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4 De beleidsarrangementen-
benadering en de
‘institutionele leegte’

MAARTEN HAJER

Introductie

De beleidswetenschap is bezig zichzelf opnieuw uit te vinden. Op tal van
plaatsen verschijnen bijdragen waarin de aannamen van de beleidswetenschap
expliciet dan wel impliciet ter discussie worden gesteld (Fung & Wright,
2001; Kickert, Klein en Koppenjan, 1997). Een centrale vraag is steeds de
veranderende relatie tussen staat en samenleving. Centraal hierbij is de erken-
ning dat de staat niet de enige speler is wanneer het gaat om het besturen. Be-
leid wordt nadrukkelijk er dan tot nu toe gezien als de resultante van de inter-
actie tussen een diversiteit aan actoren, zowel van binnen de overheid als uit
bedrijven, zowel van non-profit organisaties als diverse {ad hoc) groeperingen
uit de civiele maatschappij. Begrippen als ‘beleidsnetwerk’, ‘netwerkmana-
gement’, en het onvertaalde begrip ‘governance’ getuigen hiervan. Ook het
boek Political Modernisation and the Environment - the Renewal of Environ-
mental Policy Arrangements kan in dit kader worden begrepen. Het is een
boek dat de veranderende rol van de staat in politicke en beleidsprocessen
thematiseest. Dat is op zichzelf ironisch omdat de Nijmeegse politicologen
zich graag profileren met hun poging de natiestaat van haar conceptuele on-
dergang te redden (Van Kersbergen et al., 1999).

Arrangementen en ‘governance’

Centraal in het boek van Van Tatenhove, Arts en Leroy staat de nieuwe term
‘beleidsarrangementen’. Een erg open begrip dat op zich past in een bredere
verschuiving in het vocabulaire van het onderzoek naar politiek en beleid. In
tien jaar tijd hebben termen als ‘governance’, ‘institutionele capaciteit, ‘net-
werken’, ‘complexiteit’, ‘vertrouwen’, ‘overleg’ (deliberation) en ‘interde-
pendentie’ onze analytische verbeelding veroverd, terwijl termen als de
‘staat’, ‘overheid’, ‘macht’ en ‘autoriteit’, ‘loyaliteit’, ‘soevereiniteit’, ‘parti-
cipatie’ en ‘belangengroepen’ kennelijk hun kracht verloren hebben,
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Interessant genoeg heeft dit nieuwe vocabulaire tegenwoordig de overhand in
veel verschillende specialismen in en rond de politicologie, variérend van de
internationale betrekkingen tot de wereld van de beleidsanalyse en bestuurs-
kunde, van comparatieve politiek tot stedelijke planning (Forester, 1999}, en
van Buropese studies (Hooghe and Marks, 2001) tot politieke theorie (Dryzek,
1989). Ook Political Modernisation and the Environment past binnen deze
verschuiving van vocabulaire, al moet worden vastgesteld dat de klassieke
concepten niet uit het boek zijn verdwenen. Dat roept de vraag op of de be-
leidsarrangementenbenadering wel heldere theoretische keuzen maakt, maar
daarover straks meer.

De verschuiving, die gekarakteriseerd kan worden als de overgang van
‘covernment’ naar ‘governance’, wordt algemeen verkondigd en onderschre-
ven in de politicologie en de bestuurskunde (voor een analytisch overzicht, zie
vooral Pierre, 2000). Natuutlijk is een voorbehoud verstandig. De sociale we-
tenschap heeft tenslotte al eerder laten zien dat ze net zo min immuun is voor
modes en grillen als de populaire cuituur. In het verleden bleken nieuwe con-
cepten vaak een opvallend kort leven te hebben (denk aan het begrip ‘staat’
dat twintig jaar geleden het denken domineerde). De mogelijkheid bestaat dus
altijd dat het nieuwe vocabulaire niet meer inhoudt dan een verandering van
retoriek.

‘Governance’ is echter meer dan retoriek. Het nieuwe vocabulaire is immers
verbonden met enkele diepgaande veranderingen in zowel de aard als de to-
pografie van de politiek. Er is een heel nieuwe reeks van politieke praktijken
opgebloeid tussen de instituties van de staat op verschillende niveaus onder-
ling en tussen deze statelijke instituties en maatschappelijke organisaties. De
nieuwe taal die gebruikt wordt, lijkt geworteld te zijn in een waardering van
het belang van deze nieuwe politicke praktijken. Auteurs, variérend van James
Rosenau via Judith Innes tot John Dryzek, benadrukken de prominente ro! van
dergelijke, vaak tijdelijke of informele arrangementen voor het vinden van
oplossingen voor prangende beleidsproblemen. Aan de ene kant gaat het om
situaties waar traditionele overeenkomsten tussen staten of tussen overheids-
organisaties via richtlijnen, hiérarchische besluiten of medebewind vastlopen.
Aan de andere kant wordt het belang van deze nieuwe arrangementen onder-
kend in empirisch onderzoek naar de effectiviteit van traditionele instituties:
naast de ‘front stage’ van ‘besluiten’, ‘akkoorden’ en Grote Politiek bestaat
tenslotte een ‘back stage’ vol activiteiten zonder welke besluiten nooit geno-
men zouden kunnen worden (zie Liefferink, Van Tatenhove et al., 2001).

Verandering van politiek, vernieuwing van mitieubeleid 41

Voorbeelden van succesvolle projecten van ‘governance’ zijn op alle niveaus
te vinden. In Californié zijn in nieuwe vormen van ‘collaboratieve dialoog’
werkbare oplossingen gecregerd voor sleutelproblemen rond watermanage-
ment, een zeer gevoelig probleem waarvoor de overheid al lange tijd op zoek
was naar effectieve regelgeving. Ook in het wetenschappelijk onderzoek naar
de Europese Unie wordt steeds meer het belang ingezien van min of meer in-
formele netwerken. Specialisten hebben de EU gekarakteriseerd als ‘an expe-
riment in {inding alternative forms for developing public policy’ waarbij de
interactie met tal van actoren van buiten de Buropese Commissie in het oog
sprong (Wallace and Wallace, 1996). De netwerken rond de Commissie - be-
staande uit zowel bestuurders, afkomstig uit verschillende overheidsniveaus,
als wetenschappers, experts en NGO’s - spelen een cruciale rol in het succes
van Europa. Schoorvoetend wordt nu erkend dat niet-gouvernementele acto-
ren, die de druk om deel uit te gaan maken van de formele beleidsstructuren
weerstaan, een bijdrage leveren aan de vermindering van het veel bediscussi-
eerde ‘implementatiedeficit’ (Knill & Lenschow, 2000). Op het terrein van het
internationale milieubeleid hebben acht nationale overheden zich verenigd in
de Arctische Raad, om voor het eerst te praten over gezamenlijke milieupro-
blemen. Bij het discours zijn echter ook vertegenwoordigers van “first Natj-
ons’ (Indiaanse, Lapse en Eskimo-gemeenschappen), wetenschappelijke ex-
perts en beleidsadviseurs van internationale organisaties betrokken (Young &
Osherenko, 1993). Verder kunnen ook de CITES overeenkomsten en de im-
plementatie daarvan over de bescherming van wilde dieren in belangrijke
mate worden toegeschreven aan het werk van niet-gouvernementele actoren.

In dit opzicht reflecteert de opkomst van het vocabulaire van governance de
algemene erkenning van het proces van verandering in de aard van beleids-
voering en politiek, De dominantie van het nieuwe vocabulaire is ook een illu-
stratie van de wijdverbreide ontevredenheid met ‘kant-en-klare oplossingen’
die via top-down overheidsinterventie worden opgelegd.

Een van de voornaamste redenen voor het breed onderschrijven van het voca-
bulaire rondom governance lijkt te zijn dat veel mensen - afkomstig ujt zowel
praktijk als theorie - diepgewortelde intellectuele reflexen afleren en uit als
vanzelfsprekend aangenomen, comfortabele denkpatronen breken. Het stimu-
leert wetenschappers en uitvoerenden tot een herbezinning van governing, po-
litiek en bestuur, tegen de achtergrond van de veranderende samenleving
waarin we leven. Het is, met andere woorden, niet langer mogelijk te denken
over beleidsvoering en politiek zonder ook rekening te houden met maat-
schappelijke processen. Nog anders gezegd: het denken over institutionele
vormgeving vereist tegenwoordig een sociologische input. Dat gebeurt ook in
het boek Political Modernisation and the Environment. Hier worden verban-
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den gelegd tussen bestuurskunde, politicologie en sociologie. Dat maakt het
boek tot een welkome aanvulling op de bestaande literatuur.

Het is kenmerkend voor onze tijd dat enkele van de meest acute problemen
niet langer passen in de reeds bestaande systemen van politiek, bestuur en sa-
menleving, maar in plaats daarvan opgelost worden in samenwerkingsverban-
den tussen een variéteit aan actoren. Organisaties in alle sectoren zijn zich nu
veel meer bewust van hun eigen flexibele grenzen. Vaak hebben ze met elkaar
samenhangende taken opgesplitst en zo in feite interorganisatorische netwer-
ken gevormd. Overheden realiseren zich de noodzaak om onderling samen te
werken om resultaten te bereiken, Al deze nieuwe interorganisatorische acti-
viteiten werken door in de manier waarop beleid gevoerd wordt. Bovendien
zijn er vergaande consequenties voor de inkoud van politiek en beleid. Vrij
voortbouwend op Bruce Ackermann, zouden we kunnen zeggen dat we leven
in een tijd van ‘buiten-constitutionele politiek’: steeds meer politiek wordt ge-
voerd buiten de grenzen van de vaststaande constitutionele regelsystemen. De
constitutionele regels zijn nu zelf het object van politiek geworden. Dit lijken
de voorbeelden van collaboratieve dialogen in Californig, de rol van allerhan-
de Comités in de Europese Unie of de Arctic Council ons te vertellen: de po-
litiek houdt zich niet ‘eenvoudigweg’ bezig met resultaten (Ackermann’s
‘normale’ politiek), we twisten ook over de regels van het spel.

De opkomst van het vocabulaire rondom governance is ook tekenend voor een
verschuiving weg van de goed gefundeerde notie van politiek ten gunste van
nieuwe locaties, nieuwe actoren en nieuwe thema’s. Ten eerste is er de bewe-
ging weg van de formele politieke instituties. De nieuwe politicke topografie
omvat politiek die plaatsvindt op de raakviakken van organisaties, in onder-
handeling tussen soevereine lichamen of, nog kenmerkender, in netwerken
van verschillende soorten actoren, Ten tweede: terwijl de actoren in deze net-
werken in het algemeen van zeer ongelijke status zijn, realiseren ze zich toch
dat 7ze elkaar nodig hebben om effectieve politieke overeenkomsten te berei-
ken. Ze werken samen in een poging om oplossingen te vinden die acceptabel
zijn voor alle betrokkenen.

Het oude constitutionele systeem van representatieve democraticén gebaseerd
op territoria verdwijnt weliswaar niet, maar deskundige waarnemers lijken het
erover eens te zijn dat er geknaagd wordt aan de vanzelfsprekende positie van
autoriteit van de gevestigde institutionele arrangementen. Tenslotte verandert
de notie van politiek zelf nu nieuwe thema’s hun plek veroveren. Het is na-
tuurlijk geen toeval dat deze nieuwe praktijken meer ontwikkeld zijn in rela-
tief ‘nieuwe’ sferen van de politiek, als het milieu, of met betrekking tot de ‘li-
fe politics” van voedsel en technologie.
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federeen die onderzoek doet in de wereld van het omgevingsbeleid moet dit
beeld herkennen. Het is daarbij moeilijk een eenduidige opdrachtgever te be-
noemen, ook omdat het probleem waarvoor men zich gesteld ziet zich niet
conformeert aan de bestaande bestuurlijke maten. Mede daarom realiseren
betrokken actoren zich steeds duidelijker dat er veel meer actoren vroegtijdig
bij de menings- en besluitvorming moeten worden betrokken, op straffe van
gebrek aan effectiviteit. Het formele overheidsmodel, met zijn sectorale inde-
ling en compartimentering van problemen (wat sociologen ‘functionele diffe-
rentiatie’ zouden noemen), is vaak eerder een obstakel dan een basis voor
goed beleid. Maar hoezeer nieuwe beleidsarrangementen ook nodig zijn van-
wege viagen naar de effectiviteit, het blijft de vraag of we met deze bestuurs-

kundige benadering de maatschappelijke ontwikkelingen voldoende recht
doen.

Governance en nienwe democratische politiek

Hoe moeten we die ‘secundaire realiteit” van nieuwe politieke praktijken dan
duiden? We zouden ze in de terminologie van Mark Warren kunnen bekijken
als mogelijke onderdelen van een ‘expansieve democratie’ (Warren, 1992).
Expansieve democratie wordt vaak gecontrasteerd met de standaardnotie van
liberale democratie. Het duidt een conceptie van democratie aan die geken-
merkt wordt door een vergrote participatie, ofwel door middel van een klein-
schalige directe democratie ofwel door nauwe betrekkingen tussen burgers en
omvangrijke instituties. Dit laatste behelst het uitbreiden van democratie bui-
ten de traditionele politieke sferen en het betrekken, voor zover mogelijk, van
direct betrokkenen in het proces van politieke beslaitvorming. In het bijzonder
wordt in de expansieve democratie aan de democratie een intrinsieke waarde
toegekend voor degenen die bezig zijn met ‘deliberatieve’ processen. Die
waarde is sterk gelieerd aan individuele ontplooiing en burgerschapsvorming,
die uiteindelijk kunnen leiden fot een vermindering van sociaal conflict (War-
ren, 1992: 9).

De ‘klassiek-modemistische’ instituties van de politiek, gekenmerkt en in
stand gehouden door gesystematiseerde, gevestigde gedragspatronen, ver-
dwijnen natuurlijk niet zomaar. Ze moeten nu echter wedijveren met een an-
dere realiteit van niet vast omschreven, ongebruikelijke en vaak tijdelijke ar-
rangementen. In sommige gevalien hebben deze nieuwe arrangementen van
governance een opvallende probleemoplossende capaciteit laten zien, hetgeen
wiist op kansen voor leren en verandering waartoe de klassiek-modernistische,
‘gouvernementele’ bestuursstijl niet in staat was (Hajer, Akkerman et al.,
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2001). Bovendien zijn de trends die we schetsen fascinerend omdat ze het de-
bat over types van democratie boven een puur normatieve discussie wittillen
naar de empirie. Dit laatste betekent niet dat analytici zich niet meer te weer
hoeven te stellen tegen de standaardbezwaren tegen de directe democratie, zo-
als die geunit worden door aanhangers van representatieve, Madisoniaanse
vormen van democratisch bestuur (Warren, 1992 deleon, 1997). Deze be-
zwaren kunnen nu echter benaderd worden vanuit een empirische basis (Fung
and Wright, 2001).

Deze ontwikkelingen laten zien dat expansieve democratie verschoven is van
een verlokkend ideaal naar een zich ontwikkelende realiteit in veel regio’s,
landen en beleidsdomeinen. Het nieuwe vocabulaire van governance schijnt
dus mee te liften met een nieuwe politieke strategie van succesvolle samen-
werking buiten de sfeer van de traditionele klassiek-modemistische politieke
instituties. In het licht hiervan is het waarschijnlijk verstandig zich aan te pas-
sen aan het conceptuele ritme van dit vocabulaire en onze nieuwe politieke re-
aliteit te begrijpen in deze termen.

‘Political Modernisation and the Environment’: een positichepaling

Wat doet het Nijmeegse boek nu, gezien vanuit het hiervoor geschetste per-
spectief? Het thematiseert de overgang van government naar governance, be-
zien als een van de aspecten van politieke modernisering. Het bevat bovendien
een aantal interessante voorbeelden van innovatieve bestuarlijke arrangemen-
ten die uitdrukking zijn van nieawe discoursen over en praktijken van bestuur
en beleid. Maar het is jammer dat deze in het boek niet worden gerelateerd
aan het bovenbeschreven democratiedebat, ook waar dat wel had gekund, bij-
voorbeeld in het hoofdstuk waar de rol van mondiale NGO’s aan de orde is.
Hier was een link met het werk van bijvoorbeeld Held (‘cosmopolitan demo-
cracy’) opportuun geweest. Wat dit betreft moet worden geconstateerd dat de
operationalisering van het centrale begrip ‘politicke modernisering’ zeer sterk
politiek-sociologisch van aard is. Vooral door de oriéntatie op het sociolo-
gisch-theoretische werk van Giddens blijft het boek juist op dit centrale thema
erg abstract. Dat is extra jammer omdat het boek voortkomt uit een groep van
‘organische intellectuelen’ uit de milieusector en het omgevingsbeleid. Naar
mijn overtuiging is het juist in dergelijke beleidsdomeinen dat zich interes-
sante vernieuwingen voordoen. Door een meer politiek-theoretische oriéntatie
zou het boek ook een bijdrage hebben kunnen leveren aan het uitwerken van
een kader voor de mensen uit de praktijk. Die worstelen niet alleen met vragen
van effectiviteit maar zitten ook dagelijks met vragen omitrent de politieke le-
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gitimiteit. Hier ligt dan ook nog een mooie kans voor het Nijmeegse beleids-
wetenschappelijk milienonderzoek.

Tegen een ‘realistische’ benadering van governance

Het bovenstaande neemt niet weg dat de vernieuwing van beleidsarrange-
menten en de conceptuele overgang naar het begrip governance ook om een
sociaal-theoretische positionering vraagt. Veel wetenschappers en commen-
tatoren lijken te suggereren dat het nieuwe vocabulaire het logische antwoord
is op een veranderende wereld. Governance en ook ‘netwerkmanagement’
komen op als reactie op de nieuwe realiteit van een ‘netwerksamenleving’
waarin we leven. De conceptuele verschuiving wordt gelegitimeerd als een
noodzakelijke aanpassing, en een snelle en obligate verwijzing naar Castells
wordt meestal voldoende geacht om aan te geven aan welk soort van proces-
sen van sociale verandering we moeten denken wanneer we ons herbezinnen
op politiek en beleidsvoering.

Maar hoe manifesteert zich die radicale sociale verandering? Het gebruik van
het vocabulaire van governance is vaak niet gebaseerd op een harde analyse
van wat precies ‘nieuw’ is aan onze realiteit. Er is een opvaliende en wijdver-
spreide neiging onder onderzoekers om de veranderende realiteit te beschrij-
ven in termen van macro-sociologische sleutelprocessen. Vooral technologi-
sche ontwikkelingen (informatietechnologieén in het bijzonder), globalisering,
individualisering en emancipatie worden hierbij aangehaald om de erosie van
de macht van staat en politiek in het algemeen te verklaren. Maar heeft dit niet
de kenmerken van een academisch gelegitimeerde ‘mantra’ waarbij verschil-
lende centrifugale tendensen in de samenieving worden benadruki, maar
waarbij niet echt de werkzame mechanismen worden getoond?

De relatie tussen macrosociologische verandering en de crisis van government
worden vaak meer geponeerd dan beargumenteerd. Natuurlijk hebben de the-
ma’s die onder de noemers van ‘netwerksamenleving’, ‘risicomaatschappij’,
‘politieke modernisering’ of ‘reflexieve modernisering’ besproken worden een
ingrijpend effect op het karakter van governance. Maar tegelijkertijd wordt in
dit veld heel weinig empirisch onderzoek gedaan waarin nieuwe uitingen van
governance in de netwerksamenleving werkelijk zichtbaar worden gemaakt.
Zonder goed empirisch onderzoek blijft onduidelijk op welke manier de net-
werksamenleving precies de activiteit en effectiviteit van beleidsvoering en
politiek ter discussie stelt. Hoe zijn technologische ontwikkelingen bijvoor-
beeld gerelateerd aan de introductie van nieuwe praktijken van governing en
welke ontwikkeling veroorzaakt wat? Wat kunnen we verwachten van een zo-
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genoemde sub-politics ‘buiten en voorbii’ de representatieve instituties van
politiek? Wat is het effect van het wijdverbreide gebruik van managementtaal
en managementpraktijken in de nieuwe systemen van governance, en hoe is
dit gerelateerd aan de processen van macrosociologische verandering?

Het zou goed zijn om deze relatie tussen sociale theorie en het empirisch on-
derzoek naar beleidsvoering en politiek recht te trekken. Wetenschappelijk
onderzoek zou niet alleen moeten ingaan op de irmpact van de netwerksamen-
leving op beleidsvoering en politiek, maar ook en vooral op concrete mani-
festaties van beleidsvoering en politiek in het tijdperk van de netwerksamen-
leving.

Beleidsvoering en politiek in de netwerksamenleving: vijf uvitdagingen
voor analyse

Wat zijn de achtergronden waartegen politieke modernisering kan worden be-
grepen? In een recent afgeronde bundel hebben Hendrik Wagenaar en ik de
veranderende manifestaties van beleidsvoering en politiek verkend (Hajer and
Wagenaar, 2002). Eveneens geinspireerd door het macrosociologische werk
over de netwerksamenleving, de nieuwe moderniteit of reflexieve modernise-
ring (Castells, 1996; Beck, Giddens & Lash, 1994) zien wij daar vijf concrete
vitdagingen voor de analyse van beleid en politiek in het tijdperk van de net-
wetksamenleving.

De nieuwwe ruimtes van de politiek

In de klassick-modernistische conceptie schikten politieke instituties zich in
een impliciet conceptueel ‘Matroesjka’ systeem. Zoals Russische poppen
werden overheden begrepen als passend in elkaar (lokaal past in regionaal,
past in nationaal, past in internationale kaders). De opvatting over de plaats
van de politiek was gerelateerd aan dit Matroesjka systeem. Dit model is bezig
zijn heuristische kracht te verliezen: politiek en beleidsvoering vinden vaak
plaats in configuraties die niet passen in de oude patronen (vergelijk Dryzek,
1989; Held, 1997). Politiek in de netwerksamenleving wordt gekenmerkt door
een zoektocht naar governance op en tussen meerdere niveauns - ofwel ‘multi-
level governance’ -, regimes en transnationale beleidsdiscoursen.

Politiek en beleidsvoering worden opnieuw uitgevonden. Traditionele top-
down bureauncratische structuren maken piaats voor ambtenaren, burgers en
actoren uit de private sector die handelen als politieke ‘entrepreneurs’ of ‘pro-
bleemoplossers’ in zelf opgezette beleidsnetwerken (Sabel, Fung & Karkkai-
en, 2001; Kickert, Klijn & Koppenjan, 1997). De partijpolitiek, eens het do-

Verandering van politiek, vernieuwing van milicubeleid 47

mein van grote debatten over de grote beslissingen, ziet haar centrale rol uit-
gedaagd. In sommige gevallen cregren de media politieke kwesties, in andere
gevallen is het een vorm van politicke actie vanuit de burgersamenleving die
de harten van mensen veel effectiever aanspreekt dan de politieke praktijken
van partijen die sterk afhankelijk zijn van hun leiders. Bovendien is er ook een
heel concrete vitdaging van onderaf voor de praktijken van beleidsvoering en
politiek: de opkomst van ‘life politics’ impliceert een nieuwe stijl van politie-
ke betrokkenheid waarin mensen keuzes in levensstijl combineren met sterk
gefocuste en weinig met elkaar samenhangende politicke activiteiten.

In alle gevallen zien we hoe de topografie van politiek verandert. Politiek en
beleidsvoering komen tot stand in nieuwe ruimtes. Kenmerkend voor deze
nieuwe ruimtes van politiek is dat ze in beginsel bestaan uit een institutionele
leegte: er zijn geen vooraf gegeven regels die bepalen wie verantwoordelijk is,
wie autoriteit heeft over wie, of welk soort verantwoordelijkheid te verwach-
ten is. Aangezien politiek plaatsvindt tussen organisaties, brengen alle mensen
wel hun eigen institutionele verwachtingen en routines met zich mee. Verder
volgen de verschillende participanten hun eigen ‘logic of appropriateness’
(March and Olson, 1989), waardoor politiek in de nieuwe politicke ruimtes
nooit alleen over inhoud gaat, maar onvermijdelijk ook over de regels van het
spel en over de dynamiek van geloofwaardigheid.

Om een dergelijke complexe communicatie te begrijpen komt de politicologie
van symbolen en betekenis van pas. Lange tijd is de interpretatieve sociale
wetenschap gericht geweest op de symbolische politiek en heeft deze laten
zien dat symbolen niet verkeerd opgevat moeten worden als aardige bijver-
schijnselen van politiek, maar dat ze een sleuteldimensie van macht en invioed
vormen in een tijdperk van constitutionele politiek. In de instabiliteit van een
netwerksamenleving verdient deze dimensie van macht en invloed onze zorg-
vuldige aandacht,

Politiek en beleidsvoering onder de conditie van radicale onzekerheid

Het falen van de klassiek-modernistische overheid heeft een wijdverbreid be-
wustziin gecregerd van de alomtegenwoordigheid van de onbedoelde, perver-
se consequenties van grootschalige rationele planning en de beperkingen van
gecentraliseerde, higrarchische regulering als de belangrijkste vorm van col-
lectieve probleemoplossing (Scott, 1998). Dit heeft een diep onbehagen onder
burgers met zich meegebracht over de mogelijkheden van effectieve en ver-
antwoordelijke staatsmacht. Dit nieuwe sociale bewustzijn vormt nu een poel
van onzekerheid die belangrijke projecten omringt. In essentie is het een de-
mocratisering van kennis die de sociale explosiviteit van veel huidige praktij-
ken heeft gecregerd (Beck et al., 1994). Netwerken zijn niet alleen vaak ‘sterk
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verbonden’ en daarmee kwetsbare systemen; beleidsmakers worden nu ook
gedwongen om de manier waarop sociaal gezien met onzekerheden wordt
omgegaan te heroverwegen. De plotselinge politisering van voedsel in Europa
naar aanleiding van de dubbele crisis van BSE en mond-en-klauwzeer kunnen
dit verduidelijken. Terwijl in het oude regime van regulering de idee preva-
leerde dat men nog steeds de benadering van ‘kennis voor beleid” kon gebrui-
ken (‘zorg eerst dat de feiten kloppen’), is dit in de nieuwe politieke realiteit
niet langer een geloofwaardige strategie van beleidsvoering, Ulrich Beck
brengt deze situatie goed onder woorden als hij zegt dat we nu een vergrote
‘awareness of our unawareness’ hebben. Het wordt algemeen aanvaard dat
overheden niet legitiem overeind kunnen houden dat beslissingen alleen ge-
nomen kunnen worden als de geschikte kennis aanwezig is. Integendeel, in de
huidige situatie moet politiek gemaakt worden onder omstandigheden van ‘ra-
dicale onzekerheid’, terwijl sociaal protest niet gecontroleerd kan worden met
de traditionele politiek van inzet van expertise (Fischer and Forester, 1993).

Deze politick-sociologische verschuiving impliceert de ondergang van de
mythe van absolute kennis in het publieke domein. Dit heeft zijn weerslag op
een klassieke taak van de beleidsanalyse, namelijk om kennis voor beleid te
leveren. Onder omstandigheden van radicale onzekerheid moeten beleidsma-
kers zich bewust zijn van de beperkingen van het (snel) kenbare. Het concrete
oplossen van problemen, gezamenlijke verantwoordelijkheid en het continu
uitvoeringsgericht en collectief leren worden potentiéle bouwstenen voor een
levensvatbare alternatieve strategie. In meer praktische termen vraagt de er-
kenning van deze beperkingen om de introductie van concepten als het ‘voor-
zorgsprincipe’, dat onze politicke instituties voorschrijft risico’s te voorko-
men, wetende dat de wetenschap niteindelijk zou kunnen aantonen dat het on-
voorstelbare waar is (zoals bijvoorbeeld de rol van eerder onbekende prionen
in het geval van BSE). Hoewel het inzicht dat de toestand van radicale onze-
kerheid een uitdaging is voor de praktijken van politiek en beleidsvoering nu
algemeen gedeeld wordt, zijn instituties vaak langzaam in hun reactie op dat
inzicht.

Het vergrote belang van ‘diversiteit’ voor ons begrip van politiek

Moderne samenlevingen zijn in cultureel opzicht meer divers en complex ge-
worden. Het oplossen van maatschappelijke problemen vereist nu bijra on-
vermijdelijk van ons om te kunnen gaan met een reeks van groepen die niet
noodzakelijk dezelfde taal delen. Dit kan vaak waar zijn in letterlijke zin, zo-
als met de opkomst van het Spaans als eerste taal in de VS, of met de linguis-
tische complexiteit van beleidsvoering in de Europese Unie.
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Dit geldt echter nog vaker als we talen interpreteren als algemene systemen
van betekenis. Verschillende groepen mensen hebben een verschillende voor-
stelling van de wereld. Mensen gebruiken een variéteit aan concepten en cate-
gorieén om de wereld te kunnen begrijpen, wat wederzijds begrip compliceert.
Dit fenomeen van cultureel verschil is uviteraard niet nieuw, en er is een be-
leidswetenschappelijke stroming die zich wijdt aan zulke kwesties (Yanow
1996), maar het toegenomen belang van verschil zorgt voor een vergroting
van het probleem van vertaling: tussen talen, tussen discoursen, en uiteindelijk
tussen mensen. De principiéle betekenis van verschil wordt goed begrepen,
maar vereist toch meer empirische input met betrekking tot de implicaties
hiervan voor politiek en beleidsvoering.

Handelen naar een bewustzijn van interdependentic

Het vierde kenmerk van beleidsvoering en politiek in de netwerksamenleving
is het toegenomen besef van interdependentie. Zoals ‘diversiteit’ de aard van
processen van beleidsvoering verandert door het probleem van de vertaling
aan de orde te stellen, zo brengt interdependentie de behoefte aan het licht om
deze zeer reéle discursieve barrieres te slechten. Als groepen erkennen dat zij
wederzijds athankelijk zijn - omdat ze dezelfde fysieke ruimte delen of omdat
ze dezelfde sociale of milicuproblemen delen -, zullen ze erkennen dat ze
sleutelproblemen niet kunnen oplossen zonder samenwerking. Als de traditio-
nele vormen van sturing niet in staat zijn om afdoende resultaten te genereren
- door een gebrek aan legitimiteit of eenvoudig omdat er onvoldoende aan-
slaiting is tussen de omvang van het probleem en de bestaande territoriale ju-
risdicties -, moeten netwerken van actoren een meer afdoende capaciteit creg-
ren door communicatie en samenwerking. Dit besef ikt te leiden tot nieuwe
creativiteit in het denken over nieuwe patronen van conflictoplossing. Daarbij
lijkt de essentie van de omgang met beleidsconflicten een substantieel proces
van ovetleg, gedeelde probleemoplossing en de ontwikkeling van regimes van
gezamenlijke verantwoordelijkheid, veel meer dan alleen onderhandelingen
gebaseerd op belangen. Beleidsvoering bestaat dan uit het creéren van wat
Hannah Arendt heeft aangeduid als ‘gemeenschappen van actie’ die in staat
zijn gedeelde probleemdefinities te bereiken en het eens te worden over ge-
zamenlijke paden van probleemoplossing.

Beleidsvoering en de dynamiek van vertrouwen en identiteit

Uit het bovenstaande volgt de kwestie van de dynamiek van het vertrouwen in
de hedendaagse politiek. Achteraf zien we hoe de ‘normale politiek’ van het
nacorlogse tijdperk vooral kon steunen op het vertrouwen dat mensen collec-
tief stelden in of afleidden it constitutioneel verankerde instituties. Dit ver-
trouwen was er natuurlijk nooit zomaar. Er bestond een reeks van rituelen en
mythes die hielpen om het vertrouwen in de overheid staande te houden, van




50 De beleidsarrangementenbenadering en de “institutionele leegte’

de quasi-politieke rol van het koningschap in sommige Europese landen tot de
algemeen gepraktiseerde versterking van de greep van de overheid op het re-
latief ongecompliceerde medialandschap. Nu de magie van deze praktijken
niet langer vanzelfsprekend is, kunnen we ook zien hoe deze altijd een sleutel-
rol hebben vervuld als rituelen die het ideologische en emotionele bindmiddel
vormden van nationale politieke systemen.

Hieruit volgt dat in de ‘nieawe politiek’, waarin - kenmerkend - actoren moe-
ten samenwerken door middel van een overschrijding van institutionele gren-
zen, vertrouwen niet zomaar geaceepieerd kan worden. Het gaat bij politiek en
beleidsvoering immers niet eenvoudig om het vinden van oplossingen voor
dringende problemen, maar op zijn minst evenzeer om het vinden van formats
die vertrouwen genereren onder wederzijds afhankelijke actoren. Het concept
van de netwerksamenleving kan ons helpen te begrijpen waarom we geinte-
resseerd zijn geraakt in thema’s als ‘vertrouwen’, ‘interdependentie’, en ‘in-
stitationele capaciteit’. Als problemen niet opgelost kunnen worden binnen de
bestaande bestourlijke en politieke kaders, en we nog steeds de behoefte voe-
len om ons er toch mee bezig te houden, dienen we nieuwe politieke praktij-
ker uit te vinden. Hierbij komt ‘vertrouwen’ plotseling naar voren als sleutel-
variabele die we lange tijd als vanzelfsprekend hadden aangenomen (vergelijk
Warren 1992). Vooral dank zij de ruime erkenning van het werk van Robert
Putnam (1995} krijgt vertrouwen tegenwoordig substantiéle wetenschappelij-
ke aandacht. Wat velen echier niet beseffen, is dat Putnam’s idee van ver-
trouwen eigenlijk berust op een twijfelachtige politicke sociologie. Zoals
Bang & Sgrensen (2000} beargumenteren, verlaat zijn analyse zich sterk op
een idee van passief vertrouwen in ecen sterke staat. Ze laten erg overtuigend
zien dat we veel meer aandacht moeten schenken aan de verschillende manie-
ren waarop de her-uitvinding van nieuwe politicke praktijken zelf kan bijdra-
gen aan de vorming van een actief vertrouwen gecombineerd met directe po-
litieke betrolckenheid.

Het belang van dit nieuwe begrip van het politieke proces als potentiéle gene-
rator van vertrouwen werpt nieuw licht op de reeks van ‘interactieve’ en op
consensus gerichte beleidspraktijken die zijn opgekomen in de context van de
netwerksamenleving. Welbeschouwd zijn deze nieuwe interactieve beleids-
voeringsprocessen vaak de plaats waar mensen die een bepaalde ruimte delen
(of dit nu een regio of een buurt is) elkaar voor het eerst echt ontmoeten. Be-
leidsvoering krijgt daarmee een nieuwe betekenis als een vormende kracht in
het opbouwen van vertrouwen tussen wederzijds athankelijke mensen. Zoals
Forester en anderen terecht hebben opgemerkt, wordt vertrouwen gecregerd
aan de hand van actieve participatie in collectieve actie en probleemoplossing
(Lave and Wenger, 1991; Forester, 1999; Sabel, Fung et al., 2001). Bovendien
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kan aangetoond worden dat de discussies binnen deze processen van belejds-
voering veel meer genereren dan alleen oplossingen voor gedeelde problemen.
Interactieve beleidsvoering is tegenwoordig een praktijk waarin mensen nieu-
we identiteiten voortbrengen. Het begrijpen van deze dynamiek van identitei-
ten is niet alleen van grote waarde voor het ontwikkelen van instrumentele
oplossingen voor beleidsproblemen, maar zet ook de relatie tussen politiek en
beleid op zijn kop. Terwijl beleid eerder het resultaat was van politieke strijd
tussen verschillende politicke partijen, zien we tegenwoordig hoe burgers zelf
geprikkeld worden door verschiliende beleidsinitiatieven (of door het gebrek
hieraan) en voor het eerst politiek actief worden. De bemiddeling via politieke
partijen;, met hun meningen en programma’s, maakt plaats voor een ongere-
gelde, maar niet minder politicke strijd in de context van specifieke beleids-
domeinen. Als de gevestigde institutionele routines van partijpolitiek en neo-
corporatistische onderhandelingen hun heuristische waarde verliezen als ka-
nalen van belangenvertegenwoordiging, als burgers zich niet langer in staat
voelen om zich volledig te identificeren met bepaalde leiders van partijen of
verenigingen, dan krijgt beleidsvoering in feite een nieuwe status. Heden ten
dage is ‘beleidsvoering’ veel belangrijker geworden als toneel voor politiek
dan eerder, Terwijl we in het verleden beleidsvoering zagen als het resultaat
van de vorming van politieke wil (‘we moeten de binnensteden herbouwen!’),
zijn het nu vaak de processen van beleidsvoering die leiden tot de vorming
van politicke wil.

De vijf nitdagingen en de beleidsarrangementenbenadering

I dit licht bezien hanteert het boek Political Modernisation and the Environ-
ment nog grotendeels een klassiek-institutioneel perspectief: het gaat over ge-
stabiliseerde arrangementen op verschillende schaalniveaus van beleidsprak-
tijken (zie de definitie van een ‘beleidsarrangement’). Tegelijkertijd openbaart
zich in het boek een voornamelijk empirische kijk op nieuwe politieke ruimtes
en op institutionele ‘leegten’: over grenzen heen, bijvoorbeeld in transnatio-
nale arrangementen-in-wording, en op mondiaie schaal, bijvoorbeeld in de
politieke activiteiten van NGO’s rondom internationale conferenties en ver-
dragen. Deze ontwikkelingen verdienen meer aandacht in het theoretisch
raamwerk. Hetzelfde geldt voor het thema van de ‘radicale onzekerheid’.
Weliswaar refereert het boek aan discussies rondom risk society en reflexieve
modernisering, een duidelijke situering van dit thema, empirisch of theore-
tisch, is afwezig. Nog sterker geldt dat voor het thema ‘(culturele) diversiteit’,
met uitzondering misschien van het hoofdstuk waarin het verschil tussen de
Duitse en Nederlandse ‘beleidscultuur” aan de orde is, zij het louter empirisch.
Het thema ‘interdependentie’ is daarentegen wel een intrinsiek aspect van de
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arrangementenbenadering. Actoren worden als van elkaar afhankelijk gecon-
ceptualiseerd, al dan niet resulterend in de vorming coalities in beleidsvoering.
Deze interdependenties uiten zich op het vlak van het discours (gezamenlijke
probleemdefiniéring), spelregels (gezamenlijke institutionele inbedding) en
hulpbronnen (realiseren van collectieve uitkomsten). Het thema ‘vertrouwen’,
ten slotte, ontbreekt weer geheel in het boek. Dat is curieus, want juist op ba-
sis van alle empirische onderzoeken naar kwesties als de Betuwelijn, samen-
werking over grenzen, rol van NGO’s in het internationale circuit en vernieu-
wing van landbouwbeleid kan het toch niet anders dan dat vragen over insti-
tutioneel vertrouwen zich nadrukkelijk hebben gemanifesteerd.

Naar mijn idee zou de beleidsarrangementenbenadering zich verder mosten
ontwikkelen door haar steun niet langer primair te zoeken bij de abstracte so-
ciale theorie. Gooi die krukken eens weg en kijk of je dan kan lopen! Polirical
Modernisation and the Environment probeert conceptueel de verschillende
gebeurtenissen in de politiek te verklaren, voortbouwend op macrosociologi-
sche inzichten. Het interessante van het boek is echter vooral de koppeling
naar concrete manifestaties van governance. Zelfs binnen een relatief over-
zichtelijk domein als het omgevingsbeleid blijken verschillende actoren zich
zeer verschillende voorstellingen te maken van politiek, blijken de configura-
ties van participerende actoren issue-specifiek en ideegn over effectieve poli-
tieke actie variabel. De vraag naar de mate waarin de klassiek-modernistische
instituties werkelijk een belemmering zijn voor het vinden van effectieve op-
lossingen blijft echter onbeantwoord.

Juist hier wreekt zich dat de vraagsteliing van het boek steunt op al te brede
definities. De definitie van beleidsarrangementen als ‘tijdelijke stabilisatie’
van organisatie en inhoud van beleid is op zich natuurlijk niet problematisch.
Maar het was aardig geweest als de theorievorming in het eerste deel had ge-
leid tot de formulering van bijvoorbeeld een vijftal typen van beleidsarrange-
menten. Nu wordt slechts geconcludeerd dat er een grote varigteit aan beleids-
arrangementen bestaat, waarbij alle auteurs tot eigen indelingen komen. Ook
hier ligt dus nog een mooie opdracht.

Een ander voorbeeld van de ontbrekende conceptuele middenbouw is de cen-
trale rol van het begrip ‘dualiteit van structuur’. Voor mij is dat begrip puur
een hulpmiddel. Het is een herinnering dat actoren handelen, maar ‘niet onder
omstandigheden die ze zelf hebben gekozen’, zoals dat eens door een socio-
foog halverwege de negentiende eeuw werd geformuleerd. Aan de andere kant
is het een herinnering dat een verklaring in termen van alleen maar structuren
te kort schiet. Dat is volgens mij overigens nog steeds de simpele verklaring
voor de enorme populariteit van de sociale theorie van Giddens sinds de jaren
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tachtig. Hij schreef op het juiste moment het boek dat sociologen en politico-
logen bevrijdde uit het hermetische denken van het structuralisme van Pou-
lantzas en Althusser. Aan de andere kant bediende hij degenen die zich tezelf-
dertijd begonnen te realiseren dat sociale dynamiek meer veronderstelt dan de
analyse van motivaties alleen.

De dualiteit van structuur is in die zin een hulpmiddel. Maar ook weer niet
meer dan dat. Het is een onderlegger voor een echte sociale theorie, die varia-
belen beschrijft in hun onderlinge relaties. Juist in het veld van de milieupoli-
tiek is het toch goed denkbaar om hier veel explicieter mee aan de gang te
gaan. Dat strategisch gedrag en structuren van belang zijn kan nauwelijks ver-
rassen, Wat we willen weten is hoe de veranderende opstelling van de over-
heid ten opzichte van vervuilers heeft doorgewerkt; hoe de parallel spelende
discussie over overheid en markt en over verantwoordelijkheden en kerntaken
van de overheid van invloed was op het denken over het management van mi-
lieuproblemen; hoe de rol van NGO’s die dynamiek op haar beurt weer bein-
vloedde enzovoort. Zelfs Giddens heeft na 15 jaar een meer expliciete prakti-
sche oriéntatie gekozen (al werd zijn werk daar niet beter van) en voor ons
zon zijn werk over sociale theorie toch ook vooral als onderlegger moeten
worden gebruikt. In die zin doen de auteurs zichzelf misschien zelfs wel te
kort: ze weten veel meer over de dynamiek van de milieusector dan in de ab-
stracte taal van Giddens tot uitdrukking kan worden gebracht.

Natuurlijk gaat het daarbij dan niet om het zoeken naar algemene wetten of
naar de ‘essentie’ van governance in de netwerksamenleving. Veeleer gaat het
om het exploreren van de variéteit aan manieren waarop het besturen zich
openbaart, van de betekenis hiervan voor ons begrip van politiek en beleids-
voering, van de relatie tussen staat en samenleving, van onze mogelijkheden
tot collectief leren en conflictoplossing, en van de aard en rol van de beleids-
analyse in dit alles. Juist deze koppeling tussen empirische focus op manifes-
taties van governance in de netwerksamenleving ontbreekt in het onderhavige
boek. Politieke modernisering wordt m.i. te zeer, en dus te deterministisch
(aithans dat gevaar draagt het in zich), als een macrosociologische variabele
beschouwd (impact), en te weinig als een uitdrukking van concrete praktijken
{manifestation).

Conclusie

Dit hoofdstuk trachtte het boek Political Modernisation and the Environment
te plaatsen in recente politieke debatten en uitdagingen, hier geanalyseerd in
termen van een nieuw vocabulaire voor de discipline (governance, delibera-




54 De beleidsarrangementenbenadering en de “institutionele leegte’

tieve democratie, netwerken e.a.), in termen van een nieuwe benadering (de
interpretatieve), en in termen van vijf relevante thema’s voor de toekomst
(nieuwe politieke ruimten, radicale onzekerheid, diversiteit, interdependentie
en vertrouwen/identiteit).

Tot op zekere hoogte past het boek uitstekend binnen deze ontwikkelingen.
Het hanteert het nieuwe vocabulaire ten dele en past dit ook op een interes-
sante wijze in een vijftal case studies toe. Hetzelfde geldt voor de door mij
onderschreven benadering en gestelde uitdagingen. Sommige aspecten daar-
van zien we terug in de analyse, andere niet of nauwelijks. Het boek bevindt
zich hiermee theoretisch ergens tussen de ‘klassieke’ en ‘nicuwe’ politicologie
in, en mengt dientengevolge ook de daarbij horende concepten. Daar kan een
bewuste keuze achter liggen, maar die wordt niet geéxpliciteerd of beargu-
menteerd. Het beeld van een eclectische benadering blijft daardoor bangen.
Mijn tweede centrale kritiekpunt betreft de hantering van het concept politicke
modernisering. Zoals gezegd wordt dat meer als een impact dan als een ‘mani-
festation’ geconceptualiseerd, alle ‘structuratieretoriek’ ten spijt. Hier ligt een
macrosociologisch determinisme op de loer.

Ondanks deze kritische opmerkingen levert dit boek een zinvolle en interes-
sante bijdrage aan het huidige politicologische en bestuurskundige debat, dat
in zijn aanpak en uitstraling ook verder gaat dan het milieu-issue alleen, en
bovendien de eigen discipline (die van de beleidswetenschappen) overstijgt.
En dat is m.i. de grootste verdienste van het boek.
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