Publiek management:
Etiket of onderzoeksveld?

Boekbespreking van: Laurence E. Lynn, Jr., Public
Management as Art, Science, and Profession, Chatham
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Bestuurskundigen hebben het steeds vaker over publiek
management, In het kielzog van de Amerikaanse vak-
broeders — zij schrijven al ruim twintig jaar over ‘public
management’ — lijken nu ook Nederlandse bestuurs-
kundigen redelijk vertrouwd te zijn geraakt met deze
term: wij komen haar veelvuldig tegen in publicaties,
onderzoeksvoorstellen, onderwijsprogramma’s en in-
middels ook in de bestuurspraktijk. In de Engelstalige
literatuur is inmiddels een pittig debat ontstaan waarin
definitie-kwesties en normatieve vraagstukken om
voorrang strijden. Dit debat heeft het karakter aangeno-
men van een scholenstrijd tussen ‘optimisten’ en ‘scep-
tici” (Borins, 1995; Gray en Jenkins, 1995; Savoie,
1995). In de optimistische benadering wordt ‘public
management’ geponeerd als dé oplossing voor een log
en lethargisch overheidsapparaat dat niet kan voldoen
aan eisen van doeclmatigheid en effectiviteit. Er wordt
een ideaal in het vooruitzicht gesteld van ‘innovative
bureaucracies that provide better service, produced at
lower cost by public servants whose moral has impro-
ved’ (Borins, 1995:122). Sceptici stellen daar tegen-
over dat een eenzijdig geloof in bedrijfskundige succes-
praktijken gekoppeld aan een bewondering voor ‘pu-
blic entrepreneurs’ weinig goeds belooft voor de toe-
komst van het overheidsmanagement.

Dergelijke debatten leiden al snel tot verwarring om-
trent de aard van het fel bediscussieerde onderzoeksob-
ject. Wat publiek management is, of zou moeten zijn,
wordt door bestuurskundige auteurs doorgaans listig
verpakt in algemeenheden die het etiket zelf nauwelijks
overstijgen. Publieke managers worden neergezet als
de uitvoerders van publicke managementtaken — wat
die taken inhouden vernemen wij zelden. De vraag rijst
dan ook waar wij hier mee te maken hebben: een nieuw
bestuurskundig etiket voor een traditioneel object van
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studie of een ontluikend onderzoeksveld op weg nax
brede erkenning en wetenschappelijke aandacht.

Het nieuwe boek van Laurence Lynn belooft int
gaan op dergelijke vragen. Het belangrijkste doel van
deze studie is te komen tot een definiring en plaatsbeps
ling van publiek management. Dit is nodig, zo stel
Lynn (p.1), omdat ‘the justification for using “publi
management” as a focus for academic inquiry is, as ye,
essentially arbitrary, and the term retains an irreducibl
ambiguity.” Daarnaast gaat Lynn in op de relatie tusse
‘knowledge and practice in public management’ en ‘the
role of universities in creating and sustaining this rels
tionship’ (p.1). Eerst wordt de lezer echter meegeno
men op een soms intrigerende tocht langs de in Amer:
ka zo streng gescheiden domeinen van de traditionel
‘public administration’ en de veel jongere ‘public poli
cy schools’.

De studie van publiek management voltrekt zich i
Amerika, zoveel wordt wel duidelijk, langs volstrel
gescheiden wegen. Het niveau van president en kabing
wordt door politicologen bestreken, de ‘appointed exe-
cutives’ worden gevolgd door de beleidswetenschap-
pers, terwijl de bestuurskundigen zich richten op ‘cx
reer executives’. Deze dichotomie tussen de traditione-
le bestuurskunde en de ‘moderne’ beleidswetenschap:
pen, zo waarschuwt Lynn (p.3) terecht, ‘distorts the st
dy of public management and, ultimately, our under
standing of it’. Maar meer nog dan met deze absolut
scheidslijnen tussen de verschillende onderzoekstradi
ties toont Lynn zich ontevreden met de kwaliteit van el
onderzoek op het gebied van publiek management.

Zo beargumenteert Lynn dat Amerikaanse bestuurs-
kundigen — de auteur kijkt niet over de grenzen — lang
tijd teveel aandacht hebben besteed aan de “achter
grond” van het openbaar bestuur: Lynn doelt hierme:
op de aandacht voor ‘public laws, organizations, anj
functions.” Publiek management wordt dan ook in &
Amerikaanse bestuurskunde beschouwd als ‘an emer-
ging and distinct subfield or special focus’ (p.37). Ditis
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merkwaardig wanneer men bedenkt dat de term ‘public
mnagement’ al in de jaren *30 werd gehanteerd door
testuurskundigen; het klassicke POSDCORB-model
kn worden beschouwd als een eerste poging om pu-
biek management op wetenschappelijke wijze te bena-
gren. In de jaren *50 en 60 werd binnen het Brookings
Instituut nog veel empirisch onderzoek verricht naar fe-
ferale managers. Met de toenemende aandacht voor de-
mcratie en controle over de bureaucratie stierf het be-
swrskundig onderzoek naar publiek management ech-
green stille dood.

Inde ‘public policy schools’ die in de jaren *70 ont-
sonden, werd publiek management daarentegen na-
dnkkelijk op de voorgrond geplaatst. Lynn suggereert
¢t deze ‘herontdekking’ van publiek management
wortvloeide uit de gevoelde behoefte om deze jonge
mderzoeksstroming af te zetten tegen de traditionele
festuurskunde. Maar de beleidswetenschappers richt-
tn zich naar het oordeel van Lynn (en, zo leren wij,
nar het oordeel van vele anderen) teveel op leider-
sthap, waardoor zij de achtergrond — ‘how administra-
tion works” — uit het oog verloren. Het gevolg was dat
¢ beleidswetenschappers zich gingen toeleggen op
pescriptie, niet zelden ontleend aan bedrijfskundige li-
gratuur. Lynn, die zichzelf ook beschouwt als een ‘pu-
tiic policy scholar’, is genadeloos in zijn (zelf)kritiek:
‘Thus many scholars and teachers have assumed away
albut the most idiosyncratic, psychological aspects of
managerial roles, leading to a highly reductive view of
pblic management. Public managers have been redu-
¢¢dto mock heroic figures. Research has been reduced
weulling examples of whatever the author seeks to ce-
kbrate from the countless instances of things happen-
inginthe world’ (p.85).

Na dit historisch-getinte overzicht van bestuurskun-
fige en beleidswetenschappelijke visies presenteert
Lynn een definitie van publiek management waarin het
feste van beide onderzoekstradities wordt verenigd. De
sudie van publiek management dient zich te richten op
d ‘executive function in government’ en de ‘public
mnagers’ die deze functie vervullen. Publiek manage-
ment wordt geconceptualiseerd als een samenstel van
fincties in het openbaar bestuur die betrekking hebben
o de transformatie van politicke doelstellingen in be-
kidsprogramma’s en beleidsresultaten. Deze ‘vertaal-
finctie’ heeft twee dimensies: ‘choice and execution’
{p91). De vertaling van politicke doelstellingen in
‘soals and actions in specific settings that satisfies rea-
smable criteria’ is een strategisch keuzeproces. Daar-
naast heeft publiek management betrekking op het lei-
(ing geven aan uitvoeringsprocessen. Het gaat dan om
meer typische managementzaken als ‘securing reliable
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behavior [..] specifying appropriate behavior [..} cre-
ating incentives [..] and the monitoring and policing of
the resulting behavior’ (p.129). Publiek management
heeft dan betrekking op het overheidsdomein waarbin-
nen strategische beleidsvormingsprocessen samenval-
len met het leiding geven aan uitvoerende organisaties.

Lynn doet helaas weinig pogingen om tot meer pre-
cieze definitie te komen. De aandacht wordt al snel ver-
legd naar de ‘public managers’. Dit is jammer, want er
blijkt niet zo veel bekend te zijn over de manier waarop
publicke managers de ‘executive function’ vervullen.
De wetenschappelijke verwaarlozing van publieke ma-
nagers door bestuurskundigen heeft er samen met de
prescriptieve voorliefde van beleidswetenschappers toe
bijgedragen dat de beschikbare kennis fragmentarisch
van aard is. Lynn doet nog een vertwijfeld aandoende
uitstap naar de management en leiderschapsliteratuur,
maar ook daar valt weinig heil van te verwachten
(Wildavsky, 1989). Het debat over leiderschap in de
publieke sector is dan ook een beetje blijven hangen in
retoriek: ‘management matters’ versus ‘effectiveness is
measured inches, not miles’ (zie Doig en Hargrove,
1990). Spannende biografisch-getinte verhalen over
bekende publieke entrepreneurs lijken de eerste stelling
te onderbouwen, maar het blijft onduidelijk hoe (in)ef-
fectief de publieke managers zijn die zich niet publicke-
lijk profileren (zie Terry, 1995).

Als er een ding duidelijk wordt na lezing van dit
boek, dan is het dat er bijzonder weinig bekend is over
het intellectuele domein van publiek management, als-
ook over de empirische wereld waarin de publicke ma-
nager zich beweegt. Dit weerhoudt Lynn er niet van om
twee hoofdstukken te besteden aan een beschouwing
over ‘knowledge for practice’, of wel: wat kunnen be-
stuurskunde respectievelijk ‘public policy schools’
voor de praktijk betekenen? Dit is een belangrijke
vraag, die ook binnen de Nederlandse bestuurskunde
tot periodieke discussie dan wel verwarring leidt. De
prioriteiten worden echter omgedraaid door enkele
hoofdstukken te wijden aan het noodzakelijke analyti-
sche gehalte van ‘knowledge for practice’ na eerst te
hebben geconstateerd dat het aan die ‘knowledge’
goeddeels ontbreekt.

Het nieuwe boek van Lynn, zo moet worden gecon-
stateerd, stelt dan ook enigszins teleur. De observaties
en inzichten van de auteur met betrekking tot definitie
en afbakening van ‘publieck management’, alsook de
meer theoretische beschouwingen over de rol van pu-
blieke managers zijn verbrokkeld door het boek. De le-
zer wordt gedwongen deze brokstukken bijeen te zoe-
ken om zo de argumentatie van Lynn te reconstrueren.
Dit is geen makkelijke opgave, daar een integrerende
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afronding ontbreekt en essenti€le elementen van
Lynn’s gedachtengang zijn ondergebracht in nogal
langdradige beschouwingen over ‘knowledge for prac-
tice’. Het boek wordt daarmee ook vrijwel ongeschikt
voor studenten, die waarschijnlijk beter af zijn met het
eerdere werk van Lynn (1987).

Voor hen die geinteresseerd zijn in de intellectuele
oorsprong en plaatshepaling van publiek management
is dit niettemin een intrigerend en wellicht belangrijk
boek. Lynn laat zien dat vele onderzoeksrichtingen een
bijdrage kunnen leveren aan de ontwikkeling van ken-
nis op dit gebied en slaagt erin om deze velden op over-
zichtelijke wijze aan het domein van publiek manage-
ment te relateren. Een schier eindeloze reeks scholen,
velden en subvelden passeert de revue, waardoor de le-
zer een overzicht krijgt van de meest relevante litera-
tuur op het gebied van publiek management. In zijn
tocht langs deze literatuur onttrekt Lynn zich aan de
scholenstrijd tussen ‘optimisten’ en ‘sceptici’. Een kri-
tische en tegelijkertijd opbouwende benadering mar-
keert wat kan worden omschreven als een rudimentaire
aanzet tot systematisch en interdisciplinair onderzoek
naar de plaats en werking van de ‘public management
variable’ (Dilulio, 1989). Wanneer dergelijk onderzoek
van de grond komt, kan publiek management mogelijk
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uitgroeien van een modieuze term tot een erkend onde
zoeksveld.
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