in de empirische cyclus. De kritiek komt erop neer dat de 
bureaupohtieke benadering wehswaar mogehjkheden biedt voor een al dan 
niet adequate beschrijving van het verloop van pohtiek-bestuurhjke besluit­
vormingsprocessen, maar dat het onmogehjk is daarmee tevens de uitkom­
sten van die processen te verklaren. Sommige critici wijzen in dit verband op 
het gevaar van ‘imposing the theory on the cases’ (Bobrow, 1972; Bah, 1974; 
Yaranella, 1975; Steiner, 1977; Nathan en Ohver, 1978).

Anderen vinden dat het model de deur open zet voor cirkehedeneringen 
en tautologieën, hetgeen verder afbreuk doet aan de verklarende waarde. Zo 
wijst Hafiier (1977) erop dat elke activiteit — variërend van het streven naar 
autonomie, het versterken van de interne cohesie, de vergroting van het 
budget, de vergroting van het taakveld, vergroting van de output, tot zelft 
het onderstrepen van de essentie van de organisatie — aangemerkt kan wor­
den als belangenbehartiging. De bureaupohtieke benadering zou daarmee 
een mechanistische opvatting over preferenties en belangen imphceren, 
waardoor ambtehjke actoren worden gedegradeerd tot marionetten. Dat 
zou de studie van bestuur en beleid kwetsbaar maken voor niet falsificeer- 
bare stellingen over machtsdrift, verborgen motieven en egocentrisme 
(Kickert, 1991: 12-13).

Ten slotte zijn er critici die menen dat de verklarende kracht van de bena­
dering wordt ondergraven door onduidehjkheden over het gehanteerde 
analyseniveau. In veel versies van de bureaupohtieke benadering wordt het 
methodologisch individuahsme als uitgangspunt genomen: individueel han­
delen dient ter verklaring van het verloop en de uitkomsten van het besluit­
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vormingsproces als geheel. Het gedrag van individuele spelers in de besluit­
vorming wordt verklaard met de Wet van Mües, die nog altijd als de harde 
kern van de bureaupohtieke benadering wordt gezien: ‘where you stand de­
pends on where you sit’ (Miles, 1978). Welch (1992) illustreert met voor­
beelden tut de Cuba-crisis dat deze door Alhson gepopulariseerde propositie 
echter geen adequaat beeld geeft van de voorkeuren en het gedrag van spe­
lers en dat een meer complexe theorie nodig is, die ook rekening houdt met 
psychologische variabelen (zie ook Krasner, 1972: 165-166; Art, 1973: 472- 
473; BaU, 1974: 77; Bendor en Hammond, 1992: 121). Bovendien bhjkt dat 
in veel bureaupohtieke analyses bureaus, afdehngen, diensten en zelfs hele 
departementen als handelende eenheden worden opgevoerd. Ten aanzien 
van zulke coUectieven doet zich het probleem van de toerekening van be­
langen, percepties en strategieën aan cohectiviteiten nog veel sterker gelden 
(Westerheijden, 1989: 359), nog los van de vraag op welk aggregatieniveau 
zich nu de relevante collectiviteiten bevinden (informele groep, sectie, afde­
ling, directoraat, departement) en hoe individuele functionarissen in dat ver­
band omgaan met rolconflicten die kunnen voortvloeien uit overlappende 
hdmaatschappen.

5. Het is een achterhaalde pretentie voor de bureaupolitieke benadering exclusiviteit te 
claimen - Een laatste punt van empirische kritiek heeft betrekking op de 
plaats van de bureaupohtieke benadering temidden van vele andere benade­
ringen en modellen. De ontologische opvatting dat de werkehjkheid als zo­
danig niet bestaat, maar een sociale constructie is die vooral wordt bepaald 
door de wijze van waarnemen, is tegenwoordig wijdverbreid. Zij heeft be­
langrijke epistemologische en methodologische gevolgen, in het bijzonder 
waar het gaat om de status en functies van rivahserende theorieën omtrent de 
werkehjkheid. De bureaupohtieke benadering is aanvankehjk gepresenteerd 
als een krachtiger verklaringsbasis voor het verloop en de uitkomsten van 
besluitvormingsprocessen dan andere benaderingen (zie Alhson, 1971; Hal­
perin, 1974). Ook door aanhangers van kritisch-rationahstische weten­
schapsbeoefening wordt de bureaupohtieke benadering op die manier naar 
voren gebracht (zie bijvoorbeeld Lieshout en De Vree, 1983 ; Westerheijden, 
1988). Critici wijzen er echter op dat, wanneer men dergehjke auteurs met 
hun eigen maatstaven meet, men tot de conclusie moet komen dat de bu­
reaupohtieke benadering haar concurrenten nog niet heeft weten te verslaan 
(Welch, 1992).

1.2. ‘... en dat is maar goed ook’

De oratie van Rosenthal bevatte behalve een empirisch ook een normatief 
pleidooi. Gepleit werd voor een meer positieve waardering van een zekere 
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mate van overlap, redundantie en concurrentie tussen onderdelen van het 
overheidsapparaat. Deze zouden zowel de inhoudelijke kwahteit als de de­
mocratische controle op de totstandkoming van beshssingen kunnen bevor­
deren (Rosenthal, 1988; vergehjk ook Rosenthal, ’t Hart en Kouzmin, 
1991). Ook vanuit een andere hoek zijn er auteurs die wijzen op de mogehjk 
grotere efficiëntie en effectiviteit als gevolg van meer competitieve verhou­
dingen binnen het overheidsbestel (Niskanen, i97i;Bendor, 1985).

6. Een normatief pleidooi ten gunste van bureaupolitiek is riskant — Men kan bu­
reaupolitiek positief waarderen om haar bijdragen aan de checks and balances, 
aan de pohtiek-bestuurhjke vitaliteit en dynamiek en aan democratische 
openheid. Maar, zo zeggen veel critici, dat zijn in een democratische poh- 
tiek-bestuurhjk systeem stuk voor stuk bijkomstigheden (Krasner, 1972; 
Ball, 1974; Conford, 1974; Van der Ende, 1988; Kickert, 1988). Van bu­
reaus wordt verwacht dat zij politieke instructies uitvoeren - niet dat zij op 
eigen instigatie pohtiek gaan bedrijven. Volgens deze critici staat bureaupo- 
htiek op gespannen voet met belangrijke democratische principes: het poli­
tieke primaat en ambtelijke ondergeschiktheid. Volgens hen berokkent bu- 
reaupohtiek schade aan deze principes en zij moet daarom wijken voor de 
reconstructie of herijking van in de vergetelheid geraakte democratische uit­
gangspunten.

7. Het pleidooi ten gunste van bureaupolitiek berust op een onduidelijk onderscheid 
tussen bureaupolitiek en bureaupolitisme - Het onderscheid tussen bureaupoli­
tiek en bureaupohtisme is aan veel kritiek blootgesteld (Kickert, 1988; Wes- 
terheijden, 1989; Pröpper, 1993). Dit betreft in het bijzonder de glijdende 
schaal van bureaupohtiek en bureaupohtisme en derhalve het ontbreken van 
scherpe criteria waarmee het onderscheid vast te stellen zou zijn. Vaak wordt 
opgemerkt dat het verschil tussen bureaupohtiek en bureaupohtisme een 
kwestie van waardering is. De voordelen van bureaupohtiek worden meest­
al gezien in procesmatige termen: besluitvaardigheid en dynamiek, en de 
nadelen mutatis mutandis in niet-beshssen en deadlock. Dat zou volgens critici 
een weinig doordachte en te beperkte benadering zijn. Het hangt immers 
uiteindehjk van de inhoudehjke waardering van de uitkomsten van een be­
sluitvormingsproces af in hoeverre men besluitvaardigheid positief en be­
sluiteloosheid negatief moet beoordelen.

3. ‘Zo gaat het wèl en dat is zo slecht nog niet’: Replieken

De empirische kritiek op de bureaupohtieke benadering is op een aantal 
punten vahde en noopt tot reflectie en heroverweging. In de volgende twee 
paragrafen zuUen wij daarom de kritiekpunten wegen en een aantal aanzet­
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ten geven voor herformulering van de benadering. Daarmee is niet gezegd 
dat alle bovengenoemde discussiepunten overtuigend kunnen worden op­
gelost. Wel hopen wij duidehjk te maken dat een geamendeerde, gesyste­
matiseerde en pluriforme bureaupohtieke benadering niet alleen bestaans­
recht heeft, maar ook een essentiële bijdrage kan leveren aan een beter be­
grip en een meer effectieve beoordeling van de inrichting en werking van 
het openbaar bestuur.

1.2. ‘Zo gaat het wèl...’

Concentratie op de overheidsbureaucratie — De bureaupohtieke benadering is se­
lectief. Zij haalt sommige variabelen naar voren en abstraheert van de moge- 
hjke invloed van andere. Maar dat is nu juist de essentie van een conceptueel 
kader: het biedt een specifieke interpretatie van de sociale werkehjkheid. 
Catch a/Z-theorieën waarin — veelal op eclectische wijze — grote aantallen en 
uiteenlopende variabelen zijn opgenomen, maken het onmogehjk tot een 
min of meer coherente en consistente interpretatie van een deel van de wer­
kehjkheid te komen: wie zes briUen tegehjk opzet, ziet niets meer (vgl. 
Trappenburg, 1993). Natuurhjk zijn we ons ook bewust van de gevaren van 
selectiviteit: wie een bureaupohtieke bril opzet ziet misschien overal bureau­
pohtiek. Maar die gevaren zijn niet uniek voor de bureaupohtieke benade­
ring: in elke analyse dient men een open oog te houden voor contra-redene- 
ringen.

Het concept bureaupohtiek wordt door ons wehswaar restrictief gedefi­
nieerd: bureaupohtiek heeft betrekking op pohtieke processen en activitei­
ten als gevolg van belangenconcurrentie in het ambtehjk apparaat. Maar dat 
betekent niet dat de bureaupohtieke benadering een overheidscentrische ana­
lyse zou imphceren, waarbij ten onrechte geen rekening wordt gehouden 
met de wijzen waarop instanties in de omgeving van het openbaar bestuur 
het doen en laten van overheidsinstanties benvloeden. In de analyse van de 
betekenis van bureaupohtiek voor het verloop en de uitkomsten van besluit­
en beleidsvorming is het juist noodzakehjk dat de omgeving van het over­
heidsapparaat in de analyse wordt betrokken. Immers, de oorsprong van 
ambtehjke belangenconcurrentie is niet slechts op bureaucratische factoren 
terug te voeren, noch bhjven de consequenties van de daaruit voortvloeien­
de gedragingen beperkt tot de overheidsbureaucratie. Bij de analyse van de 
betekenis van bureaupohtiek in besluit- en beleidsvormingsprocessen zal 
bureaupohtiek wehswaar analytisch moeten worden onderscheiden van de 
rol van pohtieke gezagsdragers, agendavorming, netwerken, massamedia en 
pressie- en belangengroepen, maar bureaupohtiek speelt zich natuurhjk niet 
in een pohtiek-bestuurhjk vacuüm af. Pohtiek-ambtehjke relaties kunnen 
bijvoorbeeld van groot belang zijn voor de mate waarin zich bureaupohtiek
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zich voordoet. Langdurige vetes tussen departementen kunnen een vervolg 
krijgen in de politiek; politieke discussie en conflict kunnen aanleiding zijn 
tot bureaupolitieke twisten. In conflicten tussen bestuursdiensten kunnen 
externe groepen de balans doen doorslaan en wanneer belangengroepen 
met elkaar in conflict raken, kan dit zijn verlengstuk krijgen birmen de bu­
reaucratie.

Bureaupolitiek heeft niet zelden de status van ‘intermediaire’ in plaats van 
‘onafhankelijke’ variabele in een verklarend model van besluitvorming. Zo 
zullen bureaupolitieke processen en activiteiten dikwijls interveniëren tus­
sen contextuele factoren en de invloed daarvan op het verloop en de uit­
komsten van pohtiek-bestuurhjke besluitvorming. Ook kunnen zij interve­
niëren tussen besluitvorming en uitvoering. Tevens zijn allerlei feedback- 
mechanismen denkbaar. Sommigen zullen zelfs nog een stap verder willen 
gaan en de aard, vorm en inhoud van bureaupohtiek tot centraal object van 
onderzoek en dus als ‘afhankelijke’ variabele willen bezien. Daarmee raakt 
het ‘overheidscentrische’ karakter van de bureaupolitieke benadering na­
tuurlijk geheel en al buiten beeld. Deze visie op de bureaupolitieke benade­
ring laat zich als volgt schematiseren (zie figuur i).

Door de aandacht te verschuiven naar de invloed van actoren buiten het 
openbaar bestuur op het ontstaan en het verloop van bureaupolitiek, komt 
agendavorming in beeld. Maar ook hier kan de analytische focus gemakke- 
lijk weer terugschuiven naar de invloed van bureaupolitieke processen op 
het verloop van agendavorming. In een dergehjke bureaupolitieke analyse 
van agendavorming wordt de nadruk gelegd op de rol van bureaus en bu­
reaucraten, voor wie een aantal van de klassieke ‘barrières’ in beginsel niet 
bestaat. Zij opereren immers van binnen het pohtieke systeem. Zij nemen 
inside initiatives en produceren withinputs. De bureaupolitieke agenda fiin- 
geert vaak als intermediair tussen hetgeen op de maatschappelijke agenda 
verschijnt en hetgeen waarover op grond van de pohtieke agenda besloten 
wordt. Bureaus kunnen eisen tegenhouden en strijdpunten tot onderwerp 
maken van bureaupohtieke strijd. Zij kunnen achterbannen mobfliseren en 
eigen initiatieven ontplooien. Bureaus hebben een eigen aandeel in het be­
palen van de pohtieke agenda. Dat uit zich op vele manieren, bijvoorbeeld 
in het lekken van vertrouwehjke informatie naar de pers (Bovens, Geveke 
en De Vries, 1993).

bureau 
politiek

bureau 
politiek uitvoering

poiitiek 
bestuurlijke 

context

politiek 
bestuurlijke 

besluitvorming

Figuur I : Bureaupolitiek en besluitvorming: een conceptueel schema
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Dominante spelers - Bureaupohtiek is wehswaar primair een zaak van bureau­
craten, maar dat betekent niet dat pohtieke gezagsdragers geen invloed op 
het bureaupohtieke spel kunnen uitoefenen, al was het maar door anticipatie 
en non-interventie (vergehjk Olsen, 1983). In een aantal opzichten is het 
onderscheid tussen gezagsdragers en ambtenaren in de bureaupohtieke arena 
echter minder relevant. In de eerste plaats worden pohtieke gezagsdragers 
vaak aangesproken op hun positie aan de top van een bureaucratisch appa­
raat. In de tweede plaats zijn bureaus en bureaucraten in de loop der tijd be- 
langrijker geworden. Veel beleidsprocessen worden primair door ambtehjke 
spelers geïnitieerd en gedragen. Ten slotte is het zo dat zelft wanneer gezags­
dragers op een bepaalde strijdpunt wfllen domineren, het lang niet altijd is 
gezegd dat het hen ook lukt ‘hun’ bureaus in bedwang te houden.

Toch zijn wij ons er van bewust dat dit voor velen in de bestuurspraktijk 
niet overtuigend is. Zij hebben te maken met de reahteit van de pohtiek- 
ambtehjke verhoudingen. Gezagsdragers weten zich verzekerd van hun po­
htieke legitimiteit die in conflicten met of tussen ambtehjke onderdelen de 
doorslag kan geven. Zij kunnen door het hanteren van hun formele beshs- 
singsbevoegdheden de bureaupohtiek naar hun hand zetten. Omdat de bu­
reaupohtieke benadering aanspraken maakt op een reahstische beschrijving 
van de werking van het openbaar bestuur, is er aanleiding haar ook in dit op­
zicht aan te scherpen. 'Wij gaan daarvoor te rade bij Rosati (1981). Rosati 
stelt dat de mate waarin een besluitvormingsproces gekenmerkt wordt door 
bureaupohtiek, afhankehjk is van de aard van de strijdpunten en de daarbij 
passende besluitvormingsstructuur. De mate waarin gezagsdragers en bu­
reaus aandacht en tijd besteden aan een strijdpunt, is bepalend voor de be­
sluitvormingsstructuur. Er kunnen grofweg drie categorieën strijdpunten 
worden onderscheiden.

In de eerste plaats zijn er strijdpunten die de voUe aandacht trekken van de 
pohtieke gezagsdragers. Een populaire term voor dit soort strijdpunten is 
high politics. Er is dan volgens Rosati sprake van een besluitvormingsstructuur 
met politieke dominantie. In de tweede plaats zijn er strijdpunten die wel de 
aandacht van bureaus en bureaucraten vergen, maar niet die van de gezags­
drager. Er is dan sprake van een besluitvormingsstructuur met bureaucratische 
dominantie. Tenslotte zijn er strijdpunten die aandacht van noch de gezags­
drager noch de bureaucraten krijgen. Er is dan sprake van ‘lokale’ dominantie 
door uitvoerende instanties en belanghebbenden.

Sommige, vooral kritieke, kwesties staan hoog op de pohtieke agenda en 
vragen om een sneUe besluitvorming door de pohtiek. Andere kwesties 
trekken nauwehjks de aandacht en worden primair binnen de bureaucratie 
afgehandeld. Rosati stelt dat naarmate strijdpunten kritieker zijn, de kans op 
pohtieke dominantie groter is. Hoe minder kritiek het strijdpunt, hoe groter 
de kans op lokale dominantie. Bureaupohtiek heeft volgens hem daar tusse­
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nin plaats: daar waar een strijdpunt niet zo cruciaal is dat het de voortduren­
de aandacht van de gezagsdrager krijgt, maar wel weer belangrijk genoeg om 
een groot aantal ambtehjke belanghebbenden in het geweer te brengen. De 
langdurige strijd om het gezag en beheer over de pohtie kan worden aange­
merkt als het prototype van een dergelijk strijdpunt (Rosenthal, 1984; Rin­
geling, 1985).

Aldus kan de mate waarin bureaupolitiek een beleidsproces domineert 
voor een deel afhankehjk worden gezien van de wijze waarop potentieel do­
minante politieke gezagsdragers hun aandacht aUoceren. Dat beeld hjkt goed 
te passen op de recente kabinetsperioden, waar premier Lubbers die ‘dossie­
rs’ domineerde waaraan hij veel pohtiek belang toekende of die door culmi­
natie van bureau- en coalitiepohtieke patstellingen onmiskenbaar om zijn 
interventie vroegen. Bij dossiers zonder dergehjke prioriteit bleef krachtda­
dige interventie vanuit het Torentje achterwege en kon de bureaupohtiek 
voortduren. De paspoortencasus is daar een goed voorbeeld van (Ringeling 
en Koppenjan, 1988). Het begon als een typische low politics kwestie gedo­
mineerd door bureaucraten. Na verloop van tijd ontstonden interdeparte­
mentale problemen die tot het pohtieke niveau escaleerden. Omdat op dat 
moment echter geen vitale politieke belangen in het geding leken te zijn, 
bleef het bij een kortstondige en eenmalige interventie door de premier ten 
gunste van Buitenlandse Zaken - totdat de vóórtdurende bureaupolitieke 
verlamming het strijdpunt uiteindehjk tot crisisachtige proporties deed uit­
groeien.

Vertekeningen — Het staat buiten kijf dat de oorsprong van wat bekend staat als 
de bureaupohtieke benadering van een zeer bepaalde aard is, zowel naar 
plaats (primair Verenigde Staten) als naar issues (in weerwil van Rosati voor­
al ‘high pohtics’ issues en crises) en beleidsterreinen (primair buitenlands en 
veüigheidsbeleid). De vraag of dit ertoe heeft geleid dat het model inherent 
‘gebiased’ is, laat zich eigenlijk het best via vergehjkend empirisch onder­
zoek beantwoorden. Daaraan ontbreekt het vooralsnog (vgl. een pleidooi in 
die richting door Riggs, 1988). Een aantal observaties kan niettemin worden 
gemaakt.

De bureaupolitieke benadering past uitstekend in de Amerikaanse pohtie­
ke structuur en cultuur. Aan de eerste kennismaking van Nederlandse be­
stuurskundigen met bureaupohtieke analyse lag een vergehjking tussen het 
Nederlandse en Amerikaanse openbaar bestuur ten grondslag (Rosenthal, 
1971). Maar het Amerikaanse bestel niet uniek als het gaat om het optreden 
van bureaupohtiek. In vele studies is inmiddels aangetoond dat bureaupoh­
tiek een meer of minder belangrijke rol speelt in veel westerse en niet-wes- 
terse landen (Aberbach, Putnam en Rockman, 1981; Suleiman, 1984; Va- 
lenta en Potter, 1984; Gray enjenkings, 1985; Montgomery, 1986; Petitit- 
jouan, 1990).
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Bovendien doet bureaupohtiek zich niet aUeen gelden in de sfeer van het 
buitenlands en veüigheidsbeleid, maar ook in andere domeinen van over­
heidszorg (Elsinga, 1989; Bayer, 1989; Baakman, 1990; Puts, 19911 Sulhvan, 
1991). De overgang van de nachtwakerstaat naar de verzorgingsstaat heeft in 
veel landen geleid tot grootschahge bureaucratisering en tot de groei en dif­
ferentiatie van overheidsbureaus op de terreinen van de sociale zekerheid, de 
volksgezondheid, het onderwijs, de volkshuisvesting en cultuur. Ook in 
Nederland zijn er, ondanks de typische formule van het particuhere initia­
tief, voldoende bureaucraten en bureaus om bureaupohtieke processen te 
entameren en gaande te houden. In veel gevahen stimuleert het maatschap- 
pehjk middenveld bovendien orgamsatie-onderdelen en functionarissen in 
het openbaar bestuur tot rivahserend optreden (Gerrichhauzen en Van 
Mierlo, 1988; Baakman, 1990; Puts, 1991).

Wel zuUen, zo vermoeden wij, de aard, vormen en betekenis van bureau­
pohtiek verschülen van land tot land en van beleidsterrein tot beleidsterrein.^ 
Bureaupohtiek betekent in Frankrijk, met zijn staatssymbohek, ENA en 
grand corps, waarschijnhjk iets anders dan in Nederland, met zijn nogal verko­
kerde bureaucratieën. Evenzo betekent bureaupohtiek op het terrein van 
defensie, met de klassieke rivahteit tussen de krijgmachtdelen, waarschijnhjk 
nog altijd iets anders dan op het terrein van müieu, met zijn vele en niet zel­
den concurrerende belangengroepen. Om dergehjke vermoedens te onder­
steunen zijn accurate vergehjkende analyses nodig. Daarbij dient men niet 
aUeen oog te hebben voor de mate waarin bureaupohtiek zich voordoet, 
maar ook voor de specifieke karakteristieken ervan. Bureaupohtiek heeft 
niet altijd dezelfde inhoud. Bovendien kunnen relevante üctoren binnen 
één en hetzelfde land of één en hetzelfde beleidsterrein aan geleidehjke of 
drastische veranderingen onderhevig zijn. Vergehjk de Franse Vierde en 
Vijfde Repubhek en het Verenigd Koninkrijk tijdens Thatcher en daarvoor 
en daarna. Vergehjk ook defensie, en daarbinnen met name de positie van de 
landmacht, voor en na de afschaffing van de dienstphcht.

Verklaringsproblemen - Wij zien de bureaupohtieke benadering als een be­
schrijvende én verklarende benadering. De proposities van de bureaupoh­
tieke benadering zijn wehswaar primair beschrijvend van aard, maar daar­
mee is niet gezegd dat bureaupolitiek geen schakel kan vormen in een ver­
klarend onderzoeksontwerp. Bureaupohtiek kan bijvoorbeeld als onafhan- 
kehjke, intermediaire of als te verklaren variabele fungeren (zie nogmaals fi­
guur i). Ter verklaring van bureaupohtiek, liefst onderscheiden naar ver- 
schülende vormen, kan men kijken naar kenmerken van het maatschappehj- 
ke en pohtiek-bestuurhjke bestel, zoals de mate van maatschappehjke en po­
htieke pluriformiteit, articulatie en bundeling van waarden en belangen en 
beginselen van pohtieke en bestuurhjke organisatie. Met behulp van het on- 
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derscheid tussen bureaupolitiek en bureaupolitisme kunnen pobtiek-be- 
stuurlijke besluitvormingsprocessen vervolgens worden getypeerd naar gra­
daties van bureaupolitiek: de mate waarin overwegingen van belangencon- 
currentie binnen en tussen bureaus invloed uitoefenen op het verloop van 
politiek-bestuurlijke besluitvorming/ De bestudering van vormen en gra­
daties van bureaupolitiek kan op zijn beurt weer bijdragen tot de verklaring 
van de timing en inhoud van politiek-bestuurlijke beslissingen en beleidsini­
tiatieven. Ook kunnen vormen en gradaties van bureaupohtiek worden ge­
bruikt ter verklaring van het verloop van de uitvoering van overheidsbeleid, 
Dergehjke overwegingen nemen niet alle problemen rond de verklarende 
status van de bureaupohtieke benadering weg. Het is belangrijk te beseffen 
dat het bureaupohtieke model in zijn oorspronkelijke formulering door 
AUison (1969; 1971, later Alhson en Halperin, 1972) werd gepresenteerd als 
een paradigma voor de studie van de totstandkoming van (buitenlands) beleid 
in het algemeen, terwijl het door latere auteurs werd gebruikt als een theorie 
ter verklaring van het verloop en de uitkomsten van specifieke beleidspro­
cessen. Welch (1992) merkt terecht op dat beide typen constructen verschil­
lende functies beogen te vervullen en derhalve met verschillende maatstaven 
beoordeeld dienen te worden. Grofweg kan men stellen dat de cruciale test 
voor een paradigma is in hoeverre het relevante onderzoeksvragen genereert 
en de ontwikkeling van krachtige theorieën mogehjk maakt. Met die maat 
gemeten kan men in navolging van Welch constateren dat het thema bu­
reaupohtiek sinds AUison weliswaar hoog op de pohticologische en be­
stuurskundige agenda is komen te staan, maar dat dit vooralsnog nauwehjks 
heeft geresulteerd in conceptuele en theoretische verscherping, laat staan in 
systematisch en vergelijkend empirisch onderzoek.

Over de functies en vorm van theorieën — en dus over de criteria ter be­
oordeling van hun geldigheid — bestaat grote onenigheid in de wetenschaps­
filosofie. Globaal kan men twee epistemologische basisposities onderschei­
den: de positivistische en de interpretatieve (Ryan, 1970; Schuyt, 1986). Het 
onderscheid tussen beide posities is een gevolg van verschUlende ontologi­
sche opvattingen over de aard van de sociale werkelijkheid en, daaraan ge­
koppeld, de aard en mogehjkheden van sociaal-wetenschappelijke kennis- 
verzamehng. Vanuit positivistisch, in het bijzonder deductief-nomologisch 
perspectief, voldoet een goede theorie aan de volgende kwalificaties: a. zij is 
gericht op het ontdekken van algemene wetmatigheden via empirische ge- 
nerahsatie; b. zij is qua opbouw spaarzaam (een zo klein mogehjk aantal va­
riabelen en verbanden); c. zij is logisch consistent; d. zij heeft een zo groot 
mogehjk empirisch bereik; e. zij biedt een basis voor accurate voorspellin­
gen. Een goede theorie zal bovendien superieur bhjken aan concurrerende 
theorieën. Een interpretatieve visie op theorievorming leidt tot andere kwa- 
hteitsmaatstaven. Een goede theorie is in deze visie gericht op: a. het door­

gronden van de werkehjkheidsdefinities en handelingslogica’s; b. het recht 
doen aan de context (van tijd, plaats en omstandigheden) waarin deze wer­
kehjkheidsdefinities en handehngen tot stand komen; c. een zo accuraat mo­
gelijke representatie van de complexiteit van het te verklaren verschijnsel; d. 
het verschaffen van een interpretatie van het verschijnsel in kwestie die is ge­
worteld in een meer algemeen inzicht in de dynamiek van sociaal gedrag. 
Een goede theorie is in deze visie niet zozeer superieur aan andere; zij be­
wijst zich eerder doordat de verklaringen die zij verschaft als legitiem en ver­
rijkend geaccepteerd worden.

Past men deze twee verschhlende reeksen maatstaven toe op conceptuele 
modeUen van bureaupohtiek als die van Rosenthal en Rosati, dan resulteren 
nogal uiteenlopende beoordelingen. Vanuit deductief-nomologisch per­
spectief zijn zij onvoldoende gearticuleerd in eenduidige concepten en 
toetsbare proposities. Bovendien is de centrale voorspelhng omtrent het ver­
band tussen het voorkomen van (gradaties van) bureaupohtiek en het ver­
loop en de uitkomsten van besluitvormingsprocessen vooralsnog onvol­
doende getoetst (zie ook Bendor en Hammond, 1992; Welch, 1992). Een 
evaluatie vanuit interpretatief perspectief valt aanzienhjk gunstiger uit. Het 
bureaupohtieke model is gericht op het achterhalen van subjectieve werke­
hjkheidsdefinities van actoren en het geeft een interpretatie van de collectie­
ve effecten hiervan op het besluitvormingsproces. Het model biedt boven­
dien interpretaties van besluitvormingsepisoden die sterk zijn geworteld in 
praktijkobservaties en -ervaringen, die — hoe onwelkom vaak ook — bij poh- 
tici en ambtenaren een grote herkenningswaarde genieten (vgl. Hooger- 
werf, 1986).

Non-exclusiviteit - In interpretatieve analyses is erop gewezen dat de bureau­
pohtieke benadering slechts dienst kan doen als één temidden van andere 
belangwekkende benaderingen van de pohtiek-bestuurhjke werkehjkheid 
(Confford, 1974; Freedman, 1976). Niet voor niets is de bureaupohtieke be­
nadering door Alhson als een conceptuele lens gepresenteerd (Alhson, 1969 
en 1971). In de pohticologie en de bestuurskunde mogen meervoudige con­
ceptuele brillen en metaforen zich sinds Alhson (1971) en later Morgan 
(1986) in een grote populariteit verheugen (Steinbruner, 1974; Linstone, 
1984; Korsten, 1988; zie ook Kass en Catron, 1990). Dat is vanuit een inter­
pretatief perspectief toe te juichen. Het drukt ons immers met de neus op de 
methodologische stelling dat feiten niet bestaan en dat modeUen de veelvor­
mige en diffuse werkehjkheid altijd vereenvoudigen en dus vertekenen. Bo­
vendien kunnen juist bestuurskundigen met hun soms al te sterke drang tot 
eenvoudige diagnose en receptuur hun voordeel doen met de waarschu­
wing dat achter ‘de werkehjkheid’ verschiUende zingevingsconstructies 
schuil gaan.
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1.3. en dat is zo slecht nog niet’

Riskante concurrentie - Het eerste normatieve kritiekpunt is voor een deel 
dogmatisch en als zodanig moeilijk te weerleggen. Maar in het dogmatische 
karakter ervan schuilt ook haar zwakte (Pröpper, 1993: 167-168), want de 
werking van democratische instituties en arrangementen is aan voortduren­
de verandering onderhevig en imphceert voortdurende aanpassing aan ge­
wijzigde omstandigheden. Het zou onverstandig zijn de ogen te sluiten voor 
de groei, difièrentiatie en van verandering in taakstelling bureaucratische or­
ganisaties in het openbaar bestuur. Ook heeft het weinig zin bureaucraten 
aan te spreken op moderne deugden als creativiteit en pubftek ondernemer­
schap, als competitief gedrag daarbij uit den boze zou zijn (Hargrove, 1972; 
Yates, 1985; Wüson, 1989; Osborne en Gaebler, 1992). In dit verweer ligt 
meteen een uitdaging besloten voor pohtiek-bestuurftjke systemen die in 
ontwikkeling zijn, zoals de nieuwe democratieën in Oost-Europa en tot op 
zekere hoogte de Europese Unie. Zij zouden kunnen werken aan het for­
muleren van democratische spelregels voor bureaupohtiek, in plaats van de­
mocratische spelregels en bureaupohtieke checkpunten als elkaar uitsluiten­
de grootheden aan te merken (Peters, 1992).

Normatieve ambiguïteit—Het is stellig zo dat in het onderscheid tussen bureau­
pohtiek en bureaupohtisme uiteindehjk een normatief oordeel over het pro­
ces en de uitkomsten van pohtiek-bestuurftjke besluitvorming besloten ftgt. 
Een ‘stammenoorlog’ tussen twee departementen kan buitengewoon ftinc- 
tioneel zijn, en een compromis tussen uiteenlopende belangen daarentegen 
dysfunctioneel. Het oordeel over bureaupohtiek is sterk context- en zelfs 
persoonsgebonden. Voor een duidehjker fundering van een dergehjk on­
derscheid tussen eu- en dysfuncties van bureaupohtiek is het derhalve nodig 
de pohtiek-bestuurftjke context te accentueren. In dat verband dienen ook 
staatkundige en bestuursrechteftjke doctrines op hun relevantie en strekking 
doordacht te worden (vgl. Wamsley, 1990). Daarmee wordt een expftciete 
normatieve basis voor oordeelsvorming verschaft.

De voorlopige conclusie is dat wij een duidehjker, dus ook in de praktijk 
toe te passen aanpak moeten formuleren en dan bureaupohtieke processen 
op hun bijdrage aan het ftinctioneren van het systeem moeten toetsen. Dat 
geeft ons de mogehjkheid, afgezien van formele formuleringen van eu- en 
dysftincties van competentie en rivahteit, empirisch gefundeerde uitspraken 
hierover te doen. Dan krijgt ook het onderscheid tussen bureaupohtiek en 
bureaupohtisme handen en voeten en kunnen richthjnen voor (eufùnctio- 
nele) bureaupohtiek geformuleerd worden (Pröpper, 1993: 168; Commissie 
Wiegel, 1993: 94; zie ook paragraaf 5).

4. ‘Hoe zit het nu precies en wat vinden wij daarvan?’: 
Perspectieven

Hoe dient het nu verder te gaan met de analyse van bureaupohtiek? Hieron­
der volgt kort een aantal aanzetten tot benodigd vervolgonderzoek. De 
breedte en variëteit van deze aanzetten suggereert dat de bureaupohtieke be­
nadering wel degehjk een produktieve benadering is: zij genereert voldoen­
de puzzels en laat zich zeker als fundament voor een meer omvangrijk on­
derzoeksprogramma gebruiken.

4.1. Bureaupolitiek leren zien

Wetenschapsfilosofische refiectie - De verdere ontwikkeling van bureaupohtiek 
als schakel in een empirische theorie van pohtiek-bestuurftjke besluitvor­
ming kan rftet om de wetenschapsfilosofische discussie over de aard, reik­
wijdte en functies van verklaringsmodehen heen. Wij hebben geprobeerd 
dtfidehjk te maken dat verschillende wetenschapsfilosofische posities tot 
sterk uiteenlopende oordelen over de bureaupohtieke benadering leiden. 
Zij hebben ook zeer verschihende gevolgen voor verdere theorie-ontwik- 
keling en empirisch onderzoek.

Contextuele oriëntatie en vergelijkend onderzoek - Zelf voelen -wij ons meer bij 
de interpretatieve dan bij de deductief-nomologische traditie thuis. Indien 
men, gegeven die oriëntatie, bureaupohtieke processen en hun effecten wil 
analyseren, is een zorgvuldige duiding van de historische, institutionele en 
(sub) culturele context waarin zij zich afspelen onmisbaar. Conform de ge­
dachte dat bureaupohtiek het best is op te vatten als een intermediaire varia­
bele, is het noodzakehjk dat meer aandacht wordt geschonken aan de onaf- 
hankehjke variabelen (contextinvloeden) die de aard, vorm en mate van bu­
reaupohtiek bepalen. Dat opent ook de weg naar het gevraagde cross-natio- 
nale en cross-sectorale vergehjkende onderzoek. Daaraan kan ook cross- 
temporeel onderzoek worden toegevoegd, al was het alleen maar ter verifi­
catie (maar welhcht relativering) van de alom gehoorde claim dat bureaupo­
htiek tegenwoordig steeds vaker voorkomt en steeds meer invloed op het 
beleid uitoefent.

Analyseniveaus in bureaupolitieke analyse — Van belang is en bhjft het vraagstuk 
van de analyseniveaus in bureaupohtieke modeUen en verklaringen. Daar 
resteert een groot aantal conceptuele en methodologische vragen. Wat is de 
rol van individuele ambtenaren (of zij nu wel of niet behoren tot de veelbe­
sproken ‘pubheke entrepreneurs’) en informele groepen in bureaupohtieke 
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processen? Onder welke omstandigheden is de Wet van Mües meer of min­
der houdbaar? Hoe verhoudt zich deze visie op bureaucraten als vertegen­
woordigers van hun organisatie of organisatie-eenheid met de populaire en 
sterk inviduahstisch georiënteerde motivatietypologie van bureaucraten die 
men bij Downs (1967) kan aantreffen? En hoe verhoudt zij zich tot de veel 
complexer visies op individuele percepties, cognities en gedragingen die wij 
in pohtiek-psychologische besluitvormingsstudies kunnen aantreffen? In 
hoeverre balanceren bureaupohtieke actoren tussen door hun ‘agency’ op­
gelegde rolvereisten en hun individuele normen, waarden en cognities (ver­
gelijk Hollis en Smith, 1991, die spreken over ‘roles’ versus ‘reasons’)?

Ontwikkelingen binnen het openbaar bestuur— De empirische studie van bureau- 
pohtiek en overheidsbeleid in Nederland moet inspelen op een aantal ingrij­
pende ontwikkelingen in de structuur en het fünctioneren van het ambtehjk 
apparaat. De tijd van de klassieke Haagse stammentwisten is wehswaar nog 
niet voorbij, maar deze twisten zullen deels van karakter veranderen, deels 
vervangen worden door andere. Het bureaupohtieke strijdtoneel van de rest 
van de jaren negentig ziet er heel anders uit dan dat waaraan wij onze kennis 
over bureaupohtiek ontlenen. Nodig is onderzoek van bureaupolitiek in en 
rond verzelfstandigde diensten, kerndepartementen, interbestuurhjke net­
werken en regio’s, en ambtelijke projectorganisaties. Daarachter doemt de 
Eurobureaupohtiek — in en rond Brussel — op (Peters, 1992). Ondertussen 
bhjft het van belang te onderzoeken hoe het met de bureaupohtiek in meer 
conventionele settings vergaat.

Bureaupolitieke dynamiek - Het onderzoek naar bureaupohtiek zal meer dan 
thans het geval is moeten inspelen op de dynamiek van het bureaupohtieke 
spel. Bureaupohtieke processen hebben niet altijd een kortstondig karakter. 
Bestuurhjk conflicten worden zelden bhjvend opgelost. Zij kunnen onder 
de oppervlakte bhjven smeulen om pas najaren weer op te duiken. Bureau­
pohtieke processen bhjven bovendien vaak niet tot één beleidsterrein be­
perkt: zij kunnen zich elders voortzetten. Door een te enge afbakening van 
het onderzoek wordt deze dynamiek uit het oog verloren (vgl. Freedman, 
1976). Nodig zijn designs die meer mogehjkheden bieden om de structurele 
en procesmatige aspecten, alsmede ‘spfll over’-effecten van bureaupohtieke 
processen bloot te leggen: weg van enkelvoudige cases van strijdpunten met 
een korte levensduur naar meervoudige cases die zich uitstrekken over een 
langere periode.

U. Rosenthal e.a.: Beslissen in een competitief overheidsbestel

4.2. Bureaupolitiek leren evalueren

Langzamerhand raakt men er ook in Nederland aan gewend dat achter het 
algemeen belang en ‘de’ overheid concurrentie en conflict schuil gaan. 
Slechts weinigen durven daaraan de consequentie te verbinden dat een ze­
kere mate van concurrentie en rivahteit ook tot voordeel kan strekken. Nog 
altijd geldt dat niet aUeen bestuurders maar ook bestuurskundigen bureau­
pohtiek uitsluitend als een bedreiging zien. Bureaupohtiek behoort in hun 
ogen geen rol te spelen. Slechts een Heine groep topambtenaren schroomt 
niet om ook over de feitehjke gang van zaken te spreken (zie cohege van 
SG’s, 1993).

Uiteindehjk hjken de visies op de voor- en nadelen van bureaupohtiek, 
met inbegrip van bureaupohtisme, terug gevoerd te kunnen worden op 
waarde-oordelen over de wensehjkheid en vormgeving van overheidsinter­
ventie. De één vindt bureaupohtiek vresehjk, omdat zij tot uit- en afstel van 
beshssingen leidt, de ander stemt dit tot tevredenheid, omdat zo overheids­
interventie uitbhjft. De één klaagt over gebrek aan effectiviteit van rivahse- 
rende bestuursdiensten, de ander is bhj toe dat die bestuursdiensten niet toe­
komen aan afitemming en samenwerking. In de hteratuur zijn veelbeloven­
de aanzetten voor evaluatie van bureaupohtiek voorhanden, zoals de cultu­
rele theorie van onder meer Douglas, Wüdavsky en Thompson (Douglas en 
Wildavsky, 1982; Wüdavsky, 1987; Thompson, EUis en Wüdavsky, 1990; 
Schwarz en Thompson, i990j Douglas, 1992; zie ook Hood, 1991)-

Stel, de vier ideaaltypische cultuurvertegenwoordigers - de hiërarch, de 
individuahst, de egahtarist en de fitalist - kijken naar dezelfde bureaupohtie­
ke arena en volgen het patroon van geven en nemen een tijdje. Dat levert 
heel verschülende beelden op: de een ziet chaos en een bedreiging van de 
pubheke zaak, de volgende ontwaart een markt in werking en verwelkomt 
vitale concurrentie, de derde meent dat bureaupohtiek niets anders is dan eh- 
tisme dat zich naar het binnenste van het staatsapparaat heeft verplaatst en dat 
nog altijd gekenmerkt wordt door een sterke ‘bias’ ten gunste van de belan­
gen van de heersende machten en de vierde kan het aUemaal weinig schelen. 
Belangrijk is dat elk van deze beelden, behalve een weergave van percepties, 
ook een waardeoordeel imphceert. Uiteenlopende oordelen over bureau­
pohtiek reflecteren niet aUeen de fundamentele keuzeproblemen waar men 
bij het ontwerpen en veranderen van coflectieve instituties mee geconfron­
teerd wordt, zij zeggen ook iets over degenen die de oordelen uitspreken.

Een belangrijk pohtiek-theoretisch discussiepunt is in hoeverre bureaus 
en bureaucraten als legitieme vertegenwoordigers van maatschappehjke be­
langen kunnen worden opgevat. Prescriptief georinteerde bestuurskundigen 
hier en in de Verenigde Staten (Teisman, 1992, slothoofdstuk; Wamsley 
e.a., 1990) hjken daar weinig moeite mee te hebben. Zij gaan uit van een 
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agency-perspectief: het bureau ontleent zijn legitimatie aan zijn wettelijk ver­
ankerde taakopdracht. Een dergelijk betoog is niet van risico’s ontbloot. Het 
past ook minder vanzelßprekend in de continentale bestuurlijke traditie, 
waar het wantrouwen tegen een verzehstandigde machtsontplooiing door 
de executieve — al is die in het bureaupolitieke perspectief dan pluriform en 
onderling verdeeld - diep verankerd hgt (Rosenthal, 1990).^

Een laatste punt van discussie betreft de rol van de burger. Hoe ziet eigen- 
hjk de verlies en winstrekening voor burgers eruit wanneer wij in staat zou­
den zijn tot een zekere regulering van bureaupohtiek? Een belangrijk risico 
van regulering van bureaupohtiek is dat de bureaucraten hun greep op him 
zaken herwinnen en de burger veel van de onbedoelde eufuncties van bu­
reaupohtiek (openbaarheid en een verhoogde transparantie van de Vierde 
Macht) verloren ziet gaan. Regulering van bureaupohtiek zou dan neerko­
men op de definitieve revanche van het regentisme. Daar staat echter tegen­
over dat een beter gereguleerde bureaupohtiek zou kuimen betekenen dat 
Nederland in Brussel veel slagvaardiger kan opereren dan tot nu toe het ge­
val is. En daar zal ook de burger baat bij hebben.

5. Conclusies: van theorie naar praktijk; 
bureaupolitiek leren hanteren

Bureaupohtiek vormt een niet te loochenen, noch een uit te barmen ken­
merk van moderne overheidsorganisaties. In deze bijdrage hebben wij ge­
probeerd een zo evenwichtig mogehjk beeld te presenteren van de empiri­
sche en normatieve problematiek rond bureaupohtiek en de bureaupohtieke 
benadering. Wat betreft de empirische problematiek hebben wij een aantal 
punten van kritiek gewogen, aanzetten gegeven tot verdere theorieontwik- 
kehng en een agenda geformuleerd voor toekomstig onderzoek. Wat betreft 
de normatieve problematiek laat het geen twijfel dat bureaupohtiek riskante 
aspecten heeft. Bureaupohtiek roept normatieve vragen op over de door­
werking van het pohtieke primaat. Er zijn ook procesmatige risico’s. Wat als 
‘gezonde’ wedijver begint, kan in verzelfstandigde conflicten en impasses 
eindigen. Toch bhjft het een feit dat bureaupohtiek teruggrijpt op een aantal 
grondbeginselen van democratische pohtiek: macht en tegenmacht, checks 
and balances. De essentie van een normatief project voor bureaupohtiek in 
het openbaar bestuur hgt in het streven de checks and balances die tussen de 
drie polen van de staatsmacht dienen te bestaan (en die op tal van punten te­
kortkomingen bhjken te vertonen) te complementeren met een regime van 
checks and balances binnen elk van die drie polen. Een dergehjk project vergt 
een praktijk-georiënteerde reflectie op het thema bureaupohtiek. Daarbij 
dienen we stapsgewijs te werk te gaan. Want er zijn vele barrières, variërend 
tot loochening en verdringing tot al te gemakkehjke remedies.
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In eerste instantie zal bureaupohtiek zichtbaar gemaakt moeten worden. 
Bureaupohtiek en bureaupohtisme zijn soms zo vanzelfsprekend dat zij de­
genen die er bij betrokken zijn soms nauwehjks meer opvahen. Bureaupoh­
tiek is vooral hinderhjk wanneer zij tot de vanzelfsprekendheden van het 
ambtehjk bestaan gaat behoren. De methode om bureaupohtiek aan be­
stuurders zichtbaar te maken is het aanreiken van ervaringen en illustraties 
uit andere landen of de particuhere sector. Ook gedegen empirische studies, 
hefst met een vergehjkend karakter, kunnen in dit verband een belangrijke 
signalerende fünctie vervuhen.

Daarna, of beter nog in samenhang ermee, dienen de institutionele en an­
dere achtergronden van bureaupohtiek duidehjk te worden gemaakt, in de 
hoop dat zij begrijpelijk wordt en niet langer als iets vreemds beschouwd 
wordt. Het begrijpehjk maken van bureaupohtiek dient met inlevingsgevoel 
te gebeuren. De opdracht hier is dus niet om aan te geven hoe ‘belachehjk’, 
‘typisch des overheids’ of‘typisch bureaucratisch’ bureaupohtieke processen 
zijn. Het gaat erom los te komen van de in bestuurhjke kringen populaire, 
maar veelal overgesimphficeerde verklaringsmodellen uit de public choice-üä- 
ditie, die vooral het persoonhjke winst- en statusbejag van bureaucraten 
centraal Stehen. Veel sterker dan voorheen zal gekeken moeten worden naar 
de maatschappehjke en pohtieke context waarin ambtenaren en ambtehjke 
instanties ftinctioneren.

De laatste stap is dat bestuurders en ambtenaren Ieren bureaupohtiek pro- 
duktief te maken: het behouden en bevorderen van de voordelen (de eufünc- 
ties) van bureaupohtiek en het beperken van de nadelen ervan (de dysflinc- 
ties). Dat is geen eenvoudige opgave. Wanneer zich ergens uitwassen van 
concurrentie en rivahteit manifesteren, bestaat de neiging onmiddeUijk naar 
de andere kant door te schieten: naar eenheid van bevel, naar commando­
structuren, naar overtrokken noties van integraal beleid. Dat is niet minder 
problematisch dan het kritiseren van bureaupohtisme. Voor het produktief 
maken van bureaupohtiek is een eerste vereiste dat men oog heeft voor de 
betrokkenheid van vele actoren bij complexe besluitvorming en voor de 
veranderingen die zich door de tijd heen in de samenstelling van relevante 
netwerken voordoen (Teisman, 1992). Voor dergehjke omstandigheden 
staan sommige bestuurskundigen netwerkmanagement voor (Khjn, Kop­
penjan en Termeer, 1993). Maar het laat zich aanzien dat daarbij bureaupoh­
tieke richthjnen van groot belang zijn: aandacht voor de beeldvorming over 
elkaar; het expheiteren van ongeschreven regels en codes; het doorbreken 
van patstelhngen; procesbewaking en, waar mogehjk, regievoering (George, 
1972; Moens, 1990). Beshssen in een competitief overheidsbestel vraagt om 
een bezinning op de mogehjkheden en grenzen van dergehjke richthjnen.
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Noten

1. De auteurs zijn dr. J. de Vries (vakgroep Bestuurskunde van de Rijksuniversiteit 
Leiden) en drs. M.A. Kleiboer (onderzoekscentrum Recht en Beleid van de Rijksuniver­
siteit Leiden) erkentehjk voor hun waardevolle suggesties en commentaren op voorgaan­
de versies van dit artikel.

2. In journalistieke en bestuurlijke kringen wordt bureaupolitiek bovendien al snel 
vereenzelvigd met bureaupolitisme, zoals bureaucratie gemakkelijk gelijk wordt gesteld 
aan bureaucratisme. De betekenis van de term ‘bureaupolitiek’ wordt op die manier dus­
danig opgerekt, dat een ook wetenschappelijk project om meer vat op het verschijnsel te 
krijgen erdoor wordt gehinderd. Ook in dat opzicht bestaat het gevaar dat de bureaupoli­
tieke benadering een slachtoffer wordt van haar eigen succes.

3. Cross-nationale en cross-sectorale verschillen in bureaupolitiek hebben behalve een 
empirische ook een normatieve dimensie. De mate waarin de eenheidssymbolen van staat 
en overheid ook de normen ten aanzien van bureaucratisch gedrag in beleidsprocessen 
beïnvloeden, varieert. De tolerantie voor redundantie en competitie tussen afdelingen, 
departementen en bestuurslagen, alsmede de spelregels ter beslechting van bureaupolitie­
ke conflicten lopen uiteen. Juist in de sfeer van buitenlands beleid en mihtaire operaties 
(waar het ook aankomt op goed gecoördineerd optreden) wordt bureaupohtiek al snel als 
een probleem gezien. Dat hgt anders op het terrein van binnenlandse veiligheid, waar een 
zekere mate van ‘verdeel en heers’ tussen diensten die zwaardmacht bezitten, menige be­
stuurder niet onwelkom is. Vergelijkbare verschillen bestaan in cross-nationaal opzicht: in 
Amerika is het idee van checks and balances diep geworteld, terwijl in Frankrijk normen als 
centralisatie en raison d’état een aanmerkelijk lagere tolerantiegrens voor ‘inefficiency’ en 
bureaupolitiek opleveren.

4. Aan de hand van Rosenthals modelmatige weergave van de bureaupolitieke bena­
dering kunnen er zo twee extreme typen situaties worden onderscheiden (zie ook ’t Hart, 
1990; Rosenthal, ’t Hart en Kouzmin, 1991): aan de ene kant van het continuüm zijn er 
situaties waarin de verschillende componenten van het model ‘minimale’ waarden aanne­
men: een relatief beperkt aantal actoren, overeenkomstige of overkoepelende belangen, 
duidehjke machts- en invloedsverschilleri tussen actoren en aan de andere kant zijn er situ­
aties waarin de componenten ‘maximale’ waarden aannemen: zeer veel actoren, harde 
belangentegenstellingen, verbrokkelde invloedsverhoudingen.

5. Men zou bureaupohtiek in dat verband kunnen beschouwen als een interactie-regi- 
me (Huizenga, 1993). Daarmee ontstaat zicht op de betekenis van geschreven en onge­
schreven regels en gedragscodes, die bureaupohtiek niet alleen doorzichtig, maar welhcht 
ook beter beheersbaar zouden kunnen maken. Op het coUectieve niveau van bureaupoh­
tiek als institutionele belangenbehartiging valt te denken aan toe- en uittredingsregels, 
procesregels en beshsregels in het ambtehjk en interbestuurhjk verkeer. Op het individu­
ele niveau zouden regime-invloeden hun beslag kunnen krijgen in de codificatie van nor­
men inzake persoonhjke versus individuele belangenbehartiging, rolgedrag en rolconflict, 
en vereisten van coUegiahteit, integriteit en vertrouwehjkheid. Pogingen tot ‘regimevor- 
ming’ voor bureaupohtieke interactie leveren evenwel ook problemen op. Verhezen der- 
gehjke regimes niet hun betekenis wanneer zij geformahseerd worden en object worden 
van gerichte benvloedingspogingen?
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One of the most intriguing findings in Joyce Outshoom’s study on Dutch 
abortion poficy is the changing rethoric of Dutch pro life activists. During 
the twenty years of straggle that preceded the legahzation of abortion in the 
Netherlands, all pro life groups changed their tune. They all started arguing 
in legal or medical-biological terms (human rights, the constitution, penal 
law, the beginning of human life) and later on shifted toward an exphcitly 
rehgious discours (each human life represents divine value, we are not to 
meddle with God’s creation, human beings should not judge on life or 
death). (Outshoom 1986: 178) There does not seem to be a plausible expla­
nation for this phenomenon. Once the pro life rethoric changed, pro choic- 
ers could picture their opponents as merely a rehgious minority group that 
should not be given a chance to rule other people’s fives. Any sensible group 
of lobbyists could have predicted this. Outshoom adequately explains the 
battle tactics of pro choice groups (notably the femimst variety): they chose a 
very eftective issue definition focussing on the question ‘who should decide , 
so as to avoid a messy debate on the question whether it may be deemed 
morally wrong to kill innocent human foetuses in the first place. She does 
not öfter understanding of the pro lifers’ strategy, though. Their change of 
weaponry is presented first and foremost as a prime opportunity for their op­
ponents.

R eading Dworkin’s Life’s Dominion and Zwart s Ethical Consensus in a Plural­
ist Society may shed new fight on the pro lifers’ puzzling behavior. Neither 
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