De dynamiek der departementen

Een overzicht van ontwikkelingen bij de
rijksoverheid

Samenvatting

In dit overzichtsartikel wordt ingegaan op een aantal
bestuurskundige studies over departementen die de
laatste jaren zijn verschenen. De studies zijn sterk be-
schrijvend en statisch van karakter. De laatste jaren
worden de departementen echter met ingrijpende ver-
anderingen geconfronteerd: de verplaatsing van de
politiek, de erosie van het maatschappelijk midden-
veld, het streven naar kerndepartementen en het ver-
zelfstandigen van uitvoerende diensten. Vandaar dat
dit artikel afsluit met een aanzet tot een dynamische
analyse van departementen, waarbij gebruikt wordt
gemaakt van theorieén over beleidsgemeenschappen
en beleidsparadigma’s en inzichten uit chaos- en
complexiteitstheoriegn.

Een dynamische analyse van departementen is van
belang omdat gerespecteerde stabiele departementen
plotseling met veranderingen en crisesverschijnselen
worden geconfronteerd. Tijdens een dergelijke crisis-
periode kan een departement geen goed meer doen.
Eind jaren tachtig kwam het ministerie van Land-
bouw, Natuurbeheer en Visserij in problemen en in
de jaren negentig is het ministerie van Justitie aan de
beurt. Negatieve publiciteit en parlementaire onder-
zoeken zijn dan aan de orde van de dag. Een belang-
rijke vraag is wat er na een crisisperiode met een de-
partement gebeurt. De chaos- en complexiteitstheo-
rieén laten zien dat uit chaos, door zelfregulering,
weer orde ontstaat.

1. Wetenschap over departementen

Maatschappelijke aandacht — Departementen van
algemeen bestuur staan in het brandpunt van de be-
langstelling. De aandacht is echter dikwijls negatief.
De recente problemen rondom het ministerie van
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij en het ministe-
rie van Justitie illustreren dit.
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De journalist O. van der Kroon stelt over het mi-
nisterie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij:

‘De ambtelijke top verkrampt, mede onder de drei-
ging van een mogelijke opheffing van het ministe-
rie. De luiken van de fantasieloze burcht aan de Be-
zuidenhoutseweg worden gesloten, de aanvallende
speelstijl wordt uiterst defensief. Onder leiding van
de hoogste ambtenaar verandert het departement in
een “staat in de staat”, waar de buitenwereld nog
maar weinig greep op heeft. Het corporatieve sys-
teem, waarin het ministerie en de sector elkaar op
het overbezette middenveld de bal toespelen zonder
ook maar een doelpunt te scoren, wordt zorgvuldig
intact gehouden.’!

De sterk negatieve aandacht in de media speelt een
belangrijke rol bij de crisis van het ministerie. Mest-
problemen, schadelijke bestrijdingsmiddelen en vis-
fraude leidden uiteindelijk tot de val van minister
Braks (CDA). Aanvankelijk werd de zaak door het
ministerie gesust met kleine beleidsveranderingen.
Doordat de maatschappelijke en politieke druk bleef
aanhouden, stelde het ministerie na enige tijd de be-
leidsinstrumenten bij. Ten slotte trachtte het ministe-
rie, na hardnekkige aanvallen vanuit de media, het
beleid en de organisatie in zijn geheel te veranderen.
Het ministerie werd na lang aarzelen gedwongen tot
een Salto Mortale? Tijdens het onderzoek naar deze
dodensprong voorspelden ervaren ambtenaren dat
het ministerie van Justitie het volgende slachtoffer
zou worden.

De ambtenaren van Landbouw, Natuurbeheer en
Visserij hebben gelijk gekregen. Nadat het rond het
ministerie van LNV weer redelijk rustig werd,
kwam het eerbiedwaardige ministerie van Justitie in
de problemen. De problematiek van de asielzoekers,
het cellentekort en de oorlog tegen de georganiseer-
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de misdaad brachten Justitie in de maatschappelijke
aandacht. De enquéte van de commissie-Van Traa
richtte de schijnwerpers op de problemen van het
ministerie: politickorpsen die met elkaar overhoop
lagen, rechercheurs die grensverleggend recher-
cheerden, een procureur-generaal die niet op de
hoogte werd gehouden en met een gouden handdruk
verdween, en ernstige verdeeldheid tussen het
Openbaar Ministerie en de politieorganisaties. Mi-
nister Sorgdrager (D66) kwam door de affaires in
politieke problemen. Het blad Elsevier wijdde een
speciaal artikel aan de reorganisatie van Justitie.

‘De parlementaire enquéte onderstreept het ander-
maal: het ministerie van Justitie is de greep op de sa-
menleving kwijtgeraakt. Toegenomen criminaliteit,
cellentekort, een groeiend aantal asielzoekers en
steeds meer civiele rechtszaken: het sterk verkoker-
de en hi€rarchisch georganiseerde departement kon
het nauwelijks bijbenen.’?

Wetenschappelijke aandacht — Ook als studieobject
staan de ministeries van algemeen bestuur in de be-
langstelling. Mede doordat de bestuurskunde het
openbaar bestuur als materieel object heeft, nam het
aantal studies over departementen toe. Zowel op on-
derwijsterrein® als op onderzoeksgebied was er be-
hoefte aan studies over departementen. Inmiddels is
er het nodige verschenen. In Wetenschap over de-
partementen’ wordt gesteld dat ministeries van al-
gemeen bestuur vanuit diverse disciplines kunnen
worden bestudeerd. Genoemd worden de geschied-
wetenschap, het recht, de organisatiesociologie, de
politicologie en de economie.

Als voorbeelden van #istorische studies kunnen
de boeken Voor de eenheid van beleid over het mi-
nisterie van Algemene Zaken® en Een bron van aan-
houdende zorg over het ministerie van Onderwijs en
Wetenschappen’ worden genoemd. De studie naar
Algemene Zaken werd geschreven naar aanleiding
van het vijftigjarig bestaan van het departement. Het
boek kent een mengeling van documentenonder-
zoek en oral history. Verschillende topambtenaren
zijn geinterviewd om hun indruk van het ministerie
te geven. De nadruk ligt daarbij op codrdinatie-
vraagstukken. Het boek over het ministerie van On-
derwijs en Wetenschappen was bedoeld als gedenk-
boek. Dat is het ook, maar niet in de traditionele zin
van een kritiekloos epos over het ministerie. De on-
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derzoekers hebben uitgebreid onderzoek verricht
naar het functioneren van het ministerie en geven
daarbij een indringende schets van de politiek-amb-
telijke verhoudingen. De auteurs relateren de ont-
wikkeling van het ministerie aan processen van ver-
zuiling en ontzuiling in de maatschappij.

Politicologische studies naar departementen zijn
meer algemeen van aard. Als voorbeelden kunnen
studies naar bureaupolitiek, bestuurlijke subsyste-
men en het politiek handelen van uitvoerende ambte-
naren worden genoemd. Het bureaupolitieke model
isin feite een kritiek op de a-politieke benadering van
de overheidsbureaucratie en laat zien dat er tussen
ambtelijke bureaus politieke strijd voorkomt.® Het
onderzoek naar bestuurlijke subsystemen kent een
lange traditie. De aandacht is op dit terrein verscho-
ven van gesloten circuits naar beleidsnetwerken of
open strijdpuntnetwerken.® Een ander thema binnen
de politicologie is het politick functioneren van uit-
voerende ambtenaren. Lipsky analyseert het gedrag
van street-level-bureaucrats'® en ook Wilson!! stelt
dat het gedrag van uitvoerende ambtenaren niet zo-
zeer bepaald wordt door politicke opdrachten of
staatsrechtelijke principes, maar veel meer door de
opvattingen van collega’s en informele waarden en
normen binnen de groep.

Juridische studies naar departementen concen-
treren zich vooral op de sturingsinstrumenten. 2 Ter-
wijl de klassieke rechtsstaat nog kon volstaan met
kiassieke sturingsinstrumenten zoals wet- en regel-
geving, dient de moderne overheid meer gebruik te
maken van een tweede generatie sturingsinstrumen-
ten, zoals subsidies, voorlichting en convenanten.

In organisatie-sociologische studies ligt de na-
druk vooral op de contingentiebenadering. De cen-
trale stelling van deze benadering is dat organisatie-
structuren overeen dienen te komen met de kenmer-
ken van de omgeving. Daarnaast is er veel aandacht
VooOr reorganisatieprocessen waarmee publieke or-
ganisaties aan de lopende band worden geconfron-
teerd en daarmee een doel op zich worden. '3

In economische studies staan de macro-economi-
sche consequenties van ministeries van algemeen be-
stuur centraal. De strijd tussen ministeries van alge-
meen bestuur en de spending departments is uitge-
breid gedocumenteerd. De laatste tijd is er binnen de
economie veel aandacht voor de neo-institutionele
benadering die gebaseerd is op het werk van Coase'*



en Williamson!3 In deze benadering wordt aandacht
geschonken aan eigendomsrechten, de transactie-
kostenbenadering en de principal-agent benadering.
In bestuurskundige studies wordt gepoogd depar-
tementen met behulp van een interdisciplinaire be-
nadering te analyseren. De literatuur levert daarvan
wel aanzetten op, maar de bestuurskundige invals-
hoek wordt nog altijd gekleurd door de oude disci-
plinaire invalshoek van de beoefenaren. Verschil-
lende dissertaties bij Bestuurskunde Twente zijn
sterk geinspireerd door de neo-institutionele econo-
mie, waarbij de nadruk ligt op de principal-agent be-
nadering. Deze benadering wordt toegepast om het
inzicht in de relaties tussen centrale departementen
en de op afstand geplaatste uitvoerende diensten te
vergroten.!® Bij Bestuurskunde Rotterdam/Leiden
is al enige tijd sprake van een departementenproject
waarbij assistenten in opleiding of medewerkers
wordt gevraagd een profielschets van een ministerie
te schrijven en een dissertatie voor te bereiden. De
profielschetsen zijn sterk beschrijvend van karakter.
De dissertaties over Economische Zaken en Verkeer
en Waterstaat kennen een duidelijke monodiscipli-
naire invalshoek, respectievelijk de juridische en de
organisatiesociologische.!”

2. Gemeenschappelijk beeld

Het voert te ver om al deze studies hier afzonderlijk
te bespreken. Wel zal ik proberen een gemeenschap-
pelijk beeld te schetsen. De meeste studies zijn qua
inhoud explorerend en beschrijvend van karakter.
Dit is met name bij de profielschetsen van de minis-
teries het geval. Van theorievorming is nauwelijks
sprake, hoewel de neo-institutionele economische
benadering van departementen daarop een uitzonde-
ring vormt. Een belangrijk punt van kritiek, maar dit
kan eveneens als een uitdaging worden opgevat, is
dat longitudinale, cross-culturele en cross-sectorale
vergelijkingen tussen departementen ontbreken. De
studies zijn bovendien erg statisch van karakter en
geven weinig inzicht in veranderingen die bij depar-
tementen plaatsvinden.

De laatste tijd neemt de aandacht voor de dyna-
miek waarmee departementen geconfronteerd wor-
den toe. Verschillende titels van boeken — Verande-
ringen in management en organisatie bij de rijks-
overheid'® en Departementen in beweging'® — wij-
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zen op een toenemende bewustwording voor de dy-
namiek waarmee beleidsorganisaties worden ge-
confronteerd. Deze boeken kennen een meer thema-
tische aanpak en bevatten vergelijkende elementen.
De boeken gaan echter nog niet expliciet in op de
majeure veranderingen waarmee een deel van de de-
partementen in de jaren tachtig is geconfronteerd.

Een belangrijk gemeenschappelijk kenmerk van
de studies naar departementen is dat zij in de meeste
gevallen geinspireerd worden door de contingentie-
benadering. De analyse van de omgeving van orga-
nisaties heeft zich tot een belangrijk heuristisch in-
strument ontwikkeld. Bij de analyse van departe-
menten blijft een omgevingsanalyse zijn waarde be-
houden. Wilson stelt dat publieke organisaties zich
vooral van private organisaties onderscheiden door-
dat de omgeving van overheidsorganisaties com-
plexer is. Een ministerie is nog altijd iets anders dan
een McDonalds. Voor de studie van publieke organi-
saties moet de relatie tussen externe en interne ont-
wikkelingen centraal staan. Er dient aandacht te zijn
voor maatschappelijke en politicke ontwikkelingen
waarmee publieke organisaties te maken hebben.

Belangrijke externe factoren waarmee de minis-
teries worden geconfronteerd zijn: de verplaatsing
van de politiek en wijzigingen in het maatschappe-
lijk middenveld. Daarnaast hebben departementen
met interne factoren te maken: binnen het openbaar
bestuur wordt gestreefd naar kerndepartementen en
worden uitvoerende diensten verzelfstandigd. Deze
exogene en endogene factoren hebben uiteindelijk
consequenties voor het functioneren van de centrale
staat: de contouren van een lege staat worden zicht-
baar. Bij de behandeling van de lege staat ga ik in op
de consequenties van de verplaatsing van de poli-
tiek, het verdwijnen van het neo-corporatisme, het
streven naar kerndepartementen en het verzelfstan-
digen van uitvoerende diensten voor de centrale de-
partementen.

3. De verplaatsing van de politiek

Bovens, Kalma, Witteveen, Becker en Derksen?
hebben in een pamflet van de Wiardi Beckman
Stichting aandacht gevraagd voor een verschijnsel
dat zij aanduiden met de term verplaatsing van de
politiek. De auteurs stellen dat de staat in allerlei
richtingen bevoegdheden kwijtraakt: omhoog naar
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de Europese Unie, naar beneden naar het lokale en
regionale bestuur en opzij naar het maatschappelijk
middenveld. De politiek verplaatst zich bovendien
voor een deel naar voren in het beleidsproces, waar-
door ambtenaren van verschillende echelons in toe-
nemende mate politieke beslissingen nemen.

Bovens c.s. presenteren de verplaatsing van de
politiek als een nieuw verschijnsel. Dat is het slechts
ten dele. Waar de auteurs gelijk in hebben is dat het
proces van de verplaatsing de laatste jaren manifes-
ter is geworden, maar het proces als zodanig is al de-
cennia aan de gang. De Europeanisering is al in de
jaren vijftig begonnen en niet pas met het voorzitter-
schap van Delors, die met zijn Witboek de interna-
tionalisering een nieuwe impuls gaf. Daarnaast is
het de vraag of de politiek zich verplaatst naar het
maatschappelijk middenveld, op een moment dat
het middenveld zelf aan erosie onderhevig is.

De verplaatsing van de politiek is bovendien al
veel verder voortgeschreden dan Bovens c.s. aange-
ven. De auteurs schenken bijzonder weinig aan-
dacht aan een evenzeer opvallend verschijnsel van
de laatste jaren, namelijk de sterke opkomst en de af-
hankelijkheid van de overheid van commerciéle ad-
viesbureaus en consultants. Daalder wees in zijn af-
scheidsrede op dit verschijnsel en introduceerde
daarvoor de term nieuwe contractanten.?! Uit het
onderzoek naar topambtenaren van het NRC Han-
delsblad en de Leidse Universiteit werd dit vermoe-
den bevestigd.?? Een groot deel van de respondenten
stelde dat in toenemende mate adviesbureaus en
consultants worden ingeschakeld voor het voorbe-
reiden en uitvoeren van essentiéle taken. Dit ver-
schijnsel doet zich overigens in vele geindustriali-
seerde landen voor. Ricci stelt in zijn boek over de
transformatie van het Amerikaanse politieke sys-
teem dat de adviesbureaus en consultancy firma’s
een nieuwe macht vormen.?? De auteur maakt een
onderscheid in bonafide en malafide adviesbureaus.
De laatste categorie wordt door Ricci aangeduid met
de term Beltway bandits. Dit is een verwijzing naar
de rondweg rondom Washington DC, waar de ad-
viesbureaus als paddestoelen uit de grond schieten.

De verplaatsing van de politiek heeft voor de cen-
trale departementen met name gevolgen voor de po-
litiek-ambtelijke betrekkingen. Er is voor ambtena-
ren niet meer sprake van een politiek aanspreekpunt,
maar er zijn steeds meer ankerpunten en politicke
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momenten waarmee zij rekening moeten houden.
Het zijn bovendien niet alleen meer topambtenaren
die op het snijvlak van politick en bestuur opereren.
Dat is door de verplaatsing van de politiek naar de
beleidsvoorbereidingsfase ook realiteit voor ambte-
naren op het midden- en het uitvoerende niveau.

4. Heteinde van het neo-corporatisme

Een tweede belangrijke ontwikkeling waarmee Ne-
derlandse departementen in toenemende mate te
maken hebben, zijn de veranderingen die in het be-
roemde Nederlandse maatschappelijke middenveld
plaatsvinden. Departementen hebben na de Tweede
Wereldoorlog lange tijd in een betrekkelijk stabiele
omgeving gefunctioneerd. Omdat politici wilden in-
terveniéren in de samenleving, ontstonden er over-
legstructuren die met verschillende termen zijn aan-
geduid: neo-corporatisme, gesloten circuits of ijze-
ren drichoeken. Departementen onderhielden nau-
we relaties met maatschappelijke organisaties zoals
werkgevers-, werknemers- en landbouworganisa-
ties. Maar ook in de volkshuisvestingssector en bin-
nen de omroepsector was er sprake van hecht geor-
ganiseerde deelsystemen. Dit maatschappelijk mid-
denveld passeerde dikwijls het parlement. Maat-
schappelijke problemen werden zoveel mogelijk
binnen deze beleidskokers opgelost. De verkokering
was nadelig voor de cobrdinatie van het algemene
regeringsbeleid, maar had voor de afzonderlijke
deelsystemen de nodige voordelen, namelijk over-
zichtelijkheid en lage bestuurlijke kosten. De com-
missie-Vonhoff, die eenzijdig de verkokering van
overheidsbeleid bekritiseerde, heeft deze positieve
functies van de verkokering over het hoofd gezien.
Het neo-corporatisme is de laatste jaren sterk on-
der druk komen te staan. Daarbij spelen exogene en
endogene factoren een rol. De nadruk ligt in verkla-
ringen op exogene factoren. Politieke steun speelt
een belangrijke rol bij het in stand houden van de re-
laties tussen overheid en maatschappelijke sector.
Het veranderen van politieke opvattingen kan van
veel betekenis zijn voor deze relaties. In de jaren
tachtig is de vervlechting tussen overheid en maat-
schappij in toenemende mate bekritiseerd. Het door
de politiek toestaan van commerciéle zenders vanuit
Luxemburg betekende dat de verzuilde publieke
omroepsector met sterke concurrentie te maken



kreeg. De veranderende politieke opvattingen bete-
kenden eveneens dat de overheid zich terugtrok uit
de volkshuisvestingssector. Binnen deze sterk geor-
ganiseerde sector heeft een stille revolutie plaatsge-
vonden, waarbij de woningcorporaties en woning-
bouwverenigingen die binnen de koepels sterk ver-
tegenwoordigd waren op afstand zijn gezet. Nu de
consequenties van de bruteringsoperatie duidelijk
worden, lijkt de revolutie minder geruisloos te ver-
lopen. Binnen de landbouwsector heeft zich even-
eens een opvallend patroon van ontkokering voor-
gedaan. Naast het feit dat politieke partijen langza-
merhand afstand namen van de sector, blijkt uit de
casus LNV dat endogene factoren een belangrijke
rol spelen bij de veranderingen in de sector. De tus-
senorganisaties raken door opleiding, emancipatie
en individualisering leden kwijt. Bovendien leidt re-
strictief beleid van de overheid binnen de sector in
vele gevallen tot belangenarticulatie waardoor paci-
ficatie van problemen binnen het maatschappelijk
middenveld niet in alle gevallen meer mogelijk is.
De druk op de tussenorganisaties leidt ertoe dat bur-
gers eerder overgaan tot rechtszaken, waardoor de
juridificering van het beleid toeneemt. Voor departe-
mentale ambtenaren betekent de teloorgang van het
neo-corporatisme dat zij de greep op de samenle-
ving kwijt raken. Ambtenaren zijn hun vertrouwde
aanspreekpunten kwijt en het is onduidelijk met wie
precies een overeenkomst wordt gesloten. Binnen
de complexe netwerken worden modeme sturings-
instrumenten gebruikt, waarvan het kenmerkende is
dat de juridische status en de effectiviteit gering is.
Als er afspraken worden gemaakt is het zeer de
vraag in hoeverre er sprake is van een draagvlak en
welke personen en groepen zich aan de overeen-
komsten gebonden achten.

5. Kerndepartementen en verzelfstandiging

Een derde ontwikkeling waarmee de departementen
worden geconfronteerd is het streven naar kernde-
partementen. Onder kerndepartementen worden
kleine centrale departementen verstaan, waarbij
kwalitatief sterke ambtenaren zich concentreren op
vraagstukken van strategisch beleid. Tot nu toe is het
streven naar kerndepartementen vooral wishful thin-
king. Het idee is aardig, maar in de praktijk zijn er
nog weinig initiatieven genomen om de kerndepar-
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tementen op afzienbare termijn in te stellen.

Kerndepartementen worden door Van Twist en In
’t Veld gedefinieerd als kleine, flexibele en hoog-
waardige departementen die zich concentreren op
strategische beleidsvorming en de hoofdlijnen van
het beleid.?* Het aantal ambtenaren zal door het in-
stellen van kerndepartementen volgens de auteurs
sterk afnemen: van de 150.000 topambtenaren die
tot op dit moment werkzaam zijn bij de rijksdienst,
zullen er dan nog maar 20.000 of 30.000 ambtenaren
werkzaam zijn. De kleinere departementen zullen
flexibeler zijn omdat er sprake is van kortere lijnen.
De kerndepartementen zijn hoogwaardiger omdat
met de totstandkoming van kerndepartementen er
ook mogelijkheden zijn om een civil service in te
voeren: topambtenaren die over de verschillende de-
partementen rouleren. Op deze manier kan verkoke-
ring worden tegengegaan. Kerndepartementen con-
centreren zich ook op de beleidsvorming omdat de
beleidsuitvoering wordt gedecentraliseerd.

Veel realistischer dan het idee van de kerndepar-
tementen is de verzelfstandiging van uitvoerende
diensten. Verzelfstandiging is een verzamelterm
voor verschillende operaties die binnen de rijksover-
heid plaatsvinden. Over het begrip verzelfstandi-
ging bestaat grote onduidelijkheid. Om begripsver-
warring te voorkomen wordt verzelfstandiging hier
opgevat als het in meer of minder mate onttrekken
van taken aan de bestaande overheidsorganisatie of
het verschuiven van taken binnen die organisatie.?’
Verzelfstandiging kan verschillende vormen aanne-
men. Een belangrijk onderscheid dat gemaakt
wordet, is dat tussen externe en interne verzelfstandi-
ging. Het is mogelijk de verschillende verzelfstandi-
gingsvormen op een continuiim af te zetten. De ver-
zelfstandigingsvormen worden daarop gerangschikt
naar de mate van politieke sturing. Daarbij kan een
onderscheid gemaakt worden naar beleidsinhoude-
lijke, personele en financiéle sturing. Uiterst rechts
op de schaal is geen politieke sturing aanwezig. Als
voorbeeld kan privatisering worden genoemd. Ui-
terst links op de schaal is er sprake van volledige po-
litieke sturing. Tussen deze twee extremen liggen
verschillende vormen van verzelfstandiging. Bijeen
agentschap bij voorbeeld is er op financieel en per-
soneelsgebied geen politieke sturing aanwezig,
maar blijft de beleidsinhoudelijke sturing overeind.
De minister blijft verantwoordelijk.
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Aan de verzelfstandigingsoperatie liggen ver-
schillende motieven ten grondslag. Er worden ideo-
logische, doelmatigheids- en bestuurlijke motieven
genoemd. Ideologisch is verzelfstandiging belang-
rijk omdat staatsbedrijven kunnen worden gepriva-
tiseerd. Het doelmatigheidsmotief betekent dat men
er vanuit gaat dat verzelfstandigde eenheden effi-
ciénter opereren. Het bestuurlijke motief heeft be-
trekking op het feit dat topambtenaren van mening
zijn dat zij te veel lastig worden gevallen met uitvoe-
ringsdetails waardoor zij niet meer toekomen aan
het lange-termijnbeleid.

Begin jaren tachtig was de neoliberale ideologie
van groot belang en waren verschillende bestuur-
ders voorstander van privatisering. Bekende voor-
beelden zijn die van het Loodswezen en de privati-
sering van de PTT. In de tweede helft van de jaren
tachtig komt de nadruk te liggen op de zogenaamde
zelfstandige bestuursorganen. In de jaren negentig
kiest het college van secretarissen-generaal voor
kerndepartementen en het verzelfstandigen van uit-
voerende diensten.?® De samenstelling van de nota
van de secretarissen-generaal is niet zonder slag of
stoot gegaan omdat er sprake was van tweespalt tus-
sen de departementen. De commissie-Wiegel kiest
eveneens voor het streven naar kerndepartementen
en het verzelfstandigen van uitvoerende diensten,
waarbij de voorkeur uitgaat naar externe verzelf-
standiging.?’

Door verschillende negatieve ervaringen met
verzelfstandigingen neemt de kritiek op de verzelf-
standiging de laatste tijd toe en kiest een deel van de
Haagse departementen voor interme verzelfstandi-
ging in de vorm van agentschappen. Het is met name
het ministerie van Binnenlandse Zaken dat op de
rem trapt. De commissie-Sint hield een pleidooi
voor agentschappen om de ministeriéle sturing
overeind te houden. Maar ook andere departemen-
ten worden huiverig. In de praktijk blijkt de schei-
ding tussen beleid en uitvoering niet te werken. Di-
recteuren van verzelfstandigde diensten doen niets
liever dan zelf beleid maken en vormen daarmee een
bedreiging voor de topambtenaren in Den Haag. De
topambtenaren beginnen zich ook te realiseren dat
door de verzelfstandiging de centrale organisaties in
de lucht komen te hangen. Hartstochtelijke voor-
standers van externe verzelfstandiging zoals In ’t
Veld en Van Twist, die langzamerhand verstrikt ra-
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ken in hun eigen denkbeelden, menen dat agent-
schappen vlees noch vis zijn.

6. De lege staat

Er blijven nu twee belangrijke vragen over. In de
eerste plaats de cruciale vraag wat de consequenties
zijn van de verplaatsing van de politiek, de teloor-
gang van het neo-corporatisme, het streven naar
kerndepartementen en het verzelfstandigen van uit-
voerende diensten voor de centrale departementen.
In de tweede plaats de vraag op welke manier studie
gemaakt kan worden van deze dynamiek waarmee
de departementen worden geconfronteerd.

Een interessante invalshoek bieden inzichten om-
trent de lege staat (hollow state)?® Er zijn verschil-
lende synoniemen voor de lege staat in omloop: the
shadow state, government by proxy of third party
government. De lege staat is analoog aan de lege
corporatie. De lege onderneming werd een aantal ja-
ren geleden in Business Week genoemd. Als voor-
beeld diende de Nike sportschoenenfabriek. Het
unieke van Nike is dat het zelf geen produktiecapa-
citeit heeft. De Nike schoenen worden overal op de
wereld gemaakt door verschillende firma’s die on-
der contract staan. De centrale organisatie van Nike
is klein en bestaat alleen nog uit vier afdelingen: re-
search en development, ontwerp, marketing en fi-
nanciéle controle. De organisatie werkt alleen nog
met tijdelijke werknemers die naar believen kunnen
worden aangenomen en ontslagen.

De lege staat is een metafoor om de consequen-
ties van het beleid van neo-neoliberale politici ten
opzichte van de staat aan te geven. Overheidsdien-
sten worden geprivatiseerd of verzelfstandigd en er
wordt gebruik gemaakt van uitbesteding. Er ontstaat
een caleidoscopische overheid die op elk moment
van karakter kan veranderen. De betrouwbaarheid
van de bureaucratie neemt ook af omdat het maken
van afspraken lastig is binnen netwerken die voort-
durend van samenstelling veranderen. Een kleine
centrale overheid werkt samen met allerlei andere
organisaties zonder dat de coordinatie goed geregeld
is. De doorzichtigheid van het bestuur neemt hier-
door af. Een ander gevolg van de lege staat is dat
verantwoordingsprocessen weinig helder zijn,
waardoor bestuurders nauwelijks weten waar zij aan
toe zijn.



7. Naar een dynamische analyse van
departementen

Een belangrijk kritiekpunt op de analyses van de de-
partementen die tot nu toe zijn verschenen, is dat zij
te statisch van karakter zijn. Bij de studie van depar-
tementen houdt een dynamische analyse van minis-
teries een grote uitdaging in. Er moet meer dan in het
verleden rekening worden gehouden met de dyna-
miek van beleid- en beleidsorganisaties en de wis-
selwerking daartussen.

Door de overheersing van het incrementele be-
sluitvormingsmodel in de politicologie en de be-
stuurskunde is het inerte beeld rondom politiek en
bestuur dominant. De gangbare mening is dat er bin-
nen politick en bestuur niets verandert en als er iets
verandert, dan is het slechts gradueel. Het langdurig
bestuderen van beleidsprocessen binnen een be-
leidsgemeenschap leidt echter tot het inzicht dat be-
leidsgemeenschappen en beleidsorganisaties naast
perioden van stabiliteit worden geconfronteerd met
perioden van crises en instabiliteit. Op een gegeven
moment verdwijnen deze crisisverschijnselen weer
en ontstaat er een nieuwe vorm van stabiliteit. Er
kunnen in de literatuur twee benaderingen worden
onderscheiden waarmee de dynamiek van beleid en
beleidsorganisaties wordt geanalyseerd. In de eerste
benadering wordt gebruik gemaakt van concepten
als beleidsgemeenschap en beleidsparadigma. In de
tweede benadering worden concepten uit chaos- en
complexiteitstheorie€n gebruikt om te komen tot
een dynamische analyse. De twee benaderingen
kunnen elkaar aanvullen.

Beleidsgemeenschappen en beleidsparadigma’s —
Kingdon, Smith en Hall? gebruiken de concepten
beleidsgemeenschap en beleidsparadigma om ver-
anderingen in beleid en beleidsorganisaties te analy-
seren. Voor de term beleidsparadigma worden ook
wel de begrippen beliefsystem of operationele code
gebruikt. Onder een beleidsgemeenschap worden
actoren verstaan die belang hebben bij een functio-
neel beleidsgebied. Er kan binnen een beleidsge-
meenschap’een onderscheid worden gemaakt tussen
centrale en perifere actoren. Een departement kan
binnen een beleidsgemeenschap als een centrale ac-
tor worden beschouwd. Elke beleidsgemeenschap
kent een beleidsparadigma. Een beleidsparadigma
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bestaat uit een verzameling concepten en theorieén
over beleid waarover binnen de beleidsgemeen-
schap overeenstemming bestaat. Het is een eenvou-
dig mechanisme om de handelingen van mensen te
coordineren. De analogie met de inzichten van de
wetenschapsfilosoof Kuhn is duidelijk. Kuhn on-
derscheidt perioden van normale wetenschap en pe-
rioden van wetenschappelijke revoluties.

Voor beleidsorganisaties is er ook sprake van pe-
rioden van normaal beleid en perioden van revolu-
tionair beleid. Een beleidsparadigma kan door ver-
schillende factoren veranderen: feiten, crises, ram-
pen, symbolen of door publieke ondernemers. Wan-
neer het traditionele paradigma gaat veranderen, is
er in de termen van Kingdon sprake van een beleids-
raam (policy window). Hall, die eveneens de term
beleidsparadigma hanteert om beleidsomslagen te
analyseren, maakt een onderscheid in wijzigingen
van de eerste, de tweede en de derde orde. Verande-
ringen van de eerste orde hebben betrekking op in-
crementele veranderingen die jaarlijks plaatsvinden.
Wijzigingen van de tweede orde gaan verder en heb-
ben betrekking op beleidsinstrumenten. Veranderin-
gen van de derde orde zijn het meest radicaal en heb-
ben betrekking op een paradigmawisseling, zoals bij
het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Vis-
serij plaatsvond.

Voor het onderzoek naar departementen betekent
deze benadering dat een departement wordt opgevat
als een centrale actor binnen een beleidsgemeen-
schap. Studie over een langer periode kan inzicht
verschaffen in het beleidsparadigma en de totstand-
koming van de agenda. In praktische zin kan de be-
nadering ambtenaren handgrepen bieden om na ana-
lyse van eventuele problemcn in te schatten of er
veranderingen van de eerste, de tweede of de derde
orde nodig zijn om de stabiliteit van een departe-
ment te herstellen.

Chaos- en complexiteitstheorieén — De vraag waar-
om departementen die jarenlang als stabiel bekend
staan, plotseling met crisisverschijnselen worden
geconfronteerd, kan ook benaderd worden vanuit
chaos- en complexiteitstheorie€n. Deze theorieén
kunnen de nodige inzichten opleveren voor een dy-
namische analyse van departementen. Chaos- en
complexiteitstheorieén verheugen zich in een toene-
mende belangstelling. Aanvankelijk was dat alleen
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het geval in de wiskunde, de natuurkunde en de bio-
logie, maar de laatste tijd wordt de discussie gevoerd
in hoeverre chaos- en complexiteitstheorie€n kun-
nen worden gebruikt in de sociale wetenschappen.

Terwijl de klassieke natuurkunde studie maakte
van gesloten systemen in evenwicht en lineaire ver-
banden onderzocht, maken aanhangers van de cha-
ostheorie studie van open systemen die ver uit even-
wicht zijn en waar niet-lineaire verbanden heersen.
Een belangrijke boodschap van de chaostheorie is
dat voorspellingen principieel onmogelijk zijn om-
dat de beginvoorwaarden van een systeem niet vast-
liggen en zeer kleine veranderingen enorme conse-
quenties kunnen hebben. Dit staat bekend als het
vlindereffect.

Voor een dynamische analyse van departementen
zijn vooral de inzichten van de chemicus Prigogine
van belang.3® Prigogine keert zich tegen het newto-
niaanse wereldbeeld waarin de wereld wordt be-
schouwd als een groot mechanisch uurwerk en be-
kritiseert de tweede hoofdwet van de thermodyna-
mica. Deze wet stelt dat elk systeem naar chaos ten-
deert. Prigogine draait deze wet om en geeft aan dat
uit chaotische processen door een zelfregulerend
vermogen weer orde ontstaat. Stabiliteit wordt afge-
wisseld met perioden van crisis, maar uit een crisis
ontstaat weer nieuwe stabiliteit: orde uit chaos.

De overgang van stabiliteit naar instabiliteit staat
eveneens centraal in complexiteitstheorieén, die
geinspireerd zijn op het werk van paleontologen en
biologen. De complexiteitstheorie houdt zich bezig
met de grenzen van chaos. Paleontologen bestude-
ren zogenaamde fase-overgangen, waarmee zij uit-
eindelijk de evolutionaire denkbeelden van Darwin
amenderen. De ontwikkeling van het leven op aarde
vindt niet evolutionair plaats, maar met horten en
stoten. Een aantal paleontologen bestudeert plotse-
linge veranderingen die plaatsvonden binnen ver-
schillende populaties. Volgens Gould en Eldredge
voltrekt de evolutie zich niet geleidelijk, maar laat
de geschiedenis een aantal dramatische momenten
(punten) zien en is er in hun termen sprake van een
punctuated equilibrium.3! Baumgartner en Jones
koppelen dit inzicht aan literatuur over agendavor-
ming en bestuderen daarmee dramatische verande-
ringen binnen stabiele beleidsmonopolies. Hun stel-
ling is dat stabiele beleidsgemeenschappen ontstaan
door een positieve feedback vanuit de maatschappij
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endat er crises ontstaan wanneer er sprake is van een
negatieve feedback.

8. Totslot

De gepresenteerde ideeén over beleidsgemeen-
schappen en beleidsparadigma’s en de inzichten uit
chaos- en complexiteitstheorieén bieden een eerste,
zeer voorlopige, aanzet tot een dynamische analyse
van departementen. Een dergelijke analyse is hard
nodig, want de gebeurtenissen van de laatste jaren
laten zien dat ministeries die decennia als zeer sta-
biel bekend stonden met plotselinge crises worden
geconfronteerd. Als voorbeelden kunnen het minis-
terie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij en het
ministerie van Justitie worden genoemd. Andere
ministeries die met abrupte wijzigingen werden ge-
confronteerd, zijn het ministerie van Defensie en het
ministerie van VROM. De literatuur over departe-
menten van de afgelopen jaren biedt voor de analyse
van dergelijke vraagstukken te weinig aangrijpings-
punten. Deze mogelijkheden zijn wel aanwezig in
de boeiende literatuur over beleidsgemeenschappen
en beleidsparadigma’s en in de prachtige boeken
over chaos en complexiteit.

Het gebruik van theorieén over beleidsgemeen-
schappen en beleidsparadigma’s en inzichten uit
chaos- en complexiteitstheorie€n kunnen zowel de
studie naar departmenten als het management van
departementen een nieuwe impuls geven. Departe-
menten zijn hypercomplexe systemen die zich ver
uit evenwicht bevinden. De stabiliteit van een orga-
nisatie is vooral een gevolg van het feit dat leden van
een organisatic door een hecht beleidsparadigma
veronderstellen dat er sprake is van stabiliteit. Door
verstoring van het beleidsparadigma wordt deze
chaos zichtbaar. Op termijn ontstaat er door zelfor-
ganisatie echter weer een nieuwe vorm van stabili-
teit. Departementale onderzoekers kunnen zich rich-
ten op de voorwaarden waaronder er sprake is van
stabiliteit en onderzoek uitvoeren naar de exogene
en endogene factoren die instabiliteit veroorzaken.
Daarbij is inzicht in zelforganiserende mechanis-
men van groot belang. Voor managers van ‘chaoti-
sche’ ministeries moet het een geruststellende ge-
dachte zijn dat uit chaos weer orde ontstaat. Wan-
neer zij de juiste analyse stellen van hun ministerie,
kunnen managers zelforganiserende mechanismen



stimuleren en de crisisperiode van hun ministerie
aanmerkelijk verkorten.
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