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Inleiding

Naarmate middelenschaarser wordenende voorbeel-
den van niet uitgevoerd of falend overheidsbeleid
veelvuldiger te geven zijn, wordt de vraag naar de
bestuurlijke omstandigheden of krachten die van in-
vloed zijn op de uitvoering van beleid steeds relevan-
ter.

Een voorbeeld. In 1979 formuleerde het kabinet Van
Agt-Wiegel in het kader van de bestrijding van de
jeugdwerkloosheid het plan ‘Vervroegde vervulling
van komende vacatures in de quartaire sector’. Vol-
gens de uiteindelijke voornemens zouden circa 3250
arbeidsplaatsen — waarvan zeker de helft voor jonge-
ren — vervroegd vervuld kunnen worden. Achteraf
moest geconstateerd worden, datin1979en 1980 in het
kader van dit plan 114 (!) personen aan een baan
werden geholpen.!

Wie na het signaleren van zulke enorme discrepanties
tussen beleids- of planningsvoornemens enerzijds en
deeffecten anderzijds, overheidsbeleid nogniet direct
buiten de orde wil verklaren, zal toch op z'n minst
vraagtekens zetten bij het vermogen van het Neder-
landse openbaar bestuur om de uitvoering van beleid
te verwezenlijken. Politicologen en bestuurskundi-
gen, vertrouwd met overheidsbeleid als object van
hun studie, hebben bij het wegnemen van de vraagte-
kens een niet onbelangrijke taak. Met dit artikel stel-
len wij ons ten doel een bijdrage te leveren aan het
vergroten van de inzichten in bestuurlijke handelingen
welke de uitvoering van beleid kunnen beinvloeden.
Wij concentreren ons daarbij op de uitvoering van
beleid nadat dit in eerdere fasen van het beleidsproces
reedsis gevormd en door een verantwoordelijke actor
is vastgesteld. Beleid zoals vastgesteld is veelal niet
direct voor toepassing in concrete gevallen geschikt.
Opde uitwerking van beleid tijdens de uitvoering gaan
wij in dit artikel nader in en introduceren het begrip
invoering van beleid.

Bestuurlijke handelingen

Aan de traditionele belangstelling voor de uitvoering
van beleid ligt het klassiek geworden onderscheid ten
grondslag tussen hetgeen vé6r (of tot en met) de tot-
standkoming van een beleid en hetgeen daarna valt te
rekenen. Het hebben van een beleid en de uitvoering
daarvan zijn in theorie wel te scheiden, maar in de
praktijk van het modern bestuur wordt het onder-
scheid relatief. Van beleidsvorming mag gesteld wor-

den dat het te maken heeft met het denken over de
politicke willen; het politiecke wilsvormingsproces is
bij de beleidsvorming een herkenbaar verschijnsel.
Dat bij de beleidsuitvoering daarna alleen bestuurlijk
gehandeld zou worden door gezagsgetrouwe ambte-
naren, die alles volgens de regels doen, is een achter-
haald beeld. In modern bestuur wordt tijdens de uit-
voering van beleid naast het bestuurlijk ‘doen’, tevens
gedacht en politiek ‘gewild’. Het maken van een
scherp onderscheid tussen ‘willen’ en ‘handelen’ enop
basis hiervan een splitsing aanbrengen tussen politiek
of beleidsvorming enerzijds en bestuur of ‘beleidsuit-
voering’ anderzijds, wordt het klassiek model ge-
noemd.

Tegen dit zogenaamd klassiek model van beleidspro-
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cessen hebben vele auteurs zich afgezet. Enkele over-
wegingen hebben daarbij recentelijk aandacht gekre-
gen. Een belangrijke overweging is geweest, dathetin
de praktijk ‘niet altijd mogelijk is tussen het beleid en
de uitvoering, tussen dat wat men zich voorneemt en
de realisering daarvan, een cesuur aan te brengen’.2
De klassieke dichotomie tussen politiek en bestuur
verwerpt men derhalve als doctrine en zelfs als analy-
tisch kader.3 Beleidsuitvoering wordt gezien als on-
derdeel van een beleidsproces dat zich kenmerkt als
een dynamisch geheel. Daarop baseerden anderen
zich bij het leveren van hun bijdrage aan de ontwikke-
ling van een theorie over de relaties tussen de doelein-
den van beleid, het verloop van de uitvoering, de
ingezette middelen en de effecten daarvan. De effecti-
viteit van beleid in concrete toepassingsgevallen staat
centraal.® Een andere overweging is dat de klassieke
benadering teveel uitgaat van een rationele structuur
van de organisatie en van een centrale sturing in de
staat. Hiertegenover moeten vragen gesteld worden
over de (on)mogelijkheid van planning. De aandacht
moetworden gevestigd op de sociale en contextgebon-
denheid van plannings- en beleidsprocessen.’

Eén these van dit artikel is, dat de ontwikkeling van
een ‘modernere’ of ‘post-klassieke’ benadering over
de uitvoering van beleid op basis van de genoemde
overwegingen aanbevelenswaardig is. Een tweede
these van dit artikel is, dat een post-klassieke of mo-
dernere benadering vande uitvoering vanbeleid zeker
niet die typische bestuurlijke handelingen uit het oog
mag verliezen die in de klassieke benadering voorop
stonden. Wij gaan hierbij uit van een fundamenteel
klassiek principe, namelijk dat actoren in de organisa-
ties van het openbaar bestuur verantwoordelijk zijn
voor de uitvoering van overheidsbeleid. Dit houdt in,
dat bestuurlijke actoren worden geacht regels te vol-
gen bij het uitvoeren van beleid.

Veel beleid dat is vastgesteld is dikwijls nog zo ab-
stract, dat het eerst nader uitgewerkt en geinterpre-
teerd moet worden alvorens van toepassing sprake
kan zijn. Wij achten het noodzakelijk dat juist bij de
analyse van de uitvoering van beleid daarvoor afzon-
derlijk aandacht wordt gevraagd. Juist omdat in de
moderne gedecentraliseerde eenheidsstaat de lagere
overheden hetbeleid nader uitwerken, waarbij sprake
kanzijnvaneen grote beleidsvrijheid, dienen wij onze
aandacht te vestigen op het bestuurlijk handelen van
die bestuurseenheden die verantwoordelijk zijn voor
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dat handelen.

Nu lopen wij het gevaar, dat ons met deze nadruk op
bestuurlijk handelen een zeker ‘bestuurscentrisme’
zal worden verweten. Daarom willen wij reeds hier
stellen, dat ook wij beleid niet exclusief zien als ‘een
bepaalde activiteit van een bestuursorganisatie, maar
alseendoelgerichthandelingsproces dat gestalte moet
krijgenin een genuanceerd samenspel van verhoudin-
gen waarin bestuurseenheden een bepaalde rol moe-
ten spelen’.6 Wat wij daaraan echter toevoegen s, dat
als die bestuurseenheden die rol spelen, zij daar goed
op voorbereid moeten zijn. Naast de realisering van
het overheidshandelen als het handelen binnen een
netwerk van maatschappelijke betrekkingen, vraagt
die voorbereiding onzesinziens ook een goede interne
bestuurlijke voorbereiding.

Onze belangrijkste redenering om het bestuurlijke
handelen bij de uitvoering van beleid opnieuw te waar-
den baseren wij op eniginzicht in de wijze waarop het
beleid wordt uitgevoerd in bureaucratische organisa-
ties.” We kunnen ons bij de presentatie van deze rede-
nering aansluiten bij twee gangbare benaderingen
over de uitvoering van beleid. De eerste benadering is
die van de beleidstheorieén en beleidsanalyses, zoals
in Nederland hoofdzakelijk door G. Kuypers en A.
Hoogerwerf zijn geinspireerd. De tweede benadering
isvan eenoudere traditie, namelijk die van de bureau-
cratietheorieén en -studies. Binnen het raamwerk van
de uitvoering van beleid van de tweede benadering, is
vooral de Engelsman A. Dunsire een belangrijke ver-
tegenwoordiger. Wij zullen in dit artikel trachten aan
te geven, datdeze tweebenaderingen, die wij vanwege
hun geinstitutionaliseerde status als ‘scholen’ aandui-
den, met vrucht aangewend kunnen worden om de
belangrijkste kenmerken van bestuurlijke handelin-
gen bij de uitvoering van beleid aan te geven.

Uitvoering in de Beleidsschool

De uitvoering van beleid wordt binnen de beleids-
school gezien als deelproces van een beleidsproces,
i.e. een ‘dynamisch geheel van handelingen met be-
trekking tot het voorbereiden, bepalen, uitvoeren,
evalueren en bijsturen van een bepaald beleid’.8 Er
wordtdaarbij uitdrukkelijk gesprokenovereen ‘dyna-
misch’ geheel, dat wil zeggen, dater geen sprake hoeft
te zijn van star gescheiden, statisch-lineaire fasen, die
achtereenvolgens worden doorlopen. Wel zijn de
deelprocessen analytisch en naar de inhoud van de
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verrichte handelingen te onderscheiden.

Beleid isin uitvoering te achten vanaf het moment dat
een actor begint te handelen overeenkomstig de for-
muleringen van hetbeleid zoalsdatluidt (of zal luiden)
ten tijde van de bepaling of vaststelling. In het geval
dat een beleid een duidelijk waarneembaar moment
van vaststelling heeft is de aanvang van de uitvoerings-
fase gemakkelijk te herkennen. Zoleggen bewindslie-
den veelal door middel van een beleidsnota hun be-
leidsvoornemens aan de Kamer voor, die deze vervol-
gens al dan niet goedkeurt. De formulering van het
‘willen’ vormt daarmee het begin van het ‘doen’. Het
feitelijk ‘doen’ is dan echter nog niet aangevangen,
laat staan dat er al effecten ontstaan zijn. Het eerste
‘doen’ iseigenlijk nog niets anders dan een precisering
vanhetwillen. Hetismogelijk, dat beleid zoals vastge-
steld zelfs nooit aan uitvoering toekomt. Een oorzaak
hiervan kan bijvoorbeeld zijn dat aan de (beleids)-
uitspraken van de betreffende actoren slechts symbo-
lische betekenis kan worden toegekend.? Dit houdtin
dat politici vitspraken doen, maar het beleid formule-
ren met het oog op andere doeleinden dan die in het
beleid zelf worden genoemd. Politieke retoriek in ver-
kiezingstijd, welke gebruikt wordt ter verwerving van
de kiezersgunst, is hiervan een voorbeeld. Nog een

oorzaak kan zijn, dat de maatschappelijke steun voor

een beleid blijkt te ontbreken. Een ‘ballonnetje’
wordt opgelaten, maar haastig ingetrokken wegens
maatschappelijk verzet. De beleidsvoornemens met
betrekking tot het ziekengeld van staatssecretaris Da-
les in het kabinet Van Agt I onderging een dergelijk
lot. In geval het vastgestelde beleid wel aan uitvoering
toekomt, kunnen de volgende typen problemen voor-
komen. Niet van elk vastgesteld beleid zijn de doelen
en middelen reeds in de beleidsvorming die aan de
vaststelling vooraf ging, tot in details omschreven.
Soms zijn de doeleinden opzettelijk vaag gehouden
omde besluitvorming niet te veel te belasten tijdens de
vaststelling en worden problemen vooruitgeschoven.
Zelfs het achterhalen van wat een overheid nu eigen-
lijk wil is niet altijd even eenvoudig. 10 Hetzelfde geldt
voor geformuleerde middelen. Deze bevinden zich
dikwijls nog op hoge abstractieniveaus zodat nadere
‘specificering’, ‘concretisering’, ‘uitwerking’... of
‘verbijzondering’ nodigisalvorens totdaadwerkelijke
toepassing van het beleid kan worden overgegaan.
Tijdsdruk, capaciteitsproblemen, beperkte kennis,
politicke onwil of onvermogen kunnen daar o.a. ver-

antwoordelijk voor worden gesteld. Pressmanen Wil-
davsky hebben er al op gewezen, dat tijdens de be-
leidsuitvoering sprake kan zijn van de noodzakelijke
voortzetting vande beleidsvorminginde vormvaneen
‘Interaction betweensetting of goals and action geared
to achieve them’.!! En het gaat niet alleen om de
nadere uitwerking van het vastgestelde beleid zelf,
want voordat beleid werkelijk kan worden toegepast,
zullen ook uitvoeringsorganisatiestijd en beleid nodig
hebbenvoorze aan de uitvoering zelftoezijn. Soms zal
sympathie verworven en de doelgroep ingelicht moe-
ten worden.

Karakteristiek voor een proces van beleidsuitvoering
blijft onsinziens echter, dat ‘de gebeurtenissen daarin
draaien om het doen van die verrichtingen en het
bereiken van die situaties die voorzien zijn in het
beleid zoals vastgesteld’.12 Maarse stelt in feite het-
zelfde: ‘Het uit te voeren beleid biedt een normatief
kader waarbinnen de verdere beleidsvorming dient
plaats te hebben (of dit inderdaad gebeurtis een twee-
de) en waaraan zij in principe kan worden getoetst’.13
De uitvoering van beleid dient haar referentiekader te
hebbenin hetvastgestelde beleid (of, bij anticipatie,in
het nog vast te stellen beleid) aldus Faludi e.a.14 Glas-
bergen ziet in het vastgestelde beleid eveneens een
mandaat datde gedragingenvande vitvoerderheeft te
beinvloeden.15 Alle auteurs waaraan wij hier refere-
renzieninde uitvoeringsfase van een beleidsprocesde
mogelijkheden voor nadere uitwerking van beleid,
maar voegen impliciet toe dat die uitwerking haar
referentiepunt niet vindtin een opdracht (zoals tijdens
de beleidsvorming gebruikelijk is) maar in het vastge-
stelde of nog vast te stellen beleid.

Welke les valt hier uit te trekken? Onzes inziens deze:
dat een proces van uitvoering van beleid niet impliciet
tot het toepassen van een instrumentarium kan wor-
den beperkt, maar dat in zo’n proces dikwijls tevens
nadere uitwerking van vastgesteld beleid plaatsvindt.
Dit zal bepaald noodzakelijk zijn bij ‘nieuw’ beleid en
in mindere mate indien iteratie optreedt. Evaluatie
vande uitvoering van beleid dient deze nadere uitwer-
king dan ook expliciet in de beschouwingen te betrek-
ken.

In theoretische zin willen wij het uitvoeringsproces
derhalve onderscheiden in twee afzonderlijke deel-
processen: de uitwerkingen de toepassing. Wantnade
globale aanwijzing van de doelen en middelen tijdens
de vaststelling van het beleid, worden deze in de uit-
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voeringsfase eerst nader ingevuld en vitgewerkt. Dit
kan in vele gevallen als ambtelijk-bestuurlijk hande-
len worden aangemerkt. Middelen worden gemobili-
seerd; uitvoeringsorganen worden aangewezen en
geinstrueerd; aangekondigde regelingen worden van
uitvoeringsbeschikkingen voorzien; procedures wor-
den opgesteld met behulp waarvan in een later sta-
dium de toepassing van middelen wordt verricht en
beheerst. Diensten die straks de toepassing moeten
gaan verzorgen dienen eveneens een eigen uitvoe-
ringsbeleid te bepalen. Zo zullen deze diensten naast
het voorzien in operationele beleidsinstrumenten
soms ook aandacht moeten schenken aan voorlichting
en verwerving van steun tijdens de toepassing onder
onder andere de doelgroep. Wellicht, dat op basisvan
haalbaarheidsoverwegingen zelfs nog bijstelling van
het vastgestelde beleid plaats moet vinden. In termen
van de beleidstheoretische benadering willen wij on-
der uitwerking van beleid verstaan: het nader invullen
van een vastgesteld beleid zodat het voor toepassing
geschikt wordt gemaakt. We zouden ook kunnen zeg-
gen, dat tussen het ‘willen’ zoals geformuleerd in het
vastgestelde beleid en het ‘doen’ tijdens de feitelijke
toepassing, een fase nodigis waarin ‘het vermogen om
te doen’ wordt ontwikkeld. Door in het uitvoerings-
procesvan beleid een aparte uitwerkingsfase te onder-
kennen, doen wij wellicht tevens recht aan de veel
gehoorde opmerking, dat beleidsvorming en -uitvoe-
ring niet te scherp gescheiden moeten worden. De
tweede fase die wij binnen een proces van uitvoering
vanbeleid onderscheidenis dan de toepassing waaron-
der we verstaan: het realiseren van vastgesteld en
nader uitgewerkt beleid in concrete gevallen. Op deze
toepassingsfase gaan wij in dit artikel niet nader in.
Resumerend, kan een proces van uitvoering van beleid
nu omschreven worden als: een dynamisch geheel van
situaties en verrichtingen waarbinnen een eenmaal
vastgesteld beleid nader wordt uitgewerkt en haar
feitelijke toepassing vindt.

Uitvoering in de bureaucratieschool

De uitvoering van beleid wordt in de bureaucratie-
school6nogal eens ‘implementatie’ genoemd. Letter-
lijk genomen betekent ‘implementatie’ echter ‘be-
werktuigen’, ‘werkbaar maken’, ‘invullen’ of ‘van
hulpmiddelen voorzien’. Dit houdt in, dat implemen-
tatie als begrip — afgaand op de woordgeschiedenis —
eigenlijk primair die activiteit inhoudt, die we binnen
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de beleidsschool met de term ‘vitwerking van beleid’
hebben benoemd. Implementeren houdt dan op wan-
neer het beleid voor toepassing gereed is gemaakt.
Binnen de bureaucratieschool zelf wordt dit onder-
scheid tussen uitwerkingsactiviteiten en toepassings-
activiteitenniet ergduidelijk gemaakt. Implementatie
wordtveelal meer als eensynoniem voor de uitvoering
van beleid gebruikt. Aan de hand van één van de
vertegenwoordigers uit de bureaucratieschool, A.
Dunsire, zullen wij hier nader op het implementatie-
gebeuren ingaan. Hij vraagt binnen zijn ‘rationalist
model of implementation’ expliciet aandacht voor de
handelingen die uiteen ‘policy objective’ voortvloeien
en noodzakelijk zijn voordat van ‘rule application’
sprake kan zijn. Hierbij richt hij zich met name op
bestuurlijke handelingen met een niet-routinematig
karakter.

Dunsire’s ‘implementatiemodel’ is hoofdzakelijk te-

rug te voeren op de karakterisering van een ‘execution

process’ door March en Simon. Twee belangrijke aan-
namen worden daarbinnen gemaakt ten aanzien van
bestuurlijk handelen:

- handelen in een organisatie is in het algemeen of
geprogrammeerd of niet-geprogrammeerd;

— handelingsprogramma’s zijn aan elkaar geschakeld
in zogenaamde kettingen (chains), of zijn meer
complexe sets, waarbij elk handelingsprogramma
weer onderdeel kan zijn van programma’s op ande-
re niveaus.

Niet geprogrammeerde activiteit wordt voorgesteld

alsinnovatie en planning, probleemoplossend gedrag

en het ontwikkelen van nieuwe programma’s, in ant-
woord (als reactie) op prikkels (stimuli), waar geen
geschikte, kant en klare respons voor beschikbaar is.

Geprogrammeerde activiteit is op te vatten als een

opeenvolging of patroon van activiteiten dat in het

verleden is ontwikkeld en geleerd als zijnde een ge-
schikte respons op een bepaalde impuls van buiten de
organisatie.1?

De betekenis van Dunsire nu hecht aan de theorie van

March en Simon is deze!8;

1. Het uitvoeren van beleid betekent het samenstel-
lenofherzien van een organisatorisch patroon van-
uit de onderdelen die tot de organisatie behoren.

2. Wanneer een opdracht tot uitvoering van beleid is
ontvangen, vindt binnen de organisatie identifica-
tie plaats, waarna de ontvangende eenheid rea-
geert door een bestaand programma in te schake-
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len, of indien dit niet mogelijk is, niet-geprogram-
meerde activiteiten te entameren.

3. Hetuitvoeren vaneen beleid kan dus niet meerzijn
daneenroutinematige beslissing, maarhetkan ook
een zeer complex proces zijn, dat veel planning en
organisatie (herorganisatie) vereist, voordat van
daadwerkelijke toepassing sprake kan zijn.

Detweesporenwaarlangs Dunsireeenimplimentatie-
proces vervolgens uitwerkt noemt hij de ontwikke-
lingsgedachte en de aggregatievegedachte. Dit zijn
logische modellen. In de ontwikkelingsgedachte ver-
loopt het implementatieproces van algemeen naar
specifiek, waarbij elke stap meer concreet is dan de
vorige. We denken in dit verband vooral aan het con-
cretiseren van opdrachten naar mate deze lager in de
hi€rarchie terecht komen. In de aggregatieve gedach-
te verloopt implementatie mechanisch; het is niet
meer dan een verzameling van bepaalde acties, het
samenstellen van een causale keten. We denken hier-
bij vooral aan het strak codrdineren van handelingen
of aan het ontwerpen van een procedure. Van elk
onderdeel zal een bepaalde, noodzakelijke handeling
vereist worden dat gebruikt wordt door een andere
eenheid. Elke eenheid aanvaardt als input de output
van de voorafgaande eenheid. Zijn handelingen in de
ontwikkelingsgedachte vooral op te vatten als nadere
uitwerking van vastgesteld beleid, in de aggregatieve
gedachte staan de procedures, het regelgeleide karak-
ter van de verrichtingen meer centraal. Volgens Dun-
sire kenmerken implementatieprocessen in over-
heidsorganisaties zich als ontwikkelings- én als aggre-
gatieprocessen.

De wijze waarop Dunsire (ideaal-typisch) verwacht,

dat een overheidsorganisatie het implementeren ver-

richtisvooralinde termenvande volgende begrippen:
werkeenheid, communicatie, operationalisering en
programmering. Het belangrijkste begrip waarmee

Dunsire een aspect van implementatie in een over-

heidsorganisatie aangeeftisde term office of werkeen-

heid. De term wordt ontleend aan het Weberiaanse
ideaal-typische model van bureaucratie, waar het ge-
lijk staat aan een professionele bekwaamheid en ex-
pertise, maar ook te maken heeft met de reikwijdte
van een bepaalde verantwoordelijkheid en met hiér-
archie. Hier impliceert het een eenheid waarbinnen
een omschreven aantal werkverrichtingen (opera-
tions) worden uitgevoerd door één of meerdere perso-
nen die daartoe toegerust zijn met noodzakelijke be-

kwaamheden, werktuigen, materialen en verant-
woordelijkheden. Denadrukligthierbij op de verrich-
tingen die een voorspelbare prestatie (output) zullen
opleveren. Een office heeft ook een communicatieve
functie, die door personen wordt uitgedragen. Het
vertalen van berichten die van de ene naar de andere
werkeenheid worden gestuurd levert een zekere mate
van beleidsvrijheid (discretion) op. Het vertalen van
meer algemene beleidselementen in concretere op-
drachten voor diensten en betrokken uitvoerders
noemt Dunsire operationalisatie. Naar gelang deze
operationalisatie minder ver doorgevoerd wordt, zal
de eigen beleidsvrijheid (discretion) toenemen: ‘the
crucial activity in the preparation of any instruction
is... operationalisation: an activity of spelling out the
implication of an instruction in terms of problems it
poses for the receiving office, of making the instruc-
tion more specific than its actual words warrant...
operationalisation is the engine of implementation’.19
Communicatie en operationalisatie binnen en tussen
werkeenhedenisechternog geenvolledige implemen-
tatie, daarvoor is ook nog programmering nodig dat
wil zeggen: ‘each linking of a number of offices to
produce a cummulated output’.?0 Programmering
houdtin, datereenroute wordt bepaald, waarlangsde
input gaat om tot een gewenste output te komen. Het
veronderstelt een opzetten van gestandaardiseerde of
routinematige handelingen die regel kunnen brengen
in een breed scala van interdependente handelingen.
Ook is het mogelijk, dat deelprogramma’s aan andere
deelprogramma’s worden gekoppeld in de betekenis
die March en Simon daaraan geven, zodat verbindin-
gen tussen werkeenheden worden gerealiseerd.

De betekenis van Dunsire’s uitweiding over hetimple-
mentatieproces in een bureaucratie is onzes inziens in
de eerste plaats dat zij laat zien, dat uitvoeren van
beleid niet alléén bestaat uit het routinematig toepas-
sen van regels, maar dat daaraan vooraf gaat een
procesvan ontwikkeling. Zijn ontwikkelingsgedachte
veronderstelt handelingen die te vangen zijn onder
noemersalscommuniceren, operationaliseren en pro-
grammeren. Een tweede verdienste van Dunsire is,
dat hij overtuigend aantoont, dat implementatie de
aanwezigheid van organisatorische eenheden en acto-
ren veronderstelt, die in een aggregatieve relatie tot
elkaar staan en die interdependente handelingen ver-
richten binnen een bepaalde structuur.?!

Hoewel Dunsire geen definitie van implementatie
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heeft verschaft, weerhoudt het ons niet om - zijn
theorie in acht nemend — te concluderen met een ‘bu-
reaucratische’ omschrijving. Implementatie is dan:
een handelingsproces — als onderdeel van een uitvoe-
ringsprocesin een bepaalde organisatie, c.q. organisa-
ties—te verrichtendoor eendaartoe aangestelde actor,
c.g. actoren, die verantwoordelijk is/zijn voor het ver-
richten van handelingen naar aanleiding van regels,
teneinde door middel van een bepaalde procedure tot
doelrealisatie van een besluitvormingsobject te ko-
men. In deze definities komen zowel de aggregatieve
gedachte als de ontwikkelingsgedachte terug. De be-
stuurlijke handelingen zijn operationalisatie, commu-
nicatie en programmering.

Vergelijking tussen de twee scholen: een poging tot
integratie

Indien wij nu proberen de inzichten uit de beleids- en
de bureaucratieschool te vergelijken, dan valt op, dat
wat door Dunsire e.a. als implementatie wordt om-
schreven vooral betrekking heeft op de nadere invul-
ling van éénmaal vastgesteld beleid. Deze implemen-
tatie kunnen we in de taal van de door ons geraad-
pleegde schrijversin de beleidsschool omschrijven als
de uitwerking van beleid. De invalshoeken van de
twee door ons geraadpleegde scholen bleken verschil-
lend te zijn; in de beleidsschool wordt gedacht vanuit
politieke ‘wilsvorming’: de vertaling van politieke wil
in beleid-als-plan is een eerste invulling. Het is een
verdienste dat vanuit de beleidsschool gewezen wordt
op het onderscheid tussen de nadere uitwerking van
een vooraf vastgesteld beleid en de toepassing. De
bureacratieschool denkt vanuit de bestaande organi-
saties en vanuit het geprogrammeerd ‘handelen’. De
bureaucratieschool heeft er toe bijgedragen dat beseft
wordtdatdeinde nadere uitwerking van beleid vereis-
te handelingen nadere structurering behoeven.

Wij willen nog verder gaan dan de door ons aangege-
ven overeenstemming tussen de door ons behandelde
schrijvers over het belang van aandacht voor bestuur-
lijk handelen bij de uvitvoering van beleid door een
bepaald taalgebruik tenaanzien van deze materie voor
te stellen. Indien men onze premisse kan aanvaarden,
dat zeker bij nieuw beleid een eerste fase tijdens een
uitvoeringsproces noodzakelijk is voordat er iiber-
haupt van toepassing daarvan sprake kan zijn, dan
stellen wij voor deze fase de invoeringsfase te noemen.
De processen en structuren die in zo’n fase een rol
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spelen zijn als volgt samen te vatten:

- invoering veronderstelt de aanwezigheid van een
besluitvormingsobject (d.w.z. een geformaliseerde
wilsuiting, bijv. een nota, wet of beleid);

— invoering betekent nadere uitwerking van een be-
sluitvormingsobject zodat het voor daadwerkelijke
toepassing geschikt wordt;

- invoering vindt plaats binnen (een) bepaalde orga-
nisatie(s), waarbij veelal meerdere organisationele
betrokkenen een rol spelen;

— albestaande doelstellingen en al geprogrammeerde
handelingen van bij de implementatie betrokken
actoren spelen een belangrijke rol;

- invoering tracht interdependente handelingen van
toepassingsactoren vooraf te structureren en te
colrdineren;

— invoering betekent vooral het kiezen van instru-
menten, aanwijzen van een uitvoeringsorganisatie,
operationaliseren, programmeren en communice-
ren.

Onze poging tot integratie van de twee scholen in de
door ons aangegeven invoeringsfase is stipulatief, dat
wil zeggen we vinden het te ver gaan om een definitie
van invoering te geven. Nader onderzoek zal moeten
uitwijzen in welke mate de invoering meer of minder
‘uitwerking’ dan wel ‘implementatie’ bevat??, en sa-
menhangt met kenmerken van het vastgesteld beleid.
Dedoorons aangegevenrelatie tussen ‘vitwerking’en
‘implementatie’ in een invoeringsfase mag op basis
van de door ons geraadpleegde litaratuur en eigen
onderzoek terzake plausibel worden geacht.
In dit artikel hebben wij aandacht gevraagd voor het
bestuurlijk handelen bij de uitvoering van beleid. Of
die bestuurlijke handelingen ‘nadere uitwerking’, of
‘implementatie’ dan wel ‘invoering’ worden genoemd
is in feite minder belangrijk dan dat we beseffen dat
veel beleid wellicht niet aan de verwachtingen vol-
doet, omdat die bestuurlijke handelingen tijdens de
uitvoering nauwelijks wordenbestudeerd. Inveeleva-
luatie-onderzoek wordt er tot op heden vrijwel geen
aandacht aan besteed. Echter is de uitvoering van
beleid veelal niet beter dan de invoering ervan?
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