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335 de overheidsbureaucratie in politiek perspectiefDe overheidsbureaucratie in politiek perspectief 
door U. Rosenthal

I, Inleiding
1 — Langzamerhand krijgt men in de politicologie weer meer aandacht voor 
de betekenis van de politieke structuren in het politieke systeem. Men ziet in 
dat een grote nadruk op de functies in politieke systemen’ eenzijdigheid bij de 
bestudering van politieke verschijnselen in de hand kan werken.
Dit geldt ook voor de bestudering van de ’output’-zijde van het politieke 
systeem: Heady nleit voor een structurele benadering van de bureaucratie^ en 
Riggs spreekt, na het begrip ’bureaucracy’ in structurele termen gedefinieerd 
te hebben,’ als zijn mening uit, dat de structurele benadering de politicologie 
nog meer dan genoeg te bieden heeft.’ Ook Downs prefereert de bestudering 
van de intem- en extern- structurele facetten van de bureaucratie.’
Het opbloeien van de aandacht voor structuren als studieobjecten van de 
politicologie, en voor ’output structures’ in het bijzonder, mag ons niet tot de 
misvatting brengen dat men dergelijke eenheden kan bestuderen zonder hen in 
de functionele context van het politieke systeem te plaatsen. Dat onderzoek 
naar de positie van de bureaucratie in ontwikkelingslanden gebaseerd moet 
zijn op de studie van het gehele politieke systeem, zowel in zijn ’nationale’ als 
’internationale’ aspecten, wordt algemeen erkend.’ Een geïsoleerde bestudering 
van het overheidsapparaat wordt eveneens verworpen ten aanzien van totali­
taire politieke systemen met hun interpenetratie van partij- en staatsbureau­
cratie.’ Doch wanneer het gaat om Westerse landen met een ’relative unifor­
mity of environmental factors’,’ is genoemde misvatting vaak terug te vinden.

2 — Zowel Amerikaanse politicologen als ’public administration’ deskundigen 
bekijken de overheidsbureaucratie steeds meer als een subsysteem in het poli­
tieke systeem, al blijft hun aandacht voor andere omgevingsfactoren — zoals 
de sociaal-economische, culturele en internationaal-politieke — vaak gering. 
Hun interesse voor de politieke aspecten van de overheidsbureaucratie lijkt 
door vele Nederlandse onderzoekers amper gedeeld te worden.® De ’a-politieke’ 
visie, waarop de studie van de overheidsbureaucratie in Nederland meestal 
gebaseerd is, komt sterk tot uiting in het rapport van de Commissie Interde­
partementale Taakverdeling en Coördinatie over de ’Bestuursorganisatie bij de 
kabinetsformatie 1971’.”
In dit artikel zullen wij het verschil in benadering tussen de Amerikaanse en 
Nederlandse deskundigen op het terrein van de overheidsbureaucratie be­
spreken. Daarbij zullen wij enige factoren, die tot dit verschil in benadering 
bijgedragen hebben, bekijken. Tenslotte zullen wij trachten aan te tonen dat 
het rapport van de Commissie Interdepartementale Taakverdeling en Coördi­
natie op vele punten het slachtoffer is geworden van de ’Nederlandse’ be­
nadering.

U, Enige opmerkingen over de Amerikaanse benadering
1 — In kringen van Amerikaanse politicologen en ’public administration’ 
auteurs is het reeds lang gebruikelijk de overheidsbureaucratie in zijn politieke 
context te bestuderen. Zo schreef Long in 1949: ’The lifeblood of administra­
tion is power. lts attainment, maintenance, increase, dissipation, and loss are 
subjects the practitioner and student can ill afford to neglect. Loss of realism 
and failure are almost certain consequences.’” Rourke ziet in de mobilisering 
van politieke steun één van de twee belangrijke machtsbronnen van overheids­
instanties. Men kan, zo meent hij, de meeste beleidsbeslissingen binnen het 
overheidsapparaat zien als het resultaat van de interactie tussen de behoeften 
en verlangens van groepen in de samenleving, waarmee de desbetreffende 
instanties nauwe contacten onderhouden, enerzijds, en de zuivere deskundig­
heid van degenen, die in het overheidsapparaat werkzaam zijn, anderzijds.” 
Hij gaat zelfs zo ver te zeggen dat de macht van overheidsinstanties in essentie 
berust op de politieke steun welke zij ontvangen.” Holden baseert zijn denk­
beelden op eenzelfde uitgangspunt: ’The condition of power is a favorable 
balance of constituencies. Constituency means any group, body or interest to 
which the administrative politician looks for aid and guidance., or which seeks 
to establish itself as so important (in his judgment) that he ’had better’ take 
account of its preferences even if he finds himself averse to these preferen­
ces.’“ Wil een overheidsinstantie blijven voortbestaan, dan moet zij steun 
zoeken bij andere bureaucratische lichamen, parlementsleden, de politieke 
leiding van de bureaucratie, de ’clientele’-groepen en het publiek, zeggen 
Simon, Smithburg en Thompson.”
De aandacht voor het mobiliseren van steun door overheidsinstanties wijst erop 
dat men zich bewust is van de noodzaak de overheidsbureaucratie als element 
in een groter geheel, zo men wil: als subsysteem in het politieke systeem te 
beschouwen. Elke bureaucratische instantie maakt deel uit van een gecompli­
ceerd patroon van interacties, zowel binnen als buiten het overheidsapparaat: 
’The public administrative structures are not autonomous. They are part of 
the political system and operate with directions, restraints, and influences of 
various kinds from the many components of the poUtical system, such as the 
President, the Congress, and interested organizations outside the government.’”

2 — Vraagt men zich af, wat tot de aandacht voor ’Administration as politics’” 
in de Verenigde Staten heeft bijgedragen, dan kan onder meer gewezen worden 
op (1) de constellatie van het Amerikaanse politieke systeem en (2) de ’rea­
listische’ wijze, waarop men de plaats van de overheidsbureaucratie in het 
politieke systeem observeert en waardeert.



337 de overheidsbureaucratie in politiek perspectief

336

(1) De constellatie van het Amerikaanse politieke systeem
a — De geografische representatie in het Congres maakt het voor vele Con­
gresleden dringend noodzakelijk een netwerk van relaties met bureaucratische 
instanties op te bouwen, teneinde de belangen van hun ’constituency’ te kunnen 
behartigen. Dergelijke betrekkingen stoelen op wat Key de doctrine van de 
bureaucratische vertegenwoordiging noemt.‘® Bureaucratische instanties wor­
den beschouwd als het aan de ’output’-zijde van het politieke systeem aan­
wezige verlengstuk van de in de samenleving opgekomen belangen. Organi­
zations constituting the administrative state are .. . representational — that is 
to say, they have positions with respect to interests.’*’
b —De relatie tussen Congresleden en bureaucraten is vaak allesbehalve één 
van parlementaire ignorantie tegenover bureaucratische expertise. Over de 
defensiespecialisten in het Congres merkt Huntington op, dat Congresleden, 
die zich soms reeds langer dan tien jaar in militaire aangelegenheden verdiept 
hebben, zeker zoveel kennis van zaken bezitten als de meeste functionarissen 
in het Pentagon.’® Betrekt men het senioriteitsbeginsel in de Congrescommissies 
en de voor een deel door middel van patronage gerecruteerde ambtelijke func­
tionarissen’* in zijn overwegingen, dan ziet men de kloof kleiner worden. 
Seidman constateert trouwens dat ’A close affinity often exists between a 
committee chairman and the senior career staff of the departments and agen­
cies under his jurisdiction.’”
’In functional terms, the bureaucracy can be expected to be primarily involved in 
the output function of rule application, to a lesser extent in the output function of 
rule-making, and to a quite limited degree in input functions such as interest aggre­
gation’, zegt Heady in zijn beschouwing over de functies van de overheidsbureau­
cratie in de ’modernized polities’.” Aleen al de vaagheid van termen als rule 
application’ en ’rule-making’ doet ons huiverig staan tegenover deze opvatting, die 
ons, hoe voorzichtig geformuleerd zij ook moge zijn, via de terminologie van Al­
monds vroege werken naar de traditionele leer van de machtenscheiding en de 
klassieke ’public administration’ terugvoert.’^ Het is juist in een politiek systeem 
met een ten dele via patronage gerecruteerde bureaucratie, dat de nauwe relatie 
tussen ’beleidsvorming’ en ’beleidsuitvoering’ tot grote voorzichtigheid in de analyse 
aanleiding moet geven. Het besef, dat hoge ambtenaren het beleid van de politieke 
gezagsdragers helpen bepalen, heeft rechtstreekse gevolgen voor de ’politieke’ be­
tekenis die men de bureaucratie toedenkt.
c — Voor Congresleden kan het van grote betekenis zijn hechte relaties met 
één of enkele bureaucratische instanties op te bouwen. Hetzelfde geldt voor 
pressiegroepen, wier taak per definitie grote aandacht vraagt voor een deel van 
het overheidsbeleid.’® Dat Congresleden en pressiegroepen samenwerken bij 
hun interacties met het overheidsapparaat, is in vele gevallen vanzelfsprekend. 
De structuur en de zowel formele als informele regels, die het reilen en zeilen 
van het Congres beheersen, leiden volgens Seidman tot een constellatie, die 

pressiegroepen ruime mogelijkheden biedt Congresleden bij hun activiteiten in 
te schakelen.” Samen kunnen zij vervolgens de daartoe geschikte overheids­
instanties benaderen.
Beperken wij ons nu tot de relaties tussen pressiegroepen en de bureaucratie, 
dan blijkt ook hier de doctrine van de bureaucratische vertegenwoordiging een 
cruciale rol te spelen.” Zeer opmerkelijk zijn de nauwe banden tussen pressie­
groepen en een ’clientele agency’,” eventueel een ’clientele department. Soms 
zijn het dergelijke groepen, die de stoot geven tot het instellen van een depart­
ment of een andere overheidsinstantie. Het splitsen van het ’department of 
Commerce and Labor’ in twee afzonderlijke departementen (1913) kwam mede 
onder pressie van de ’American Federation of Labor’ tot stand en mocht als 
’a symbol of the recognition of labor as a legitimate component of the social 
system’ beschouwd worden.”
In het algemeen gaan de interacties tussen pressiegroepen en de overheids­
bureaucratie niet boven het intra-departementale niveau uit. Juist in die ge­
vallen ,waarin intensieve interacties plaatshebben, is meestal sprake van een 
zeer gerichte ’access’ tot een intra-departementale instantie: ’Clientele interests 
rarely focus ... at the departmental level. The department is valued mainly 
as a symbol. Departmental constituencies, even for acknowledged partisans 
such as Agriculture, Commerce, and Labor, represent a diversity of interests 
and may speak with conflicting voices. That theire is a contest for access 
and power among diverse elements in each constituency is demonstrated 
by the struggle between the Farm Bureau, the Grange, and the Farmer’s 
Union, and, before the merger, the American Federation of Labor and the 
Congress of Industrial Organizations.’’“
d — De meeste interacties tussen pressiegroepen en het overheidsapparaat 
komen, voorzover het ’executive departments’ betreft, op intra-departementaal 
niveau tot stand. Daarnaast moet gewezen worden op de grote verscheidenheid 
van ’institutional types’ in de federale bureaucratie. Seidman noemt, behalve 
de ’executive departments’, onder meer het ’Executive Office of the President’, 
de ’independent agencies’, ’foundations’, ’institutions’, ’institutes’, ’claims com­
missions’, ’conferences’, ’government corporations’, ’interagency boards’, ’inter­
agency councils’ en ’mteragency committees’, advieslichamen, ’Executive-Con­
gressional Commissions’ en ’intergovernmental organizations’.“* Zijn poging 
tot een hiërarchische classificatie is van weinig betekenis, omdat de door hem 
gebruikte formele criteria zeer vaak in de politieke realiteit doorkruist wor­
den.”
In de structuur van het overheidsapparaat worden politieke beslissingen ge­
reflecteerd: ’The basic nature of an administrative agency (executive depart­
ment, other agency, board or commission, corporate states, insulation from 
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executive direction), its basic structural arrangement and its basic program 
assignment are political decisions made by the political organs of decision­
making in our government.’®®
Participanten in de besluitvorming, die tot een keuze uit de verschillende in­
stitutionele vormen leidt, zijn onder meer het Congres,®^ pressiegroepen,®® de 
’Chief Executive’,®® en intra-bureaucratische instanties.®’ Daarbij dient men 
rekening te houden met de mogelijkheid, dat een verschil in institutionele vorm 
conflicten tussen bureaucratische instanties kan verscherpen.®®
e — Uit de beschrijving van de interacties van bureaucratische instanties met 
externe groepen is reeds duidelijk geworden, dat de mobilisering van steun in 
hun ’constituency’ voor de bureaucratische instanties van grote betekenis is. 
Het is een aspect, dat zijn theoretische uitdrukking heeft gekregen in de 
’support theory’, die ’holds that all organizations depend upon their environ­
ment for certain needed resourses (including a market for their product), and 
that the capability of any organization is importantly a function of the extent 
to which it is able to capture such resources . .. support theory concerns itself 
with bargaining between the organization and relevant external groups. From 
these groups the organization draws the resources of skill, money, and 
prestige necessary for its survival and growth. In return, it provides the 
community with some socially valued service or product.’®® Opmerkelijk zijn de 
pogingen, die door sommige bureaucratische instanties ondernomen worden om 
hun ’constituency’ een krachtige positie in de omgeving te verschaffen: een 
bekend voorbeeld is de oprichting van de ’American Farm Bureau Federation’, 
tot stand gekomen onder druk van het departement van landbouw.^“ Soms 
gebruiken overheidsorganen ’hun’ pressiegroepen voor het uiten van ver­
langens, die door henzelf amper verantwoord zouden kunnen worden. Voor de 
strijdkrachten ’the ’backstop’ association is imique in its ability to act on the 
service’s behalf. The Chief of Staff speaks for his service but also for the 
Administration and the Department of Defense. The service association speaks 
only for the service.’^’ Bovendien ’The association . .. can engage in political 
tactics and methods which are denied to the service.’’®
Bureaucratische organen moeten zich steeds bewust zijn van het gevaar inge- 
kapseld te worden door een bepaalde pressiegroep. Vanzelfsprekend ’the ten­
dency for capture by an outside group to take place is greatest when an agen­
cy deals with a single-interest constituency. In a case of this kind, an agency 
has nowhere else to turn if the group upon which it depends should threaten 
to withdraw its support.’’® Een te gefixeerde gerichtheid op de omgeving kan 
ertoe leiden dat men geen oog heeft voor verschuivingen in de machtsverhou­
dingen binnen de ’constituency’. Huntington beschrijft hoe de ’Interstate Com­
merce Commission’ bepaalde ontwikkelingen in haar omgeving inadequaat 

taxeerde ten gevolge van een te hechte band met de spoorwegmaatschappijen. 
Hij noemt vier aspecten van de verminderde betekenis van de commissie: 
(1) ’alienation of non-railroad interest groups’, (2) ’alienation of other govern­
ment agencies’, (3) ’subversion of congressional intent’ en (4) ’passivity and 
loss of leadership’.” Een bureaucratische instantie kan een dergelijke ont­
wikkeling tegengaan door te streven naar een ’de-monopolisering’ in haar om­
geving.” Maar dat is niet altijd even gemakkelijk, zeker niet, indien het over­
heidsorgaan zijn ontstaan te danken heeft gehad aan de acties van ’zijn’ be­
langengroep. Bovendien wordt vanuit de omgeving huiverig gereageerd op de 
diversificatie van activiteiten van bureaucratische instanties. Indien een over­
heidsinstantie zich met een aantal uiteenlopende zaken bezighoudt, bestaat de 
neiging, zo constateert Millett, haar organisatiestructuur in formele regelingen 
vast te leggen. En wanneer men een aantal overheidsinstanties samenvoegt 
behouden zij in de meeste gevallen toch een duidelijk herkenbaar, eigen ka­
rakter.”

(2) Een realistische visie op de plaats van het overheidsapparaat in het politieke 
systeem
’Public administration ... is neither a unique nor an independent class of phe­
nomena. It is instead an aspect of a form of organized social behavior called 
administration. The connotation of ’public’ is not legal status, but involvement 
in the collective or communal affairs. Public administration loses its syzygial 
character; ’public’ becomes an adjective, modifier of the noun ’administration’. 
The test of the relevance of any institution or event for the student of public 
administration would... be the extent of its involvement in or impact upon 
public affairs. To illustrate: in the pluralistic technological society of mid­
twentieth century America, the Boeing Corporation or the United Automobile 
Workers may he as significantly involved in public administration as the Post 
Office or the Office of Indian Affairs.’” Deze uitspraak van Caldwell kan als 
een ’public administration’ variant beschouwd worden van de in de politicolo­
gie gangbare opvatting over het begrip ’politiek’: ’Obviously General Motors 
is not the United States government. However, there is a basic similarity 
between the two: they both authoritatively allocate values for the society’, zo 
zegt Bachrach bijvoorbeeld.” De betekenis van deze opvatting voor de ’public 
administration’ analyse ligt onder meer in de bijdrage, die zij kan leveren tot 
het verkleinen van de kloof in het onderzoek van ’private’ en ’public’ struc­
turen. Zonder de verschillen te loochenen,” begint men, ook onder invloed 
van vergelijkend organisatie-theoretisch onderzoek, de overheidsbureaucratie te 
ontdoen van haar ’Obrigkeit’-elementen.®“ Men erkent dat de overheidsbureau­
cratie een ’less closed and more competitive’®^ systeem is dan men lange tijd
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gedacht heeft.
Vooral het competitieve element binnen het overheidsapparaat vraagt onze 
aandacht. Seidman merkt op: ’Executive branch structure is in fact a micro­
cosm of our society. Inevitably it reflects the values, conflicts, and competing 
forces to be found in a pluralistic society’. En hij voegt eraan toe: ’The ideal 
of a neatly symmetrical, frictionless organization structure is a dangerous 
illusion.’®^
Seidman mag de mate, waarin de verschillende ’values, conflicts, and compe­
ting forces’ van de Amerikaanse samenleving in de federale bureaucratie terug­
gevonden kunnen worden, wellicht overschatten — hij geeft er in elk geval 
blijk van, dat hij de concurrerende elementen in het overheidsapparaat niet 
onderschat. Holden zegt daarover, in een artikel met de titel ’’Imperialism” in 
Bureaucracy’, dat concurrentie tussen overheidsinstanties een fundamentele 
bijdrage kan leveren tot het verduidelijken van wat zich in het overheids­
apparaat afspeelt — een apparaat, waarin verwarring en onzekerheid aan de 
orde van de dag blijken te zijn.^’ Kennelijk is hij de mening toegedaan, dat 
competitieve elementen in de overheidsbureaucratie niet zonder meer als dys­
functioneel kunnen worden beschouwd. Holden staat hierin niet alleen. Zo 
schrijft Rourke over de strijd tussen bureaucratische instanties: ’While the overt 
objective of this struggle is to strengthen the agencies that participate in it, an 
unanticipated consequence of such inter-bureaucratic combat is that the agen­
cies involved become such more susceptible to outside control.’’^ Huntington 
meent dat de rivaliteit tussen de Amerikaanse land-, zee- en luchtstrijdkrachten 
van wezenlijk belang is voor de handhaving van de civiele suprematie in de 
civiel-militaire betrekkingen.®^ Redford gaat nog verder. Hij ziet in de inter­
acties tussen ’countervailing factors’, ook binnen de overheidsbureaucratie, een 
fundamentele bijdrage tot het in stand houden van wat hij ’democracy in the 
administrative state’ noemt.®® Het besef, dat competitieve elementen binnen het 
overheidsapparaat eufunctioneel kunnen zijn, brengt met zich mee dat wij ons 
behoedzaam moeten opstellen ten opzichte van het klassieke ’public admini­
stration’ standpunt over ’’economy and efficiency’ as the criteria for Govern­
ment organization.’®’ Daarnaast — en wellicht verdient dat nog meer nadruk 
— zal men, ook indien men over de activiteiten van het overheidsapparaat 
spreekt, een kritiekloos gebruik van de begrippen ’public interest’ en ’general 
interest’ moeten vermijden. Toch lijkt dit van vele ’public administration’ des­
kundigen, hoezeer ook de aanwezigheid van conflict en competitie binnen de 
overheidsbureaucratie onderkeimend, te veel gevraagd. Emmerich merkt op 
dat ’we must continue to strive to keep public activities public in nature, to 
insist that they be hamassed to that intangible thing called the public interest.’®® 
Seidman blijkt bij zijn evaluatie van de pluriformiteit en competitie biimen het 

overheidsapparaat steeds weer ’the public interest’ als leidraad te gebruiken.®® 
Mag men het Emmerich en Seidman echter kwalijk nemen, wanneer zelfs een 
politicoloog als LaPalombara de rol van de bureaucratie in het politieke sy­
steem bestudeert in termen van het nastreven van het algemeen belang?®“ 
In het algemeen mag men zeggen, dat de opvatting, dat ook binnen het over­
heidsapparaat een voortdurende concurrentie en strijd plaatsheeft, moeilijk te 
combineren is met de gedachte dat de bureaucratie als de directe reflectie van 
’het algemeen belang’ functioneert. Daarmee is niet gezegd dat begrippen als 
’public interest’ en ’general interest’ irrelevant zijn. Men mag bij de bestudering 
van de overheidsbureaucratie niet vergeten dat het ’algemeen belang’ in de 
politieke arena een grote rol speelt: ’Even should scholars reject the public 
interest for their own analysis, they must observe and record its prevalence 
and influence in the political system. But it is only as political datum that the 
public interest has a definable relevance to the study of politics and public 
policy.®*

in, Enige opmerkingen over de Nederlandse benadering
In de voorgaande bladzijden is een aantal factoren besproken, die bijgedragen 
hebben tot de aandacht voor de politieke aspecten van de overheidsbureaucratie 
in de Verenigde Staten. Het zou onjuist zijn deze elementen, zowel de politiek- 
structurele factoren als die, welke wij de ’realistische visie’ op de plaats van de 
overheidsbureaucratie in het politieke systeem noemden, in een al te scherpe 
tegenstelling tot de Nederlandse situatie te plaatsen. Dit geldt met name voor 
de politiek-structurele factoren.

(1) De constellatie van het Nederlandse politieke systeem
a — Bij een enquête onder Nederlandse kamerleden®® is gebleken dat ruim 
18% van de leden van de Tweede Kamer®“ bij de omstandigheden, die tot hun 
kandidaatstelling leidden, ’regionale bindingen’ vermeldde.®® Geografische fac­
toren spelen geen dominerende rol, zo lijkt het, bij de relatiepatronen tussen 
het parlement en het overheidsapparaat.
b — De nogal onbelangrijke rol van geografische criteria betekent echter niet 
dat de kamerleden een ongedifferentieerde ’access’ tot het bureaucratische ap­
paraat nastreven. De aanwezigheid van ’specialisten’ en de daarmee veelal ver­
bonden relaties van kamerleden met pressiegroepen®® doen vermoeden dat de 
’access’ vaak een gericht karakter heeft.
Voor hun intrede in het parlement was 41,1% van de door Daalder c.s. geënquê­
teerden ooit bestuurder van een maatschappelijke organisatie.®’ 50 van de in 1967 
benoemde Kamerleden waren bij eerste intrede als zodanig werkzaam.®® Uit een 
vergelijking tussen beroepen, vervuld bij eerste intrede, en die, waarin men in 1968 
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werkzaam was,«® trekt Daalder de conclusie, dat men dergelijke bestuursfuncties 
’sterk verlaten’™ had. Daarmee is geenszins gezegd dat de desbetreffende Kamer­
leden hun speciale interesse voor de sector, waarin zij hun bestuursfunctie ver­
vulden, sinds hun eerste intrede in het parlement verloren hadden: het onderhouden 
van hechte contacten met bepaalde bureaucratische instanties zal voor hen nog altijd 
van belang zijn geweest.’*
Dit vermoeden wordt nog versterkt door het feit dat kamerleden vaak in over­
heidsdienst zijn geweest voor hun intrede in het parlement: 16,3% was ooit 
als rijksambtenaar werkzaam, 2,8% als beroepsmilitair.’^ 17 van de in 1967 
benoemde kamerleden waren bij eerste intrede ’ambtenaar’ en vier waren be­
roepshalve in de krijgsmacht werkzaam.’« Gegevens over nevenfuncties van 
deze kamerleden in 1968’'’ tonen aan, dat ook ten deze zeer velen hun beroep 
sinds hun eerste intrede in de Kamer ’verlaten’ hebben.’« Verwacht mag 
worden dat men, eenmaal kamerlid geworden, zijn toegang tot de bureau­
cratische instantie, waar men gewerkt heeft, zal trachten te consolideren. In 
elk geval zal een gewezen rijksambtenaar vrij goed op de hoogte zijn van de 
meest effectieve toegangswegen tot de belangrijke ’points of decision’ in de 
sector, waar hij werkzaam geweest is.
c — De nauwe relaties tussen pressiegroepen en die bureaucratische instanties, 
die zich op hetzelfde gebied bewegen, zijn indirect reeds hierboven aan de 
orde gekomen. Rechtstreekse contacten tusen pressiegroepen en een bepaalde 
overheidsinstantie leiden ook in Nederland soms tot een constellatie, waarin 
de overheidsinstantie de belangen van deze pressiegroepen gaat verdedigen. 
Het meest opmerkelijk zijn de intensieve betrekkingen tussen de landbouw­
organisaties en het departement van Landbouw en Visserij, zowel op het for­
mele als informele vlak.’®
d — In het Nederlandse overheidsapparaat nemen departementen van Alge­
meen Bestuur een dominerende positie in.” De minister-president heeft geen 
’executive office’ tot zijn beschikking; ’independent agencies’ kent het Neder­
landse politieke systeem niet. Wel vermeldt de Staatsalmanak, zonder hierover 
precies verantwoording af te leggen, de Algemene Rekenkamer in een apart 
hoofdstuk’® en geeft zij onder meer de Rechterlijke Macht en de publiek­
rechtelijke bedrijfsorganisatie een aparte plaats. Bovendien zijn niet alle intra- 
departementale eenheden op een gelijksoortige wijze en in dezelfde mate in 
het departementale kader onder te brengen.™
e — Uit het bovenstaande is, naar wij hopen, duidelijk geworden dat ook in 
Nederland de mobilisering van steun door bureaucratische instanties erg be­
langrijk kan zijn. Het kan zo ver gaan dat, net als in de Verenigde Staten, het 
gevaar door bepaalde pressiegroepen ingekapseld te worden niet langer denk­
beeldig is. De opkomst van de ’Vrije Boeren’, en vervolgens de Boerenpartij, 
kan mede te danken geweest zijn aan de nogal eenzijdige oriëntatie van het 

departement van Landbouw en Visserij op de traditionele organisaties in de 
landbouw. Het gaat daarbij om een wederzijds inkapselingsproces van pressie­
groepen, die in het kader van de publiek-rechtelijke bedrijfsorganisatie een 
partiële verantwoordelijkheid voor het overheidsbeleid aanvaarden, en een de­
partement, dat te veel geloof heeft gehecht aan de vertegenwoordigende kracht 
van deze pressiegroepen,®®

(2) Denkbeelden over de plaats van het overheidsapparaat in het politieke 
systeem
Nederlandse auteurs besteden weinig aandacht aan het competitieve element 
binnen de overheidsinstantie en dragen zonder behoedzaamheid, Kleerekoper 
ten spijt,®* de conceptie van het ’algemeen belang’ met zich mee. Zo men al 
inziet dat het overheidsapparaat geen monolithisch blok is,®« dan weigert men 
toch de mogelijke eufunctionele facetten van de concurrentie tussen overheids­
instanties op te merken. Nog altijd beschouwt men het overheidsapparaat als 
een ’verheven’, ’boven de partijen staande’ organisatie, die vanuit een a-politieke 
oriëntatie ’administreert’.
G. A. van Poelje vertrouwt ons toe: ’Het bestuur moet opvoedend en leidend 
staan tegenover de bestuurden, het moet tegelijkertijd van de geest der be­
stuurden vervuld zijn, drager van wat er in hen gemeenschappelijk leeft, 
streven naar de verwezenlijking van wat door allen vaag wordt begeerd, door 
de besten en grootsten wordt uitgebeeld en onder woorden gebracht.’®« Wat 
’door allen vaag wordt begeerd’, pogen Brasz, Kleijn en In ’t Veld enigszins 
te concretiseren, getuige hun opmerking, dat ’de regering bij haar voorstellen, 
behalve met de beginselen, die uit haar signatuur voortvloeien, tevens rekening 
heeft te houden met een min of meer geobjectiveerd algemeen belang.’®* 
Omdat zij daarnaast van mening zijn, dat het overheidsapparaat geen politieke 
inzichten in zijn bezigheden mag verwerken en een ’administrerende’ functie 
heeft, denken zij het kennelijk een belangrijke rol bij het bevorderen van dit 
’min of meer geobjectiveerde algemeen belang’ toe. Is een optimale ’eenheid 
van bestuur’ afwezig, dan wordt de ’bureaucratie’ als bron van alle kwaad ten 
tonele gevoerd.®«
Samson meent dat het de taak van het openbaar bestuur is zich bezig te 
houden met ’de grote verscheidenheid van basisdoeleinden binnen de éne 
fundamentele doelstelling: de verzorging van het algemeen belang.’®« Hij 
definieert het begrip ’algemeen belang’ als ’de waarborging, bevordering en 
harmonisering van de ontplooiing der delen, te zamen het geheel vormende. 
Algemeen belang is de zorg voor een sociaal milieu, dat optimaal is voor aller 
onderling evenwichtige ontplooiing’, en voegt er blijmoedig aan toe: ’Ziedaar 
wat Van Duyne noemt: het proportionaliteitsbeginsel.’®’ Hoewel hij zich bewust
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is van de zeer brede scala van activiteiten van het overheidsapparaat, komt 
Samson niet toe aan een onderzoek van de competitie binnen het apparaat. 
De uiteindelijke gevolgen zijn duidelijk. Een politieke analyse van het over­
heidsapparaat als subsysteem in het politieke systeem en participerend in het 
netwerk van betrekkingen, die tezamen het politieke systeem vormt, blijft 
achterwege. Het lijkt erop, dat een dergelijke benadering als iets onbetamelijks 
gezien wordt. ’The politics of administration’ vormen een vrijwel onontgonnen 
studieterrein.^®

IV, Bestuursorganisatie bij de kabinetsformatie 1971: het rapport van de 
Commissie Interdepartementale Taakverdeling Coördinatie®"
1  Wij hebben bij de beschouwing over de besluitvormingsprocessen, die ।
in de Verenigde Staten leiden tot de keuze van een bepaald ’institutional type’, 
gewezen op de politieke facetten, die daarbij de boventoon voeren (zie II, 2).
Millett spreekt in dit verband over ’Organization as a political problem. I
De politieke aspecten van de overheidsorganisatie worden zeer duidelijk, 
wanneer men tot reorganisatie van het overheidsapparaat overgaat of wanneer 
verlangens daartoe naar voren gebracht worden. Leemans noemt als één van 
de variabelen van bestuurlijke hervorming terecht de ’machtsfactor .®‘ Dimock, 
Dimock en Koenig menen: ’reorganization is an implement in the struggle 
for power, a means by which programs, prestige, and positions may be redis­
tributed to the advantage of some and to the disadvantage of those whose 
influence is less.’"®
Het rapport van de Commissie Van Veen staaft deze opvatting in die zin, dat 
aan de machtsfactor zeer weinig aandacht besteed wordt. Dat reorganisatie- 
problemen een directe relatie met de machtsstructuur in het politieke systeem 
hebben, is nergens zo duidelijk als daar, waar men deze relatie min of meer 
als gegeven aaneemt.
Scholten verwijt de Commissie Van Veen ’bureaucentrisch denken’."® Wij 
willen drie punten bespreken, die door dit ’bureaucentrisch denken’ teweeg­
gebracht kunnen zijn;

 de Commissie Van Veen verwaarloost de externe betrekkingen van het 
bureaucratische apparaat;
 de Commissie Van Veen besteedt te weinig aandacht aan het loyaliteits­
probleem in de relaties tussen de politieke leiding en de ambtenaren binnen 
de gezagsstructuren van het politieke systeem;
de Commissie Van Veen veronachtzaamt eufunctionele aspecten van com­
petitie en conflict binnen het overheidsapparaat.

2 De Commissie Van Veen plaatst het overheidsapparaat slechts zelden in 

de context van het Nederlandse politieke systeem. Op die plaatsen, waar de 
externe betrekkingen van de bureaucratische lichamen aan de orde komen, 
reageert de Commissie bijna voortdurend op een afwerende manier. Het 
pleidooi voor bepaalde nieuwe departementen wordt verworpen met verwij­
zingen naar de ongepastheid van ’clientele departments’."^ Het is niet toe­
vallig dat men zich expliciet verzet tegen ’het toevoegen van nieuwe departe­
menten voor middenstandszaken, consumentenbelangen e.d.’"" Evenmin mag 
het toevallig heten dat de Commissie zich beraden heeft over ’de vraag of de 
afnemende betekenis van de landbouw in het Nederlandse economische bestel 
niet zou moeten leiden tot de opheffing van het ministerie van Landbouw en 
Visserij, en overbrenging van de taken daarvan naar het ministerie van Eco­
nomische Zaken enerzijds en naar het departement dat met landschapsbescher- 
ming en de recreatie is belast anderzijds.’"" De geringe aandacht voor de ex­
terne relaties van het overheidsapparaat blijkt tevens uit de wijze, waarop in 
het door de Commissie opgestelde ’coördinatiemodel’"’ de ’maatschappelijke 
inspraak’ wordt weggedrukt naar de uiterste zijkant van de schematische voor­
stelling."® Dat de commissie ’de mogelijkheid van contact bij de beleidsvorming 
met allerlei groepen en sectoren van de maatschappij’ bestempelt als een ’essen­
tieel onderdeel van het... coördinatiemodel’,"" blijft een niet nader uitge­
werkte, geïsoleerde uitspraak.

5 — De betrekkingen tussen de politieke leiders van het overheidsapparaat en 
de door middel van het ’merit system’ gerecruteerde ambtenaren worden door 
de Commissie Van Veen tamelijk uitvoerig besproken. Maar men houdt zich in 
dit verband nauwelijks bezig met het probleem van de loyaliteit van ambtenaren 
jegens hun gekozen superieuren. Zo beklemtoont de Commissie in haar rap­
port herhaaldelijk de noodzaak van een versterkte positie van de topambte­
naren, zonder mogelijke nadelen te vermelden. Bij de uitgebreide argumen­
tatie ter verdediging van haar voorstel de positie van de secretaris-generaal te 
verstevigen rept zij niet over de gevolgen, die dat kan hebben in geval van 
’bureaucratic sabotage’.“" De Commissie gaat, zo lijkt het, uit van een axio­
matisch aanwezig ’samenspel van ministers en ambtenaren’.'"' Des te opvallen­
der is het, dat de Commissie wel een in bepaalde opzichten vergelijkbare pro­
blematiek ziet, wanneer het om de gekozen politieke leiders gaat: zij acht het 
’vrijwel ondenkbaar, dat.. . minister en onderminister“® niet tot dezelfde 
politieke partij zouden behoren.’“®

De onderschatting van het politieke element blijkt ook uit de splitsing tussen be­
leidsvorming en beleidsuitvoering.“" Weliswaar spreekt de Commissie ten aanzien 
van de beleidsvorming ook over het ambtelijk aandeel daarin - feit is dat de 
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scheiding tussen beleidsvorming en beleidsuitvoering amper mogelijk is. Van Braam 
beseft dit kennelijk; in zijn bijlage bij het rapport bespreekt hij naast de beleids­
vorming ook de beleidsuitvoering, hoewel de Commissie zich slechts met de beleids­
vorming zegt bezig te houden,*’^

4 — Het belangrijkste punt van kritiek op het rapport van de Commissie Van 
Veen is, dat het een te grote nadruk op de onmisbaarheid van een ’consistent 
en geïntegreerd beleid’^’“ legt. De Commissie schenkt geen aandacht aan de 
eufunctionele aspecten van concurrentie en conflict binnen het overheids­
apparaat. Zij klaagt: ’Centrifugale krachten die naar verzelfstandiging streven, 
zetten de organisatie onder druk. Daartegenover is het noodzakelijk, effectieve 
voorzieningen te treffen voor de vorming van een consistent en geïntegreerd 
beleid.’*'”' Wellicht ten gevolge van haar opdracht stelt de Commissie ’coördi­
natieproblemen’ en ’moeilijkheden in het functioneren van de rijksdienst’ 
gelijk.*"® De criteria van ’interne efficiency’, ’toegankelijkheid van de organi­
satie voor de burgers’ en ’politieke opportuniteit’ worden door de Commissie 
voortdurend in verband gebracht met de ’consistentie’ en ’integratie’ van het 
beleid.*""
Concluderend kan men zeggen dat de Commissie Van Veen onvoldoende 
aandacht heeft gehad voor het feit, dat het overheidsapparaat een organisatie 
is, waarvan de segmenten actief aan de — politieke! — strijd tussen maat­
schappelijke groepen, inclusief pressiegroepen, politieke partijen en buiten­
parlementaire acties, deelnemen. Ook in het Nederlandse politieke systeem mag 
niet als uitgesloten worden beschouwd, dat bureaucratische instanties inniger 
met extra-departementale structuren samenwerken dan met elkaar. Coördi­
natie is het richten van verschillende onderdelen van de staatstaak naar een 
hoger gemeenschappelijk doel’, zegt de Commissie Van Veen.**" Tevens merkt 
zij op dat ’coördinatie geen doel op zichzelf behoort te zijn, maar middel om 
te komen tot een goed overheidsbeleid.’*** De Commissie lijkt onvoldoende 
rekening gehouden te hebben met diegenen, die uiteindelijk bepalen, wat een 
’goed overheidsbeleid’ is.
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