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SvmMmary — Public adminisiration as a research matter — In this article
the author tries to give a short survey of the arise and evolution of scientific
rescarch of Public Administration.

Introductory is pointed out the problem of the gap between public
administration as it works and the increasing task of government in the
zoth century welfare state.

The second part is an investigation of how Belgian public authority
itself tackled the problem. It has emerged that the endless series of com-
missions did not help to a total and systematic approach.

The cooperation between universities and administration for the study
of Public Administration is discussed in a third part. It is remarkable that
the incentive to this was given by business circles.

The fourth part gives the evolution of scientific research in Public
Administration. A separate discussion of American and European investi-
gation seemed necessary.

In the U. 5. we can distinguish three basic trends :

a) After Woodrow WiLson's example public administration is considered in
order to promote and introduce improvements (goal oriented research).
The study was limited to the structural aspects of Public Administration.

b) Between the two world wars a reaction arised against that structural
concept. Under the influence of business administration a behavioristic
approach of Public Administration was purchased. The results and
methods of other social disciplines were introduced.

c) Since 1958 attempts were made in order to obtain a synthesis of the
previous approaches,

In Europe Public Administration was and still is mainly studied in Law
Faculties. As a result legal aspects were especially stressed (Administrative
law). Only since the last ten years specific studies of Public Administration
have been undertaken.

The last part of the article treats what doctrine thinks about eventual
autonomy of a Public Administration Science. Some speak of on autonomous
Public Administration Science which should be closely related to other
disciplines of which it has borrowed some results and methods. Others
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pretend that the study of Public Administration is nothing but part of different
other disciplines that treat the ,administrative phenomenon” from their
different viewpoints. A third trend classifies the study of Public Adminis-
tration under Political Science.

Finally the viewpoints of LANGROD and GoLEMBIEWSKI regarding the
problem of the autonomy of a Public Administration Science are analysed.

I. VAN ,,ETAT GENDARME” TOT WELVAARTSTAAT

Reeds onmiddellijk na de eerste wereldoorlog werd in Belgié
ingezien dat de toename van de overheidstussenkomst in alle
sectoren van het maatschappelijk leven het gevaar inhield dat de
overheidsadministratie zwaar, log en ondoelmatig zou worden.
Vooral de sociaal-economische omstandigheden hebben een aan-
passing van de administratie noodzakelijk gemaakt. De bescher-
mende ,,Etat Gendarme” van de 19e eeuw heeft inderdaad plaats
gemaakt voor de verzorgingsstaat die actief de algemene welvaart
moet oriénteren en bevorderen (1). De economische en sociale
politieck die de overheid thans dient te voeren kan alleen nog
ontworpen en gerealiseerd worden met de hulp van experten die
de periodes van de lange en middellange-termijnplanning zelf
overleven om de resultaten te kunnen beoordelen en periodiek te
controleren en eventueel bij te sturen. De politiecke machthebbers
met hun tijdelijk mandaat moeten daartoe beroep kunnen doen
op een permanente deskundige administratie (z). Dat de admi-
nistratie daartoe niet volledig uitgerust is stelde o.m. Oud-Minister
GiusoN vast : ,,Comme ministre... je me suis trouvé i un poste

(1) ,,La ob I'administration n’avait pour tiche que la réglementation et
la gestion des grands services publics et se devait d’observer la plus grande
neutralité envers la vie économique sauf 4 apporter quelques tempéraments
aux conséquences spéciales de cette neutralité, elle est devenue peu i peu
responsable non seulement des secteurs les plus importants de cette vie écono-
mj,quc, mais aussi de la bonne marche de 'ensemble et de l'cxpansiun.,.”,
M. Long: L'administration et la fonction publigue face a évolution de notre
société, in : Codrdinatie van bet overbeidsbeleid in een evoluerende maatschappiy, Instituut
Administratie-Universiteit, Brussel, 1966, blz. 41; zie ook : E. P. SEELDRAYERS:
»Eléments d’une théorie générale de I’Administration publique”, Resne
Internationale des Sciences Administratives, 1950, blz. 8-35.

(2) F. Perin : La démocratie enrayée, Bruxelles, 1960, blz. roz-1o8;
zie ook : H. R. G. Greaves: The ¢ivil service in the changing state, Londen, 1947.
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d’observation idéal pour mesurer... I'inquiétant décalage existant
— et allant s’aggravant — entre certaines de nos institutions et les
exigences de notre temps... je pouvais mesurer 4 quel point, dans
les temps actuels, un pouvoir qui réagit simplement aux événe-
ments et est incapable de les prévenir, se condamne a Etre perpé-
tuellement déphasé, donc réduit 4 'impuissance...” (1).

Vinden de politieke machthebbers in de administratic deze
steun niet, dan omringen zij zich in hun kabinetten met omvang-
rijke braintrusts die door de administratie dikwijls als ,la police
paralléle” worden beschouwd en inderdaad de zo nodige commu-
nicatie tussen administratie en bewindvoerder kunnen ophouden
of filtreren.

Daarbij komt dat de in het personeelsstatuut van 1937 nog
bevestigde grondidee van de ambtenaar als neutrale a-politicke
dienaar van een vaag ,algemeen welzijn” op losse schroeven
is komen te staan. Inderdaad is in het kader van een geprogram-
meerde politicke actie, waarbij doeleinden en prioriteiten worden
bepaald, actiemiddelen worden gezocht en gekozen en de realisatie
trapsgewijze wordt gecontroleerd en gecorrigeerd, de dichotomie
politick-administratie door de feiten grotendeels achterhaald (2).
In een dergelijk politiek proces kunnen beslissing en uitvoering
immers niet langer scherp van elkaar onderscheiden worden.
LonG drukte dit scherpzinnig uit : ,,In practice the dogma of
separation between policy and administration has been abandoned,
but the church erected upon it has failed to crumble” (3).

Opmerkelijk is dat in de, traditioneel ten aanzien van de
overheidsadministratie kritisch ingestelde publicke opinie, een
grote onverschilligheid blijkt te bestaan aangaande de middelen
om in die toestand verbetering te brengen. Directeur-Generaal
D’HaEsE stelde in een lezing vast, dat midden een op produktivi-
teit jagende wereld de produktiviteit in de overheidsadministratie

{ 1) A. GuisoN : Pour une démocratie efficace, Louvain, 1965, blz. 11-13.

(2) Leslie Lirson schrijft daarover : ,,Govcmmcnt is a continuous
process. It is true that the process contains phases. Legislation is one phase,
administration another. But these are emerged together and at certain points
become undistinguishable”. Aangehaald door J. In 't VELD : ,,Amerikaanse
literatuur over Public Administration™, Bestwurswetenschappen, 1957, blz. 32.

(3) M. Long : ,,Politicians for hire”, Public Admwinistration Review,
No. 2, blz, 115,
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blijkbaar nog afneemt. Daar op een totale actieve bevolking van
3,5 miljoen, j00.000 personen in overheidsdienst zijn tewerk-
gesteld, stelt dit produktiviteitsprobleem zich dus voor 1/6 van de
actieve bevolking (1). Hij stelde vast dat, naarmate het aantal
diensten en effectieven toeneemt, ook het dubbelwerk en de
bevoegdheidsconflicten toenemen. Ook de verstarring van het
overheidsapparaat wordt fel gehekeld (2). Ambtenaren-generaal
maken er geen geheim meer van dat slechts zelden wordt nagegaan
of diensten die in bepaalde omstandigheden werden opgericht om
aan bepaalde specificke behoeften te beantwoorden later, bij ge-
wijzigde omstandigheden nog wel reden van bestaan hebben.
Ten slotte stelt zich het probleem van de codrdinatie. De
eerste Belgische regeringen omvatten slechts vijf ministeries met
portefeuille : Buitenlandse Zaken, Binnenlandse Zaken, Justitie,
Landsverdediging en Financién, De taakverdeling in ,,’Etat
Gendarme™ was zo eenvoudig dat een georganiscerde coordinatie
overbodig leek. De toename van de overheidsbemoeiing heeft een
splitsing van de oorspronkelijke departementen (vooral Binnen-
landse Zaken en Buitenlandse Zaken) noodzakelijk gemaakt.
De aanpassingen gebeurden echter meestal incidenteel onder druk
van feitelijke omstandigheden. Daardoor ontstonden bevoegd-
heidsoverlappingen en codrdinatie-problemen, die men momenteel
op ministerieel vlak door het oprichten van interdepartementale
coOrdinatiecomités poogt op te lossen (3). In het rapport van de
commissie ,,Hervorming der instellingen” van het Studiecentrum
der C.V.P. van 1960, wordt een functionele hiérarchisering op
ministerieel niveau voorgesteld. In de regeringsstructuren vanaf
1961 vinden wij dit inderdaad reeds terug. Niet alleen op ministe-
ricel, maar ook op administratief niveau stelt zich echter het
codrdinatieprobleem. De participerende rol van de administratie
op beleidsviak neemt, zoals wij hoger reeds aanstipten, inder-

(1) E. Van Leuven: ,De evolutie van de personeelseffectieven in
overheidsdienst”, Tijdschrift voor Bestunrswetenschappen en Publiek Recht, 1962,
nrs. 4 en §.

(2) ,,Je suis souvent frappé par le caractére inadéquat des instruments
du pouvoir, qu'une tradition empreinte de juridisme nous a légués...”,
A. Grusow : gp. cit., blz. 14.

(3) R. Deert: i ,,Cobrdinatie van het overheidsbeleid in een evoluerende
maatschappij”, Instituut Administratie-Universiteit, Brussel, 1966, blz. 105 e.v.
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daad toe. De toenemende complexiteit en interdependentie van
de problematiek maakt behandeling in verscheidene administra-
tieve diensten nodig. R. DEPrE meent dat de talloze cobrdinatie-
comités die worden opgericht de administratieve machine nog
verzwaren en ondoelmatig zijn (1).

II. OVERHEIDSINITIATIEVEN IN BELGIE — 1919-1960 (2)

Reeds in 1919 schreef Koning Albert, geinspireerd door het
werk van Louis Wopon : ,,Le controle juridictionnel de I’Admi-
nistration et la responsabilité des services publics en Belgique”
(Brussel, 1920); ,,Le role de I"administration dans la vie du pays,
ne cesse d’augmenter. La tendance générale des sociétés modernes
est d’¢largir progressivement les attributions de I'Etat. D’autre
part, la crise déterminée par la guerre a pour conséquence que,
de tous cotés, I'on fait appel a 'autorité publique pour pourvoir
a des tiches de plus en plus étendues et pour départager les intéréts
privés. Plus que jamais, les administrations publiques devraient
donc étre composées d’hommes capables, avoir une méthode
rigoureuse et parvenir rapidement 4 des résultats...”. Hij beval de
oprichting aan van een studiecommissie voor de administratieve
hervorming waarin ambtenaren, parlementsleden en professoren
zouden zetelen, alsmede een tweetal organisatiespecialisten uit het
bedrijfsleven.

Vanaf 1922 tot heden werden een hele reeks commissies op-
gericht om de aanpassing der overheidsdiensten te bestuderen.
Bij K. B. van 10 maart 1922 werd door de regering Turunis de
» Technische Commissie voor de studie van de werking der
administratieve diensten van de Raad” opgericht (voorzitter :
DE HAENE, raadsheer bij het Hof van Verbreking). Na de verkie-
zingen van 1925 bood deze Commissie haar ontslag aan en werd
bij K. B. van 25 februari 1926 vervangen door een Commissie
belast met de studie van de werking der Rijksdiensten (Commissie

(1) R. DEpPrE : op. cit., blz. 151 e.v.

(z) Voor een globaal historisch overzicht van de administratieve
hervorming in Belgié, zie het goed gedocumenteerde artikel van V. CraBBE:
»Les commissions de réforme administrative en Belgique™, Revwe Internationale
des Sciences adminisiratives, 1954, blz. B6g9-9o3.
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HavrLeux). Deze commissie werd op haar beurt op 1 juni 1928
ontbonden.

De gezagscrisis werd in de jaren dertig — na de grote crisis
— acuut en resulteerde in Belgié in 1936 in verrassend extreem
kiesgedrag. De grote aanhang van Rexisten, Vlaams-nationalisten
en Communisten bracht de regering VAN ZEELAND ertoe in haar
programma belangrijke institutionele hervormingen op te nemen.
Tijdens de kabinetsraad van 21 juni 1935 werd een Commissie
samengesteld bestaande uit een aantal ministers en andere be-
voegde personaliteiten. Als ministers maakten er deel van uit :
VAN ZEELAND, DU Bus DE WARNAFFE, BovEssE, Soupan, Max-
Léo Grrarp, DE ScHRYVER en Spaak. Als experten : Van
STRALEN, BrRuyNmCKkx, RYELANDT, Br1ANT en CatroIr. Bij K. B.
van 1o oktober 1936 werd een Koninklijke Commissaris, Louis
Camu, belast met het bestuderen van :

1. de bevoegdheden der departementen en hun repartitie en
eventuele hergroepering;

de interne inrichting der departementen;

de werkmethodes voor beter rendement;

de materiéle middelen der administratie;

het personeelsstatuut.

De werkzaamheden van de Koninklijke Commissaris vonden
hun voornaamste bekroning in het K. B. van 2 oktober 1937 over
het Statuut van het Staatspersoneel.

In hetzelfde jaar 1936 werd het Studiecentrum tot de Her-
vorming van de Staat onder de vorm van een v.z.w. in het leven
geroepen (1), met het doel ,,het bestuderen en bekendmaken van
hervormingen strekkende om het parlementaire regime aan te
passen aan de nieuwe toestanden op politiek, economisch en
sociaal gebied”. Een achttal studiecommissies werden samen-
gesteld. De eerste commissie, die de uitvoerende macht onder-
zocht, formuleerde onder meer een aantal voorstellen tot aan-
passing van het administratief apparaat. Ook werd, op grond van
een in 1935 door Grrarp, Carroir en HENIN gepubliceerde
studie (2) een rationele hergroepering der departementen voor-
gesteld.

SR

(1) Statuten in de Bijlagen van het Belgisch Staatshlad van 28 november
1936, no. 1o76.
(2) Etudes sur la réforme des services administratifs de I’ Etat, Brussel, 1935.
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Het in 1937 tot stand gekomen statuut van het overheids-
personeel en de oprichting van een Vast Wcrvingssccrerariaat
zouden de gewraakte politisering bij werving en bevordering
moeten indijken. De oorlog verhinderde echter de verwezenlijking
van andere hervormingen.

Na de oorlog werd de aandacht vooral gaande gehouden
door ernstige politieke crisissen (Koningskwestie, schoolkwestie).
Toch werd reeds op 1 juni 1949 een wet uitgevaardigd waarbij een
Gemengde Commissie (zgn. Commissie PHILIPPART), samen-
gesteld uit ambtenaren en niet-ambtenaren-deskundigen, belast
werd met het onderzoek der overheidsdiensten, inzonderheid de
parastatale instellingen, vooral met het oog op het verwezenlijken
van besparingen. Deze Commissie (onder voorzitterschap van
R. Marron, eerste-voorzitter van het Rekenhof) publiceerde een
zeer lijvig verslag over de werkzaamheden van haar vijf sub-
commissies (1). Hoewel de studie vooral gericht was op de
parastatale instellingen en hun beheer, werden in de inleiding
enkele hartige beschouwingen gewijd aan de overheidsadminis-
tratie in het algemeen. In deze inleiding stelde de Commissie vast
dat de verwijten die tot de administratie gericht werden : ver-
spilling, personeelsinflatie, gebrek aan initiatief en verantwoorde-
lijkheidszin, gezagscrisis (ook toen...) in zekere zin gegrond
waren. Het in de openbare administratie aan de dag gelegde
initiatief wordt dikwijls weinig gewaardeerd, zelden aangemoe-
digd, nooit beloond, zelfs tegengewerkt en lamgelegd. Het
verantwoordelijkheidsgevoel wordt gehinderd door gebrek aan
organisatie en codrdinatie, het gemis aan samenwerking tussen
departementen en diensten, de nadelige invloed van politicke
tussenkomsten, politick favoritisme, de bemoeizucht van de
ministeriéle kabinetten in louter administratieve aangelegen-
heden (2). Al deze oorzaken tonen volgens de Commissie aan dat
men door een stuksgewijze opeenvolging van fragmentarische en
empirische oplossingen ten slotte tot een organisatie komt die niet
meer beantwoordt aan een rationeel plan. Dit is vooral het geval
voor de coordinatie-, centralisatie-, toezichts- en controlediensten.
De uitvoerige conclusies van de Commissie werden in 121 punten
geformuleerd. In punt 5 werd vooral een mentaliteitswijziging

_['-}S_B:Eg;;b Staatsblad, 12 maart 1952, blz. 1714-1792,
(2) Op. ait., blz. 1718.
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noodzakelijk geacht om een opvoering van het rendement te
bekomen. In punt 16 werd een betere vorming der organisatie-
adviseurs voorgestaan.

Bij K. B. van 25 maart 1953 werd een nieuwe Commissie
ingesteld : Studiecommissie voor de Hervorming der Rijks-
besturen (1). Artikel 1 van dit besluit belastte deze Commissie met
de studie van de werking der Rijksbesturen en vroeg haar her-
vormingen te willen voorstellen om het rendement te verbeteren
en de werkingskosten te drukken. Deze Commissie weigerde in de
inleiding tot haar verslag uitdrukkelijk als ,,bezuinigingscom-
missie” te worden bestempeld. Belangrijk is echter dat ze zelf de
gevolgde methode, de commissie-inflatie, aankloeg : ,,Deze
methode is niet bepaald de gelukkigste. De hervorming van de
besturen is geen vraagstuk van occasionele aard dat kan aangevat
worden en terzijde geschoven zonder dat de kern van de zaak
wordt bereikt. Er is behoefte aan regelmatige en permanente
organen, die de voorstellen voorgelegd door de opeenvolgende
commissies en de Koninklijke Commissaris tot een goed einde
zullen brengen” (2). De Commissie legde menigvuldige contacten
met de administratie zelf en liet niet na in haar verslag aan te
stippen dat brieven in verband met de werking der administratie,
door de secretarissen-generaal aan de opeenvolgende eerste-
ministers gestuurd in 1947, 1948, 1950, 1951 en 1952, weinig
reactie hadden uitgelokt of zelfs helemaal onbeantwoord waren
gebleven. Belangrijk voor de verdere evolutie van de studie van
het openbaar ambt is, dat deze Commissie voor haar studie
beroep wilde doen op administratiedeskundigen uit het bedrijfs-
leven, doch daartoe de vereiste kredieten niet loskreeg. Ten slotte
stipte de Commissie in de inleiding aan, dat de raadpleging der
syndicaten teleurstellende resultaten had gegeven en dat die
organisaties zich, ondanks een uitdrukkelijk verzoek, hadden
beperkt tot de vcrdcdlgmg van onmiddellijke materiéle be.langen
van het personeel. Op het einde van haar verslag formuleerde de
Commissie een aantal voor ons betoog belangrijke besluiten :

1. de administratiec heeft behoefte aan een grondige herziening;

(1) Van deze Commissie maakten deel uit : Max-Léo GERARD, voor-
zitter, E. Van Dievoer, ]. Vavraier, H. VERMEULEN (privé-sector) en
O. EnGELs (privé-sector).

(2) Belgiseh Staatshiad, 21 oktober 1954, blz., 7410,
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2. de groeiende opdrachten welke de administratie te vervullen
heeft, gaan haar organieke mogelijkheden te boven;

3. de administratie dient apolitick te wezen, zowel wat haar
recrutering als haar werking betreft. Onafhankelijk, doch
gedisciplineerd, mag de administratie in de Staat niet ontaarden
tot een technocratisch instrument;

4. de ministeriéle kabinetten mogen geen ander doel hebben dan
de minister persoonlijk ten dienste te staan als verbindings-
orgaan tussen hem en zijn departement;

5. eerste-rangs organisatie-adviseurs moeten worden gevormd en
aangeworven;

6. op de administratie rust de essenti€le taak, een taak die zij alleen
kan vervullen, om een grondige studie te ondernemen van alle
mogelijke hervormingen;

7. de Commissie stelt de benoeming voor van een administrateur-
generaal voor het Openbaar Ambt. Deze ambtenaar zou, als
Koninklijke Commissaris, voor bestuursaangelegenheden toe-
gang hebben tot de Kamers (1).

III. DE SAMENWERKING
ADMINISTRATIE-UNIVERSITEIT VANAF 1959

vallend is dat bij de studie van het Openbaar Ambt
deskundigen uit de privé-sector een belangrijke stimulerende rol
hebben gespeeld. We hebben er terloops reeds op gewezen dat in
de hervormingscommissies dikwijls prominenten uit de privé-
sector zetelden. Een flinke administratie is inderdaad voor het
bedrijfsleven onontbeerlijk. Het was dan ook mede onder impuls
van de Stichting Industrie-Universiteit dat op 20 december 1962
het Instituut Administratie-Universiteit als instelling van openbaar
nut werd opgericht (2). Deze instelling beoogt door de vorming
van leidinggevende ambtenaren maar ook door het initiatief nemen
tot en het steunen van het wetenschappelijk onderzoek van het

(1) Belgisch Staatsblad, 21 oktober 1934, blz. 7441-7442.
(2) J. Brassmse : ,Le perfectionnement des dirigeants des adminis-
trations publiques belges”, Res Publica, 1961, no. 4, blz, 404-410,
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openbaar ambt bij te dragen tot de aanpassing van de administratie
aan haar snel evoluerende taak. Om aanpassingen te kunnen
voorstellen moeten eerst structuur en werking der administratie
nauwkeurig onderzocht worden. In het activiteitsverslag 1964
werd dan ook het voornemen uitgedrukt ,,onderzoekingen in
verband met een of verschillende disciplines te ondernemen om
de onderlinge beinvloeding van de juridische en organisatorische
opvattingen bij het beheer van de overheidsdiensten beter te leren
kennen, om het beslissingsproces en de machtsverhoudingen in de
schoot van de overheidsdiensten te ontleden, om de invloed van
de verschillende structuren en procedures na te gaan op de ge-
dragingen en de houdingen van de ambtenaren, en om de resul-
taten van de diverse aangewende vormingsmethodes te be-
oordelen™ (1). In 1966 werd besloten een reeks experimentele
onderzoekingen te wijden aan de betrekkingen tussen de techno-
logische ontwikkeling enerzijds en de administratieve ontwikke-
ling van de organisaties anderzijds.

Er blijkt dus ook in Belgié een duidelijke tendens te bestaan
om de verworvenheden van de privé-sector op het vlak van de
organisatieleer, de beheersmethodiek en de werkingstechnieken
voor het openbaar ambt te propageren. Op 6 en 7 juni 1959
kwamen de secretarissen-generaal te Rochinne bijeen om, samen
met de Belgische Dienst voor Opvoering van de Produktiviteit,
met universiteitsprofessoren en bedrijfsleiders, te onderzoeken in
hoeverre deze overheveling wenselijk en mogelijk was. Daar werd
eerst en vooral vastgesteld dat de administratie van openbare en
privé-sector een fundamenteel verschil in objectief vertonen :
algemeen belang ten aanzien van ondernemingsrentabiliteit. Toch
kwam men tot het besluit dat de principes van de ,business
administration” ook in vele sectoren van de ,,public adminis-
tration” konden toegepast worden. In dit verband werd onder-
scheid gemaakt tussen ,,des départements d’autorité” (Justitie,
Binnenlandse Zaken, enz.) en ,,des départements de gestion™
(Openbare Werken, Financién, Verkeerswezen, enz.). De ver-
worvenheden uit het bedrijfsleven zouden vooral in deze laatste
departementen aanwendbaar zijn. Het bovenvermeld onderscheid
tussen de departementen wordt naar ons oordeel echter minder

() Ar!mie:fm:m’ag 1964, Instituut Administratie-Universiteii, blz. 19,
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relevant en ook in de zogenaamd autoritaire departementen
kunnen denkelijk beginselen van organisatieleer en beheers-
methodick aangewend worden.

In een tweede colloquium dat in oktober 1959 te Argenteuil
de directeurs-generaal samenbracht, werd gewezen op de politi-
sering van de administratie, op het formalisme van recrutering en
bevordering, op centraliserings- en hiérarchiseringsexcessen als
oorzaken van ondoeltreffendheid. Vooral verouderde structuren
bleken volgens hen echter een doelmatige werking in de weg te
staan. Het is duidelijk dat het bedrijfsleven, dat niet of minder
juridisch geformaliseerd is, dergelijke euvels gemakkelijker kan
elimineren. In zijn vitstekende studie over »Program Budgeting”
in de overheidsadministratie, meent E. PouLLET dat de oorzaak
van ondoeltreffendheid in de administratie eerder moet worden
gezocht in het gebrek aan systematische planning en actie-
beheersing dan in de afwezigheid van het winststreven. In alle
grote organisaties, zowel particuliere als publieke, vormen het
planmatig vastleggen en realiseren van objectieven, de controle en
ontleding van afwijkingen en de correctieve actie de enige methode
om tot doeltreffendheid te komen, aldus de Vast-Wervings-
secretaris (1).

IV. HET WETENSCHAPPELIJK ONDERZOEK

In dit vierde deel van deze bijdrage zullen wij pogen een
overzicht te geven van het ontstaan, de evolutie en de hedendaagse
problematiek van wat sommigen de wetenschap van het Openbaar
Ambt (la science de I"administration publique) durven noemen,
wat door anderen dan weer heftig wordt bestreden. Daarbij dringt
zich de noodzaak op, de Amerikaanse en Europese situatie af-
zonderlijk te bespreken. Inderdaad valt op, dat in de V. S. de
laatste vijftig jaar een overvloedige literatuur is verschenen, wat
wat van Europa zeker niet kan worden gezegd. IN "t VELD sluit
zich aan bij DoNNER wanneer die de oorzaak daarvan ziet in het
feit dat, waar het administratief recht in Europa eerder tot bloei is

(1) E. PouLLer : Program Budgeting als middel van bet beleid volpens gestelde
oogmerken in de overbeidsdiensten, Brussel, 1967, blz. 12,
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gekomen, de evolutie in de V. S. juist omgekeerd is geweest (1).
In Europa beschikte men reeds lang voor het ontstaan van de
parlementaire democratic over een geordend administratief
apparaat. Bij de onafhankelijkheid stond men in de V. S. voor een
administratief vacuum. Het toegepaste ,,spoil”-systeem (verkozen of
aan politici verbonden ambtenaren) ging echter met zoveel cor-
ruptie en wanorde gepaard, dat men op het einde der 19¢ eeuw in
de V. S. vooral zocht naar middelen om de overheidsadministratie
doelmatiger te maken, In’r VELD meent dat dit wel een verklaring
geeft voor de uiteenlopende evolutie, maar niet voor de Europese
achterstand met betrekking tot het onderzoek van het Openbaar
Ambt (2).

A. DE EvOLUTIE IN DE VERENIGDE STATEN

K. HexpersoN deelt de geschiedenis van de Amerikaanse
»Science of Public Administration” in drie periodes in. Na een
periode van vestiging (thesis, 1887-1945) ontstaat een tegen-
beweging (antithesis, 1945-1958). Vanaf 1958 tekenen zich
pogingen tot synthese af (3).

In 1887 liet Woodrow WiLson in de Political Science Quarterly
een artikel verschijnen : ,, The study of administration”. De latere
president der V. S. wordt dan ook beschouwd als de grondlegger
van de Amerikaanse ,,Public Administration science”. In deze
studie onderstreepte hij de noodzaak om de administratieve
aspecten van de politieke actie afzonderlijk te bestuderen :
,During the second half of the 1gth century, the question how
law should be administred with enlightenment, with equity, with
speed and without friction, was put aside as a practical detail
which clerks could arrange after doctors had agreed upon prin-
ciples... There should be a science of administration, which shall

(1) J. IN T VELD : ,,Amerikaanse literatuur met betrekking tot Public
Administration”, Bestunrswelenschappen, 1957, blz. 26-41, 65-74.

(2) lbid., blz. 24-28,

(3) K. M. HENDERSON : ,,Introduction au concept américain de I'admi-
nistration publique”, Revue Internationale des Sciences administratives, 1964,
blz. 127. Zie ook : F. J. Davy : ,,Public Administration as a field of study in
the U. 5.7, International Review of Administration Sciences, 196z, blz. 63-78;
W. 5. Savme : ,,Premises of Public Administration, past and emerging”,
Public Administration Review, 1958, blz. 102-103.
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seek to straighten the paths of government, to make its business
less unbusinesslike, to strenghten and purify its organization™ (1).

In deze eerste periode (1887-1945) tekenden zich twee
tendensen af. WiLsoN en zijn juridisch gevormde navolgers wilden
de administratie vooral bestuderen om verbeteringen te kunnen
aanbevelen (goal oriented research) (2). Zij beschouwen hun
onderzock als deel uitmakend van wat zij noemen de toegepaste
politicke wetenschap. Zij gaan daarbij voor de afbakening van
hun object uit van de beruchte dichotomie politiek-administratie.
F. J. Goopnow meende dat de administratie de beslissingen die
door de politicke verantwoordelijken worden genomen loyaal en
neutraal moest uitvoeren (3). L. D. Warrk is dezelfde mening
toegedaan. Nieuw is bij deze laatste, dat hij bij zijn zoeken naar
efficiency-verbetering voor de overheidsadministratie bij de be-
drijfsadministratie terecht komt. De overheidsadministratie kan
van de aan concurrentiedruk en winststreven onderhevige bedrijfs-
administratie heel wat leren, zo meende hij (4). Ook WiLLouGHBY
wilde een autonome ,,Public Administration science” tot stand zien
komen. Hij propageerde evenzeer de overname van technieken
en methodes uit het bedrijfsleven (5). In deze periode werden in
hoofdzaak institutioneel-descriptieve studies gepubliceerd die in
hun conclusies waarde-oordelen uitspreken en bepaalde hervor-
mingen en aanpassingen propageren.

De tweede tendens uit deze periode zag het onderzoek van
het Openbaar Ambt niet langer als een onderdeel van de politicke
wetenschap, doch ontwikkelde een theorie van ,,general adminis-
tration”. Men legt zich toe op het ,,administratieve feit” en zoekt

(1) Aangehaald door J. In "r VELD : ap. e, blz. 28.

(2) ,,The basic approach in Public Administration was to discover the
most effective ways of doing things... At the same time efforts were bent
towards stating or discovering principles of administration with the implication
that once accepted or discovered they needed only to be put in practice in
order to achieve effective public administration...”, D. Magrs : ,Power
responsability and Public Administration”, Rewwe Internationale des Sciences
administratives, 1965, blz. 48.

(3) F. ]. GoopNow : Politics and administration, New York, 1900,

(4) L. D. Wurre : Introduction to the study of Public Administration,
New York, 1926,

(5) W. F. WiLLouGHsy : The science of Public Administration, Baltimore,
1937-
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naar algemene principes die zowel voor de openbare als de private
administratie gelden (1). Zij werden vooral beinvloed door Max
WEeBER, F. Tayror en H. Fayor. S. D. Mooney en A. C. RemLy
publiceerden in 1939 The principles of organization waarin zij van
de vijf aspecten van de administratieve functie van FAyow (prévoir,
organiser, commander, coordiner, contrbler) de coordinatie als
de belangrijkste beschouwden. Het meest geciteerde werk van
deze strekking is dit van L. Guuick en L. UrwicH die in 1937
hun beroemd geworden pospcCors-theorie lanceerden. Volgens
hen omvatte administratie (zowel openbare als private) zeven
hoofdfuncties : planification (P), organizing (O), staffing (S),
directing (D), coordinating (C), reporting (R) en budgeting (B) (2).

Tijdens deze eerste periode werd — door beide tendensen —
vooral de nadruk gelegd op het organisatorisch-structurele aspect.
Op formeel-technisch gebied poogden zij principes te formuleren
die zij voor hun aanbevelingen konden gebruiken.

De volgende periode is een periode van reactie tegen deze
structuralistische benadering. De beroemde HawrtHORNE-experi-
menten door ROETHLISBERGER en DICksoN uitgevoerd in de
Western Electric Company hadden aangetoond, dat beheers- en
organisatiemethodes niets uithaalden voor de verhoging van de
efficiency indien de mensclijke factor uit het oog werd verloren (3).
De individuele en collectieve motivering van de in de organisatie
tewerkgestelde personen speelt een doorslaggevende rol. In de
schoot van de door reglementen en procedures geregelde formele
organisatie ontstaat een spontane informele structuur waarin zich
reéle praktijken en verhoudingen afspelen die in formele organi-
grammen en reglementen niet terug te vinden zijn. Beide struc-
turen kunnen elkaar tegenwerken. Dit heeft onvermijdelijk invloed
op de doelmatigheid van de organisatie.

Deze onderzoekingen vormden het startsein voor een lawine
van studies die zich toespitsten op de gedragsanalyse van personen

(1) E. H. Lrrcuriern : ,,Notes on a general theory of administration”,
Administrative Science Quarterly, juni 1956, blz. 3 e.v.

(z) L. Gurick and L. Urwick : Papers on the science of administration,
New York, 1937,

(3) F. J. RoeruuiseerGer and W. ]J. Dickson : Management and the
worker. An acconnt of a research program conducted by the Western Electric Company,
Cambridge, 1939.
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en groepen in organisatieverband. De voorlopers van deze
Behavioristische richting, Chester BArRNARD (1) en Mary Parker
FoLLerT (2), reageerden reeds tegen de structuralistische bena-
dering die het individu met zijn drijfveren en reacties negeert.
Het hoogtepunt van deze stroming is de studie van H. Smvon, die
in een snijdige stijl de kaartenhuisjes van de structuralisten omver-
gooit. Zo toont hij bijvoorbeeld een fundamentele tegenstrijdig-
heid aan tussen twee door de structuralisten gepropageerde
principes: de ,,span of control” beperking en de beperking van de
verticale hiérarchie. Welnu, zegt Smmon, beperking van het ene
houdt automatisch uitbreiding van het andere in (3).

In deze periode wordt ook de nadruk gelegd op het feit dat
de overheidsadministratie moet bestudeerd worden in haar
algemeen maatschappelijk kader. De structuralisten hebben prin-
cipes gespuid die misschien wel golden voor een bepaalde admi-
nistratie in een bepaald land of voor een bepaalde periode, doch
die zij ten onrechte als algemeen geldend wilden doen doorgaan.
Vooral D. WaLpo (4), J. Gaus (5), R. Benpix (6) en M. F.
MorsTEIN (7) bestuderen de overheidsadministratie uitgaande van
het algemeen maatschappelijk kader waarin zij opereert.

Ten slotte wordt gedurende deze periode ook de dichotomie
politick-administratie als voorbijgestreefd bestempeld (8).

Door het belang dat zij hechten aan het milieu waarin de
administratie werkt, komen zij ertoe case-studies uit te werken die,
wanneer zij in voldoende mate voorhanden zijn, comparatief
onderzock mogelijk maken waardoor uiteindelijk eventuele
algemeen-geldende principes van specificke aan tijd en omstandig-
heden gebonden empirische oplossingen kunnen worden ge-
scheiden. Harold Stemn was de pionier van deze case-study-

(1) Ch. BARNARD : Functions of the executive, Cambridge, 1938, blz. §60-
568.

(2) N. C. Mercarr and L. Urwick : Dywamic administration. The
collected papers of Mary Parker Follett, New York, 1942.

(3) H. A. Simon : Administrative bebavior, Chicago, 1945.

(4) D. Waroo : The administrative state, New York, 1948,

(s) J. Gaus : Reflections on Public Adminisiration, Alabama, 1947.

(6) R. Benpix : ,Bureaucracy and the problem of power”, Public
Administration Review, 1945, blz, 194-209.
(7) M. F. Morste : Elements of Public Administration, New York, 1946.
(8) P. H, ApprEBY : Policy and adwinistration, Alabama, 1949.
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methode (1). Zijn handbock bestaat uit drie grote delen. Na een
onderzoek van de formele organisatie-aspecten onderzoekt hij de
informele organisatie en het administratief gedrag om ten slotte
vooral belang te hechten aan het administratief milieu.

Vanaf 1958 meent Hexperson in de V. S. pogingen tot
synthese van deze twee strekkingen te onderkennen (2). In de
moderne organisatiewetenschap wordt geen onderscheid meer
gemaakt tussen openbare en bedrijfsadministratie als organisatie.
De organisatie wordt er niet alleen structureel, maar ook als
dynamisch gegeven bestudeerd. Beslissingsprocessen, communi-
catie- en informatieverwerking, de verhoudingen individu-
organisatie, enz. worden daarbij onderzocht, met de hulp van
methodes en resultaten van meerdere disciplines uit de sociale
wetenschappen. In een recente studie neemt ]. O, MiLLETT scherp
stelling tegen de eenzijdige behavioristische en structureel-
organisatorische benaderingen. Hij kan evenmin aannemen dat er
een algemeen ,,administratief fenomeen” zou bestaan en dat het
onderscheid tussen openbare en private administratie zou worden
genegeerd. Bij de studie van het Openbaar Ambt moet de nadruk
gelegd worden op ,,openbaar”, op het politicke aspect. Hij be-
handelt het Openbaar Ambt achtereenvolgens als politick en
technisch probleem en als probleem van menselijke betrek-
kingen (3).

B. DE EvorLuTE IN EurorPA EN BELGIE

Het Openbaar Ambt werd in Europa, ook in Belgié, tot voor
kort vrijwel uitsluitend in de schoot der juridische faculteiten
bestudeerd. Dit had tot gevolg dat vooral de nadruk werd gelegd
op het Administratief Recht (4). Het is echter duidelijk dat de

(1) H. SteN : Public Adminisiration and policy development, a case book,
New York, 1952,

(2) J. G. MarcH and H. A, Smvon : Organizations, New York, 1958;
M. HArE : Modern organization theory, New York, 1959; J. M, PrirFNER and
F. P. SHERWOOD : Adwinistrative organization, New Jersey, 1960; P. M. Brau
and W. R. Scorr : Fermal organigations, San Francisco, 196z, e.a.

(3) J. D. MiLLerr : Organization for the public service, Princeton-New York,
1966.

(4) H. Van Hasser : ,,Politics and public servants in Belgium™, Res
Publica, 1967, no. 3, blz. 535-552.
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juridische benadering van de administratic minder geschikt is om
problemen in verband met de aanpassing van het administratief
apparaat aan zijn evoluerende taak wetenschappelijk te onder-
zoeken. Inderdaad is het recht juist het statisch, het stabiliserend
en institutionaliserend element in de maatschappelijke ordening.
Het is de politieke actie die de nodige rechtsaanpassing langs
daartoe vastgelegde procedurewegen moet realiseren. De politieke
en administratieve wetenschappen zijn echter vooralsnog veel
zwakker dan de eeuwenoude rechtswetenschap. Daarbij komt dat
de studie van het dynamisch aspect van het Openbaar Ambt
moeilijk kan ondergebracht worden in een bepaalde discipline.
Over de eventuele autonomie van een wetenschap van het Open-
baar Ambt zijn trouwens de discussies nog lang niet ten einde,
zoals wij in een volgend onderdeel zullen zien. Dit alles had tot
gevolg dat sommigen konden spreken van een juridisch monopolie
bij het bestuderen van het Openbaar Ambt. Toch mag dit mono-
polie niet te scherp worden gesteld. Inderdaad hebben de juristen
reeds vanaf de achttiende eeuw ingezien dat het formeel-juridisch
onderzoek van de overheidsadministratie slechts een deel van de
bestudeerde werkelijkheid dekt. Zo ontstonden o.m. in Halle en
Frankfurt de zgn. ,, Kameralistenleerstoelen™. Toekomstige ambte-
naren konden zich bekwamen in economie, overheids-management
en financieel en administratief recht. In 1808 publiceerde BonNiN
zijn Principes d’ Administration Publigue waarin hij poogde een
algemene administratietheorie te formuleren (1). In zijn Cowrs de
Droit public ¢t administratif legde M. F. LArErRIERE de nadruk op
wat hij noemde de scheiding tussen ,,la science administrative” en
het administratief recht : ,,la premiére comprend a la fois la partie
réglementaire et technique de I'administration et le Droit admi-
nistratif lui-méme etde plus les grands principes d’administration
et les connaissances accessoires qui forment le véritable admi-
nistrateur...” (2).

Nog veel vroeger, in 1678, schreef L. VEIT vON SECKENDORFF
(1626-1692) in zijn Teuscher Fiirstenstaat (Frankfurt, 1678) over de
eenheid en autonomie van een administratieve wetenschap. Hij

(1) Boxwin : Principes d'administration publigue, Paris, 1808,

(z) Aangehaald door G. LanGRroD : ,,Science et enseignement de I'ad-
ministration publique. Observations préliminaires”, Revwe Internationale des
sciences administratives, 1954, blz. §46.
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werd visionair toen hij toen reeds het ontstaan van een ,,Ver-
waltungsira” voorspelde tijdens dewelke de ,,Wohlfahrtstaat”
vooral door de overheidsadministratie zou worden geleid.

Vanaf de jaren 19oo echter begint zich de kloof tussen de V. S.
en Europa af te tekenen. Europa neemt, steeds met enkele jaren
vertraging, kennis van de Amerikaanse resultaten, ncemt er
sommige van over, verwerpt andere. Opmerkelijk is dat de tijd-
schriften voor administratieve wetenschappen, die vanaf de jaren
1920-"30 ontstaan, heel wat Amerikaanse artikelen opnemen en
een speciale uitgebreide rubriek voorzien ter bespreking van de
Amerikaanse literatuur,

Het feit dat in Belgié vooralsnog alleen descriptieve of naar
het normatieve afdwalende studies werden gepubliceerd wordt
door vaN HasseL geweten aan de stand der onderscheiden sociale
wetenschappen in Belgié die zelf hoofdzakelijk descriptief bleven.
Dit heeft volgens vAN HasseL mede tot gevolg gehad dat men zijn
toevlucht zocht in studies van administratieve rechtsvergelijking
waarbij men uiteindelijk systemen en diensten propageerde en
invoerde die elders wel efficiént gebleken waren, doch in ons eigen
administratief bestel geen schijn van kans maakten (1). Zeer be-
langrijk en verhelderend voor de studie van het Openbaar Ambt
is de studie die in 1958 in opdracht van de v.N.Es.C.0. werd
gepubliceerd door A. Movrrror (z). Daarin onderzoekt hij com-
paratief de evolutie en de stand van het wetenschappelijk onder-
zoek en het onderwijs over het Openbaar Ambt. Ook hij komt
tot de vaststelling dat in Europa de juridische benadering over-
heerst.

Pas vanaf de jaren vijftig krijgen wij ook in Europa specificke
studies over de overheidsadministratie. Algemeen bekend en
gewaardeerd is de in 1954 verschenen studie La fonction publique
van R. Grécoire. Ook deze studie bleef echter hoofdzakelijk een
juridisch karakter bewaren en blijft, buiten een tweetal compara-
tieve gedeelten, alleen op het Franse systeem afgestemd. In Neder-
land werd in 1962 de Inleiding tot de Bestunrswetenschappen gepu-
bliceerd door H. A. Brasz. Dit werk, waaraan een socioloog en
twee juristen meewerkten, is het eerste Europese handboek dat

(1) VAN HASSEL : op. ¢it., blz. 537.
(z) A. Movrror : Les seiences sociales dans Penseignement supérienre ;
administration publigue, Louvain, 1958,
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Amerikaanse methodes overneemt. Het verdedigt de autonomie
van de administratieve wetenschap. Recenter is de in 1966 ver-
schenen Introduction a la Science administrative van G. GOURNAY,
waarin de auteur zowel de juridische, sociologische en Angel-
saksische organisatiebijdragen tot zijn ,science administrative”
poogt samen te brengen. De studie is in vijf delen ingedeeld :
1. de functies van de administratie; 2. organisatiec en methodes
van het administratief werk; 3. de algemene structuren; 4. de
administratieve maatschappij; §. administratie en politick gezag.

Zeer belangrijk voor de evolutie van de studie van het
Openbaar Ambt in Europa is de studie van B. CHAPMAN (1). In dit
werk vergelijkt hij de overheidsdiensten van dertien West-
europese landen ten aanzien van de samenstelling van het ambte-
narenkorps, de werkvoorwaarden, de controle op de administratie,
de betrekkingen tussen overheidsadministratic en politicke
machten en drukkingsgroepen. Een belangrijk hoofdstuk wordt
gewijd aan de democratische controle op de administratie. De
administratieve rechtscolleges worden comparatief bestudeerd en
in een speciale paragraaf wordt de instelling van de Ombudsman

besproken.

C. EEN WETENSCHAP VAN HET OPENBAAR AMBT ?

Bovenvermelde studie van A. Movrror is vooral belangrijk
voor zijn onderzoek naar de erkenning, het bestaan, de inhoud
en de graad van autonomie van een (de) administratieve weten-
schap(pen). T'wee tendenzen blijken zich volgens hem af te
tekenen.

Sommigen spreken van een administratieve wetenschap die
autonoom zou zijn doch zeer nauw verbonden met andere disci-
plines waarvan zij methodes en resultaten gebruikt, namelijk
politicke wetenschap, sociologie, psychologie. Dit standpunt
steunt op het argument dat er in het geheel van maatschappelijke
feiten een specifick ,,administratief feit” kan worden onder-
scheiden dat volgens een eigen methodologisch schema voor
afzonderlijke wetenschappelijke analyse vatbaar zou zijn (2). Deze

(1) B. Caarman : The profession of government, The public service in Enrope,
Londen, 1959.
(z) A. Mourror : ep. ¢it., blz, 22-23,
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autonomie zou zich ten andere alleen reeds manifesteren door de
systematische studies die reeds werden gepubliceerd en door de
afsplitsing van andere sociale wetenschappen (politicke weten-
schap, sociologie, sociale psychologie, enz.) waarvan gedeelten
zich rond het administratief gegeven zouden groeperen. De admi-
nistratieve wetenschap zou aldus een evolutie doormaken zoals
de politicke wetenschap die doormaakte (1).

Anderen spreken over ,les sciences administratives” die de
diverse deelgebieden van de andere sociale wetenschappen zouden
zijn die het Openbaar Ambt bestuderen. Volgens hen zou er van
autonomie geen sprake zijn en zou men alleen te doen hebben met
een studieobject, ,,un centre d’intérét et d’étude” dat meerdere
disciplines interesseert. Zij erkennen wel dat er een specifick
wadministratief fenomeen” kan omschreven worden, doch zij
ontkennen dat dit fenomeen volgens een eigen methodologie zou
kunnen worden bestudeerd. Het administratief fenomeen wordt
door verschillende disciplines bestudeerd : de administratie als
politiecke macht wordt door de politicke wetenschap bestudeerd,
de institutionele en werkingsnormen door het administratief recht,
het individueel en collectief gedrag en de motiveringen van het
ambtenarenkorps door de psychologie.

Daaraan zouden wij nog een derde tendens willen toevoegen,
waartoe A. Movrtor zelf ook blijkt te behoren. Naar deze op-
vatting zou de studie van het Openbaar Ambt deel uitmaken van
een van de gevestigde sociale disciplines (2). |. MEYNAUD brengt
de studie van de overheidsadministratiec onder in de (betwiste)
zone van het studieobject der politicke wetenschap : ,,L’admi-
nistration apparait aussi comme un centre de gestion de ressources
diverses... A ce titre, elle met en service des techniques... La

(1) ,,On considére ici 'administration publique comme une discipline
encore 4 ses débuts, mais indépendante, ayant des liens étroits avec le service
politique, mais susceptible de délimiter un sujet d’étude distinct et permettant
une recherche systématique des connaissances relatives 4 ce sujet de ’étude,
Dans notre optique I'étude de 'administration publique, en tant qu’effort
académique au niveau universitaire consiste en la connaissance relative aux
structures réelles et particuliéres des organisations gouvernementales, ainsi
qu’a leur fonctionnement et au comportement de ceux qui en font partie”,
K. M. HENDERSON : op. ¢it., blz, 126,

(2) W. A. Rowson : Les sciences sociales dans Ienseignement supérienre :
science politigue,U.N.E.S.C.0., Paris, 1954, blz. 18.
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science politique s’intéresse au résultat de ces techniques car
celles-ci commandent le degré d’efficacité de I'appareil, mais elle
n’éprouve normalement aucune inclination 4 en spécifier le contenu
optimum... C’est la tiche d’experts en organisation... Il est bien
évident qu’un tel travail, si indispensable soit-il, ne saurait étre
décrit comme une science sans un regrettable abus de mot. Ne
confondons pas la recherche des vérités scientifiques et les appli-
cations que les techniciens pensent avoir a en faire...” (1). Uit deze
passage blijkt dat een belangrijk facet van de problematiek bestaat
uit de vraag of men vanuit wetenschappelijk oogpunt waarde-
oordelen mag en kan uitspreken (FACT-vALUE verhouding, het
eeuwige ,sein-"" en ,sollen”-probleem) zoals de vroegste Ameri-
kaanse auteurs dat in navolging van Woodrow WiLson deden.
Nu wij de grove indeling van de doctrine ten aanzien van het
autonomievraagstuk hebben geschetst, kunnen wij er wat dieper
op ingaan. Dit zullen wij vooral doen aan de hand van de op-
merkelijke studies die daarover werden gepubliceerd door twee
beoefenaars van de studie van het Openbaar Ambt, een uit
de V. S. : R. T. GoLEmBIEWSKI (2) en een uit Frankrijk : G.
Lancrop (3). Allebei zijn ze geneigd de autonome eenheid van de
wetenschap van het Openbaar Ambt te aanvaarden. In de ge-
citeerde artikelen pogen ze dit aan te tonen en pogen ze een
conceptueel schema op te bouwen voor de methodologie.
Volgens LanGrop houdt het feit dat bij de studie van het
Openbaar Ambt gebruik wordt gemaakt van resultaten en tech-
nicken uit andere sociale wetenschappen niet in dat zich geen
autonome discipline kan ontwikkelen. Dit is voor alle sociale
wetenschappen waar : ,,chacune d’elles se trouve en relation intime
avec toute une série d’autres, qui dans cet ordre d’idées doivent
étre considérées comme ses sciences auxiliaires” (4). Het komt erop
aan al de kennis van het ,,administratief feit” systematisch te

(1) J. MeynAup : La science politigue. Fondements et perspectives,
Lausanne, 1960, blz. 35-36.

(z) R. T. Goremsiewskl : ,,Toward the administrative sciences :
methodological directions for Public Administration”, Revwe Internationale des
Sciences Administratives, 1964, blz. 113-123.

(3) G. Lancgrop : ,,Sciences et enseignement de I'Administration
publique, observations préliminaires”, Revwe Internationale des Sciences Admi-
nistratives, 1954, blz. 543-600.

(4) G. LANGROD : gp. cit., blz. §68-560.

313



ordenen door toepassing van de adekwate methode (die van de
politicke wetenschap) : ,,le processus de fécondation croisée entre
les sciences sociales est un phénoméne bien connu et constitue
un lien indispensable qui unit toutes les sciences-sceurs... Toutes
les fois qu'une branche de I’étude sociale acquiert en fait un certain
degré d’autonomie soit par suite du fractionnement d’une science-
mére, soit par suite d’une transformation de la vie elle-méme qui
fait apparaitre la nécessité d’une telle autonomie, elle a évidemment
recours aux procédés et méthodes des sciences-sceurs ainées, les
résultats de recherches de ces derniéres étant couramment utilisés
sur le plan de la branche cadette”. LanGgrop verwijst naar andere
voorstanders van de autonomie die hun standpunt steunen op de
mogelijkheid van een specificke methodische benadering (1) of op
de mogelijkheid een ,,conceptual scheme” te construeren. LaANGROD
zelf zoekt het nogal ver. Hij meent dat de vraag of de studie van
het Openbaar Ambt een autonome discipline is of niet mede kan
opgelost worden aan de hand van een door G. WINDELBAND
(1845-1915) gemaakt onderscheid tussen ,,nomothetische” weten-
schappen die wetmatigheden formuleren en ,idiografische”
wetenschappen die particulariteiten beschrijven geintegreerd rond
een bepaald object. Verder schrijft hij : ,,L’élément d’intuition
joue dans Papproche aux problémes étudiés par les sciences
idiographiques un grand role, 4 c6té de la description analy-
tique” (). Vooral in dit laatste kunnen wij hem moeilijk volgen.
Als object van de wetenschap van het Openbaar Ambt
ziet hij :
a. de studie van de dynamische actie van de overheidsadministratie
in zijn historische evolutie, en vergelijkende studie van haar
werkingsmechanismen;

b. verklaren hoe deze dynamische actie ontstaat en zich ont-
wikkelt : il s’agira ici autant des aspects subjectifs des ,,opéra-
tions” de "administration publique (qui agit) que de leurs aspects
objectifs (quels sont les arrangements respectifs, structurels et
fonctionnels);

¢. de beschrijving van wat in de overheidsadministratie gebeurt :

(1) E.D. Stexe : ,,An approach to a science of Public Administration®,
American Political Science Revme, 1940, blz. 1124 ev.
(2) G. LanGrop : gp. eif., blz. §81.
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il s’agira donc aussi de I'implication et de la précision ol cela
se fait (I'extension de I'ingérence effective de I’administration)” (1).
Bij zijn grondig onderzoek naar het object en de metho-
dologie van een wetenschap van het Openbaar Ambt gaat R. T.
GoLEMBIEWSKI uit van een drietal werkhypothesen :
a. De wetenschap van het Openbaar Ambt maakt momenteel een
cruciaal ogenblik door in haar evolutie tot autonome discipline;
b. Om de autonomie te verkrijgen moet een specifieke en duidelijk
omschreven methodologie vastgelegd en aangewend worden;
c. Daartoe is basisonderzoek nodig over het Openbaar Ambt (2).
Vooral de moeilijkheden in verband met een eigen methode
zijn volgens hem de oorzaak van de verwarring betreffende de
wetenschappelijke analyse van het Openbaar Ambt. In dit verband
onderscheidt GoLempiEwskr vier fasen. Tijdens een eerste fase in
de jaren 1920-1930 werden zoveel studies gepubliceerd dat men
naar elkaars publikaties verwees om de autonomie van een disci-
pline ,,public administration te bewijzen. W. F. WiLLouGHBY zou
in die fase de leidende figuur zijn (3). In een volgende fase,
1940-1945, wordt vooral gepoogd een ,,value-free”-benadering
vanuit behavioristische optiek uit te werken. Herbert A. Smvon
is in die fase de grote man (4). Tijdens een derde fase, 1945-1955,
wordt op dit behaviorisme gereageerd en wordt juist de nadruk
gelegd op waardeoordelen over de organisatie en de werking van
het Openbaar Ambt. Voor die fase verwijst GOLEMBIEWSKI naar
P. H. ApprLesy (5). In een laatste fase, vanaf 1955, wordt deze
discussie over waardeoordelen als steriel van de hand gewezen (6).
GOLEMBIEWSKI constateert dat men aldus in een methodologisch
slop is geraakt. Hijzelf meent dat dergelijke discussies niet alleen
voor de studie van het Openbaar Ambt relevant zijn, doch tradi-
tioneel werden gevoerd voor alle disciplines die het menselijk
gedrag bestuderen. Hij meent dat al te veel belang aan die methode-

(1) G. LANGROD : gp. cil., blz. 591.

(z) R. T. GOLEMBIEWSKI : ap. éif., blz. 114.

(3) W. F. WiiLovcHsy : gp. cit., blz. 39.

(4) H. A. Stmon : Administrative bebavior : a study of the decision making
processes in administrative organisation, Chicago, 1945.

(s) P. H. Apriesy : Policy and administration, Alabama, 1949.

(6) D. Wavrpo : The study of public administration, New York, 1953,
blz, 2.
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kwestie wordt gehecht : ,,Science however begins not with a
method but with a problem. This obvious point is often neglected,
as is the obvious implication to which it leads : emphasis on the
problematic situation means that instead of a method of science
one must speak of specific methods and their relation to the types
of problems under consideration... Consequently, a field of
inquiry is not excluded from scientific status because it does not
utilize the methods or techniques of any field of inquiry generally
recognized as a science” (1).

GoremBrEwskr meent dat bij wetenschappelijk onderzoek
drie methodes opeenvolgend kunnen onderscheiden worden : de
inductieve methode, de deductieve methode en het vooropstellen
en verifiéren van door relevante data gesuggereerde werkhypo-
thesen (2). Deze methodes worden aangewend in verschillende
onderzoeksstadia van een probleemgebied : ,all three of the
methods are required at the several stages of development of a
particular problem area...” (3). De evolutie tot autonome disci-
pline van de studie van een ,,problem area” moet beschouwd
worden als een interdependente recks van fasen eerder dan als een
discontinue ,,non-science-science”-overgang. Hij onderscheidt
drie stadia : a. Problem area analysis; b. Natural history classifi-
cation (inductive); c. Deductively formulated theory.

Elk stadium wendt dus een karakteristicke methode aan.
GoremBiEwsKT stelt echter uitdrukkelijk dat het uitstippelen van
deze evolutiestadia niet inhoudt dat het stadium van de ,(fact
gathering” uit het oog mag worden verloren, wel integendeel.
Hij herwaardeert aldus de zuiver descriptieve studie van het
Openbaar Ambt wanneer hij die als onmisbare schakel in het
onderzoekproces situeert. Zeer terecht besluit hij zijn buiten-
gewoon interessante maar vrij moeilijke studie : ,,In sum, science
should be used as a verb rather than as a norm, as a doing, rather
thanas a being: a doing in the sense of isolating and solving pro-
blems; developing appropriate concepts and techniques of study
and encompassing problem areas within theoretical networks of

(1) R. T. GOLEMBIEWSKI : op, ¢, blz, 115,

(2) Deze laatste methode werd uitvoerig uiteengezet door H, Corren
and E, NAGEL : Awn introduction to logic and scientific method, New York, 1934.

(3) R. T. GOLEMBIEWSKI : gp. ¢it., blz, 116,
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increasing comprehensiveness in a self-correcting manner” (1).

Ten slotte rekent hij af met het probleem van de subjectieve
waardeoordelen bij de studie van het Openbaar Ambt. Reeds
Woodrow WiLson zat met het probleem. Herbert Stmon bouwde
zijn ganse Administrative behavior op de eis van een ,,niet-norma-
tieve’ benadering van het administratief fenomeen. GOLEMBIEWSKI
meent dat in het wetenschappelijk onderzoekproces onderscheid
moet worden gemaakt tussen het eigenlijk onderzoek en het
trekken van conclusies. Ten slotte meent hij dat waardeoordelen
zomaar niet buiten de sociale wetenschappen kunnen worden ge-
houden en hij acht dit ook niet nodig wanneer die waardeoordelen
op het juiste ogenblik in het hierboven geschetste onderzoek-
proces gebeuren, Max WEBER’s bureaucratisch model b.v. ging
uit van een aantal waardeoordelen om een ,,ideale” bureaucratie
te construeren : ,,and he was not primarily concerned with whether
or not his system did or ever would correspond to an empirical
system”,

Volgens hem moet een volledig tot ontwikkeling gekomen
wetenschap van het Openbaar Ambt dan ook gradueel drie fasen
van theoretisch onderzoek doormaken :

a. basic research, that is the search for what is related to what and
under which condition;

b. a goal-based empirical theory of policy-orientation;
c. an utopian system of theory.

In "t VELD houdt zich wat de terreinafbakening betreft bij de
opvatting van de Dimock’s (2). De studie van het Openbaar Ambt
houdt zich niet bezig met vraagstukken van praktische overheids-
politiek. Zij mag daarover dan ook geen waardeoordelen uit-
spreken. Hij neemt het schema van de Divock’s over. De studie
van het Openbaar Ambt onderzoekt :

a. what government does;

b. how government organizes, staffs and finances its work (de
formele structuur van de administratie);

. T. GOLEMBIEWSKI : gp. ¢it., blz. 118.
G. O. and M. E. Dnock : Public administration, New York, 1953,
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c. how administration secures cooperation and teamwork
(directie, cotrdinatie, delegatie, supervisie, enz...);

d. how administration is held accountable (interne en externe
controle).

Hij meent daarbij dat er fundamentele verschillen bestaan
tussen de openbare en de privé-administratie. Die fundamentele
verschillen zijn :

1. De administratie functioneert in het ,framework™ van het
administratief recht.

2. De regering is voor de administratie verantwoording ver-
schuldigd voor parlement en publicke opinie.

3. Het uniformiteitsbeginsel van het administratief recht vordert
dat de administratie zich houdt aan vroegere regelingen en
beslissingen voor gelijksoortige gevallen.

4. Winstmaximalisatie speelt in het Openbaar Ambt geen of een
ondergeschikte rol. Continuiteit is voor het Openbaar Ambt
belangrijker.

Wij kunnen ons volledig bij IN *r VELD aansluiten waar hij
meent dat dringend door comparatief-descriptief onderzoek basis-
materiaal moet worden verzameld. Over het comparatief onder-
zoek van het Openbaar Ambt werden overigens een aantal be-
langrijke methodologische studies gepubliceerd die de onderzoeker
tot leidraad kunnen dienen (1).

(1) G. HecksHER : The stwdy of comparative government and politzcs, London,
1957; R. C. MAcripis : The stndy of comparative government, New York, 1955;
V. S1rriN : Towards the comparative sindy of public administration, Indiana, 1957;
J. J. SiesinGER : A model for the comparative study of public bureawcracies,
Michigan, 1957.
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