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Hoofdstuk 6: Naar een samengesteld begrip van democratie:
of hoe aan representatie nieuwe inhoud kan worden gegeven

door prof. dr. M.A. Hajer

De vormvraag in de politiek

Is er een vorm van collectieve besluitvorming denkbaar met een domi-
nante civil society, waarbij vast georganiseerde verbanden een zekere re-
presentatie opleveren? Deze vraag kan alleen worden beantwoord wan-
neer we hierbij de vele nieuwe verschijningsvormen van de politiek in
ogenschouw nemen. Politieke processen zijn steeds vaker polycentrisch,
transnationaal en verspreid, waarbij een eenduidige politieke institutie die
legitieme besluiten kan nemen, vaak ontbreekt. Bestaat die institutie for-
meel gezien nog wel, dan is meer en andersoortige activiteit gevraagd
omwille van de effectiviteit van beleid. Hieronder volgen enige voorbeel-
den van nieawe verschijningsvormen van de politiek, van de meervoudige
werkelijkheid van politiek en bestuur:

De mobiliteitsproblematiek maakt regionale samenwerking tussen ge-
meenten noodzakelijk en het nieuwe thema van voedselveiligheid vraagt
zelfs om transnationale samenwerkingsverbanden. Verbetering van het
onderwijs mag een zaak zijn van het rijk maar kan niet van bovenaf wor-
den verordonneerd: omwille van de effectiviteit en legitimiteit wordt hier
gezocht naar nieuwe vormen van bestuur. In het verband van het ‘meer-
lagige’ bestuur binnen de Europese Unie (multi-level govermance) zijn be-
stuurlijke procedures op de voorbithne van de politiek weliswaar duide-
lijk, maar blijken maatschappelijke actoren achter de schermen een vaak
onmisbare rol te spelen bij de uitvoering van beleid.

Mede dankzij diverse incidenten is men binnen het openbaar bestuur
doordrongen van de nieuwe uitdagingen. De in de pers breed uitgemeten
problemen rond de ‘Korenwolf hebben een bewustzijn van de com-
plexiteit van het spel van mulii-level governance binnen de Europese Unie
vergroot met een maatschappelijke dimensie. ‘Das & Boom’ ontwikkelde
zich tot cen ware plaag voor het lokaal bestuur, maar was tegelijkertijd
een onmisbare schakel in de implementatie van het gemeenschappelijk
natuurbeleid c.q. de Habitatrichtlijn. De analyse van de ramp bij Volen-
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dam bracht de nadelen van de ‘pluriforme regionalisatie’ van de diverse
hulpdiensten nog eens onder de aandacht.

Bestuurders zijn zich zeer wel bewust van de meervoudige werkelijkheid
van politiek en bestuur. Uit gesprekken blijkt tegelijkertijd dat deze meer-
voudige werkelijkheid bij de uitvoerende bestuurders niet tot grote onrust
leidt. Integendeel, de idee lijkt wijdverbreid dat bestuurders in staat wor-
den geacht de problemen de baas te zijn binnen bestaande institutionele
arrangementen. ledere stadsbestuurder worstelt met de (regionale) mobi-
liteitsproblematiek maar, na decennia van zoeken naar eenduidige institu-
tioneel-bestuurlijke oplossingen (culminerend in het voorstel voor de tot-
standkoming van vervoersregio’s), wordt de regionalisering van bestuur
door niemand meer bepleit. Oplossingen worden gezocht in interbestuur-
lijke samenwerking en gemeenschappelijke regelingen. Er is een bestuurs-
praktijk ontstaan waarbij de nadruk van de bestuurlijke deliberatie ligt bij
de interbestuurlijke samenwerking. Deze afstemming is op zich al zo in-
gewikkeld dat het maatschappelijk debat niet zelden in de verdrukking
komt.

Dit essay bepleit nadrukkelijk een reflectie op de institutionele vormge-
ving van de politiek-bestuurlijke democratie. Conform de opdracht staat
hierbyy de wisselwerking tussen het openbaar bestuur en associaties van
burgers centraal. Het uitgangspunt hierbij is dat de democratische beteke-
nis van de participatie van burgerassociaties athangt van de wijze waarop zij
bij het openbaar bestuur worden betrokken. Als centrale stelling wordt
verdedigd dat de wijze waarop associaties thans bij het openbaar bestuur
worden betrokken veelal een versterking van democratisch bestuur in de
weg staat. De discussie moet op dit moment niet worden gevoerd over
het ‘verdedigen’ van de democratie maar over de haar onfwikkeling.'

De vormvraag naar de ontwikkeling van de democratie dringt zich ook
op binnen de politicologie. Hier denkt men na over alternatieve patronen
voor het organiseren van de democratie. Vanuit verschillende hoeken
wordt daarbij in herinnering geroepen dat de representatieve democratie
zoals wij die thans kennen. eigenlijk een specifieke organisatievorm van
democratische politiek is. De Britse politiek-thepreticus John Dryzek stelt
in dit verband dat, gegeven de snelle maatschappelijke ontwikkelingen,
het nalaten van een vernieuwing van de politiek-bestuurlijke instituties
onze samenleving in feite minder democratisch maakt.” Voortkomend uit
de noodzaak om competitief te blijven in een transnationaal, politiek-

1 L . . A : .
Noot redactie: zie ook Cliteur, die een meer defensieve strategie bepleit.
2 R,
Dryzek, J., Democracy in Capitalist Times (Oxford up, Oxford, 1996).
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economisch systeem wordt beleid steeds meer bepaald door de gevoelde
noodzaak tot beleidsverandering. Dryzek ziet de kansen voor de noodza-
kelijke vernieuwing hierbij eerder in de versterking van de betrokkenheid
van de civil society dan van de formele politiek-bestuurlijke instituties.

De Franse politiek-filosoof Bernard Manin stelde onlangs dat de insti-
tuties die naar ons idee de essentie van democratisch bestuur uitmaken
(representatieve democratie, primaat van de politiek, stemmen voor en in
organen van vertegenwoordigers), zijn ontstaan als omstreden vormveran-
deringen. Vanwege specifieke historische omstandigheden, werden ze pas
veel later geconstrueerd als ‘democratische’ technieken van bestuur en poli-
tiek.”

De bestaande democratische instituties moeten dus niet benaderd wor-
den als de essentie van democratie, maar als specifieke, historisch gegroei-
de vormen van democratisch bestuur. Als politieck een kwestie 1s van
vormgeving, moeten we afstappen van de idee dat we a priori weten wat
we onder democratie moeten verstaan. Juist door de bestaande instituties
te benaderen als specifieke, ‘klassick-moderne’ instituties kunnen we ons
begrip van democratie verbreden en ontstaat er uitzicht op een politieke
ontwerpopgave.

Democratische vormen van politiek ontwikkelen zich in interactie met
de problemen en controverses die een bepaalde tijd kenmerken." Zo
maakten de ‘suffragettes’ het algemeen kiesrecht tot inzet van de demo-
cratisering rond 1900, en maakten de sociale bewegingen in de jaren ze-
ventig van de vorige eeuw de publieke verantwoordingsplicht van be-
stuurders tot ‘normaal’ element van democratisch bestuur. In navolging
van Lefort zouden we kunnen spreken over politiek in termen van een
dynamiek van politieke vormen, een voortdurende strijd, een niet aflaten-
de twijfel over de legitimiteit van het institutioneel politick handelen.
Politiek speelt zich dan nadrukkelijke niet binnen de geijkte vormen van
de politiek af, maar betreft juist deze vormen zélf. '

Ook de recente geschiedenis van het ‘polderoverleg’ biedt een illustra-
tie van deze vormkwestie op het gebied van de verhouding tussen open-
baar bestuur en maatschappelijke organisaties. Toen Paars II de ontwikke-
ling van het ‘polderoverleg’ opnam in het regeerakkoord ontstond alras
een strijd over werkwijze en betekenis: wht was eigenlijk het polderover-

* Manin, B., Principles of Representative Government (Cambridge UP, Cambridge,
1997).

! Gomart, E. and M.A. Hajer, ‘Is That Politics? Searching for Forms of Democra-
tic Politics’, in: H. Nowotny and B. Joerges (eds.) Looking Back — Ahead, 2002 Year-
book of Sociology of Science (Kluwer, Dordrecht, nog te verschijnen).
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leg? Tijdens de eerste bijeenkomsten ging het niet alleen om de inhoud
van de politiek, maar minstens evenzeer over de institutionele normen en
principes van het polderoverleg, over de verhouding tussen minister en
maatschappelijke groepen, over het verschil tussen consultatie en co-
decisie, en over de wijze waarop de consensus in het polderoverleg door
zou (moeten) werken in de discussies in het parlement en in de minister-
raad. De interactie over deze regels is een vorm van politiek en de uit-
komst van dit spel bepaalt mede het karakter en de kwaliteit van het de-
mocratisch bestuur.

Qver de rol van associaties in het openbaar bestuur

Het polderoverleg werd geintroduceerd als een bijdrage aan een vernieu-
wing van het openbaar bestuur en beoogde grote organisaties van burgers
en bedrijven een duidelijke plek in de beleidsontwikkeling te geven, en
hiermee dacht men wellicht ook een bijdrage te leveren aan de vernieu-
wing van de democratie. Er is echter geen principiéle reden waarom meer
betrokkenheid van burgers en hun associaties an sich de kwaliteit van het
democratisch bestuur versterkt. Sterker nog, er is een omvangrijke litera-
tuur die waarschuwt tegen een versterkte betrokkenheid van burgers en
hun associaties bij het openbaar bestuur. Van den Berg en Molleman
spreken van een de ‘ijzeren ring’ van belangengroepen die het openbaar
bestuur in een kille omarming in zijn bewegingsruimte beperkt.” Ver
hiervoor wees C. Wright Mills op het gevaar van machtselites in de Vere-
nigde Staten. Giovanni Satori geeft een uitputtende lijst van bezwaren
tegen vormen van inspraak en dan met name vormen van directe demo-
cratie.” -

Deze principiéle bezwaren tegen een ‘neoncorporatistische’ verbinding
tussen openbaar bestuur en associaties zin enigszins in de vergetelheid
geraakt, mede doordat men in de Nederlandse bestuurscultuur associaties
steeds meer is gaan zien als ‘bondgenoten’ bij de ontwikkeling van beleid.
Bestuurskundige theorieén en technieken zoals procesmanagement, inter-
actieve besluitvorming of onderhandelend bestuur, maar ook relativerende
beschouwingen over de sturingsmacht van de staat zijn hier mede debet
aan. Groepen verschijnen niet meer als ‘object’ ¥an sturing, of worden
niet meer benaderd als belangenbehartiger, maar zijn onderdeel van een —
liefst ‘iteratief’ vormgeven — proces waarbij men gezamenlijk tot (voor-

’ Berg, J. van de, H.A. Molleman: Crisis in de Nederlandse politick (Alphen aan de
Rijr(l, 1974).
" Satori, G., Democratic Theory (Wayne State UP, Detroit, 1962).

74

stellen v
eent kritis
evident d
nisaties is
Alvore
burgers e
nen de b
ties van b
* Het e
rol van a
bekend s
hun mac
Wie groe
zich rich
nisering’
‘afweging
* Eenrvt
groeperi
en bepaa
verlengd
van ‘capt
hand zet
deureffec
ten toe
miet allee
binnen ¢
land zijn
* Een ¢
nisaties ¢
wijl de
verande:
voorbee
mentent
e Ten
heid var
de toege
cheorga
nemen °

7

Noc¢
Van der




de inhoud
normen en
minister en
tie en co-
verleg door
le minmister-
en de uit-
van het de-

en vernieu-
van burgers
> geven, en
de vernieu-
aarom meer
teit van het
rrijke litera-
burgers en
t Molleman
et openbaar
sperkt.” Ver
in de Vere-
n bezwaren
recte demo-

> verbinding
vergetelheid
Ir associaties
r van beleid.
ment, 1nter-
elativerende
mede debet
, of worden
el van een —
k tot (voor-

Alphen aan de

stellen voor) oplossingen voor problemen komt. Dit is niet de plaats voor
een kritische beschouwing op deze theorieén en technieken. Wel is het
evident dat hierdoor een andere kijk op de rol van maatschappelijke orga-
nisaties is ontstdan.

Alvorens in te gaan op de vragen of een versterkte betrokkenheid van
burgers en hun associaties bij het openbaar bestuur waarschijnlijk is, die-
nen de bezwaren tegen een versterkte bemoeienis van met name associa-
ties van burgers nog eens op een rijtje te worden gezet.

° Het eerste en meest gehoorde bezwaar tegen een geinstitutionaliseerde
rol van associaties is het probleem van particularisme, dat in de literatuur
bekend staat als faction’ (de term komt van Madison): associaties zullen
hun macht altijd primair gebruiken om hun eigen belangen te behartigen.
Wie groepen een versterkte rol geeft ondermijnt daarmee een discours dat
zich richt op ‘het algemeen belang’. Men spreekt ook wel van de ‘Balka-
nisering’ van de politiek: wie de rol van groepen versterkt bedreigt de
‘afweging’ van belangen.’

* Een tweede bezwaar is het gevaar van oligarchievorming: een klein aantal
groeperingen monopoliseert de aandacht van de politiek-ambtelijke top
en bepaalt zo de wijze waarop de wereld aan bestuurders verschijnt. In het
verlengde hiervan wordt veelvuldig gewaarschuwd voor het verschijnsel
van ‘capture’ waarbij een of meer groepen een forum volledig naar hun
hand zetten. Bekende manifestatie van oligarchievorming is het ‘draai-
deureffect’: een kleine, tamelijk exclusieve groep associaties,-die naar bui-
ten toe op geen enkele manier verantwoording aflegt, manifesteert zich
niet alleen in fora maar juist ook in het rouleren van belangrijke posities
binnen de overheid en de betrokken bedrijven en associaties. In Neder-
-land zijn hier legio voorbeelden van te noemen.

* Een derde belangrijk bezwaar staat bekend als ‘Frankenstein’: als orga-
nisaties eenmaal dicht bij de macht zitten, behouden zij hun posities ter-
“wijl de (relatieve) betekenis van de organisaties in wezen sterk kan zijn
veranderd. Het netwerk rond het landbouwbeleid is hiervan een pregnant
vonrbeeld: boerenorganisaties domineren de advisering terwijl consu-
mentenbelangen geen geinstitutionaliseerde plaats hebben.

* Ten vierde kan een meer geinstitutionaliseerde vorm van betrokken-
heid van groepen leiden tot een onjuiste d%egatie van bevoegdheden: juist
de toegevoegde sturingskracht die samenwerking met bijvoorbeeld bran-
cheorganisaties met zich mee brengt kan makkelijk leiden tot het over-
nemen van uitvoerings- en handhavingstaken die eigenlijk in overheids-

Noot redactie: over de rol van belangen in politieke besluitvorming, zie verder
Van der Heijden/Hoekema.
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handen zouden moeten blijven. Delegatie versterkt dan echter de machts-
positie van de organisatie in kwestie.

Hiernaast zijn er ook tal van bezwaren aan te voeren, niet zozeer gericht
tegen de versterking van de rol van groepen, als wel tegen de daarmee
gepaard gaande vermindering van de rol van representatieve organen.
Men moet de versterking van de rol voor de burger(associaties) en de
neiging de bereidheid van burgers om mee te denken en mee te beslissen,
niet overschatten in situaties waar er geen representatief orgaan is dat keu-
zen voor de burger(associaties) neemt.

Tenslotte zijn er nog bestuurskundige bezwaren. Wie representatieve
organen op afstand plaatst roept het spookbeeld op van de ‘val van het
gezamenlijke besluit’, ook wel de Politikverflechtungsfalle of ‘joint-
decisiontrap’ doelt Fritz Scharpf op de extra problemen die ontstaan wan-
neer een besluit niet kan worden genomen door één gelegitimeerde in-
stantie maar tot stand moet komen in een onderling overleg.” Spraakma-
kend voorbeeld hiervan is het ROM-beleid waarbij men in de
maatschappelijke interactie weliswaar vaak tot opzienbarende nieuwe op-
lossingsvoorstellen kwam, maar het beleid uiteindelijk sneuvelde bij de
besluitvorming in de verschillende gemeenteraden. Het democratiserings-
effect wordt hier slachtoffer van de ‘val van het gemeenschappelijke be-
sluit’: burgers en associaties bedenken zich wel twee keer om weer in
structuren zonder institutioneel mandaat over toekomstscenario’s te pra-
ten.

Kortom, er is zo bezien geen reden om van een versterking van de be-
trokkenheid van burgers en hun associaties an sich een groot democratise-
ringseffect te verwachten.

En toch; burgers en hun associaties zullen een belangrijke rol in de toekomst van de
democratie (moeten) krijgen

Naast de wenseljjkheid moet ook de mogelijkheid en waarschijnlijkheid
van een versterkte betrokke.heid van burgers en hun associaties worden
onderzocht en daarmee dit scenario ook politiek-sociclogisch te funderen.
Nieuwe bestuurlijke vormen zullen het stelsel varff representatieve demo-
cratie als zodanig niet vervangen, maar de bestaande organen van de re-
presentatieve democratie zullen steeds meer (moeten) worden aangevuld
met andere vormen van democratische deliberatie en besluitvorming.
Hiervoor zijn drie belangrijke redenen te geven: de verloren ‘territoriale

’ Scharpf, F.W.: Games real actors play (Boulder, Colorado, 1997).
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synchronie’ van het openbaar bestuur; het ontstaan van een risicomaat-
schappij; en het doorzetten van de netwerksamenleving.

* In het verleden lag de basis van effectief en legitiem openbaar bestuur
in de verbinding tussen drie met elkaar verbonden variabelen: politicke
instituties, culturele verbondenheid (‘cultural adherences’) en maatschappe-
lijke processen.

Figuur 6.1 Openbaar bestuur als territoriale orde

Politieke instituties

TERRITOIR

¥
Maatschappelijke
processen

Culturele
verbondenheid

Dit openbaar bestuur als ‘territoriale orde’ was lange tijd een effectieve en
legitieme vorm van bestuur doordat het binnen het eigen territoir (m.n.
de natiestaat, maar ook de gemeente) maatschappelijke processen aan-
stuurde en daarbij steeds zorgde voor voldoende culturele verbondenheid.
Ook Thorbecke baseerde zijn ontwerp voor de Nederlandse rechtsstaat
(en later het Nederlandse gemeentebestuur) op wat ik de ‘territoriale syn-
chronie’ van bestuur en gemeenschap noem. De recente bestuurspraktijk
laat zien dat dit territoriale evenwicht steeds lastiger te vinden 1s. De ge-
meente vormt geen ‘echte gemeenschap’ en problemen wijken maar al te
vaak af van de bestaande bestuurlijke maat. Complementair bestuur, stads-
provincies, samenwerkingsregio’s, kadegwetgebieden: welke maat men
ook kiest, steeds zijn er weer bepaalde maatschappelijke processen die zich
aan de gekozen maat zullen onttrekken.

Ook de relativering van de plaats van de politiek door de burger is te-
rug te voeren op de verloren ‘territoriale synchronie’: de politiek-
maatschappelijke elite heeft veel minder dan voorheen greep op deze ‘po-
litics of identity’. De ‘gemeente als gemeenschap’ laat zich niet meer op
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dezelfde wijze en via de bestaande praktijken organiseren.” Het bestuur
kan niet meer teruggrijpen op gedeelde interpretatiekaders maar moet
deze actief ontwikkelen. Evenzo kan niet worden uitgegaan van een poli-
tiek mandaat maar moet vertrouwen steeds opnieuw worden gewonnen.

De verloren territoriale synchronie uit zich ook in het feit dat de
maatschappelijke processen, waar het openbaar bestuur sturing aan poogt
te geven, zich meer dan voorheen aan de vaste territoriale schaal van be-
stuur onttrekken. Voor het bestuur impliceert dit een grotere betekenis
voor tijdelijke, projectmatige bestuurspraktijken die aansluiten op de
schaal van het probleem waarmee de samenleving zich geconfronteerd
ziet. Veelal ontbreken effectieve hiérarchische structuren of eenduidige
machtsverhoudingen: het is onduidelijk in welke relatie verschillende
actoren tot elkaar staan. Geinstitutionaliseerde gezagsverhoudingen maken
plaats voor een erkenning van wederzijdse athankelijkheid als basis voor
politiek-bestuurlijk handelen en politiek-bestuurlijke verhoudingen wor-
den onderdeel van een continu proces van onderhandelen.

Onder invloed van deze verloren territoriale synchronie zien we dat de
centrale sturende rol van de overheid over een bepaald territoir plaats
maakt voor een vorm van besturen waarbij de overheid in samenspraak,
vaak met andere bestuurders en soms met inbegrip van maatschappelijke
actoren, tot beleid poogt te komen."” De Catalaanse socioloog "Manuel
Castells spreckt in dit verband over de nieuwe rol van de overheid als
invloedsorganisatie. De overheid heeft niet zonder meer de macht om an-
deren tot bepaalde gedragsveranderingen te brengen, maar moet haar in-
vloed aanwenden om dit effect te bereiken. In de bestuurlijk-politicke
literatuur is daar de term ‘governance’ voor in gebruik.” Overheidsbeleid,
govermment, is steeds gebaseerd op formeel gezag, maar governance hoeft dat
niet te zijn: governance is gebaseerd op niet-hiérarchische relaties en biedt
daarom ook conceptueel de ruimte voor een bijdrage door maatschappe-
lijke groepen.

De verloren territoriale synchronie is niet alleen een last maar heeft
ook voordelen: er zijn tal van nieuwe beleidsarrangementen zichtbaar.
Juist in de democratisering van dergelijke losse, tijdelijke arrangementen

jOHajer, M.A., Politiek als vormgeving (oratie) (Vossius%ers, Amsterdam, 2000).
Noot redactie: Bovens/Michels schetsen een aantal voorbeelden van dergelijke
interactieve processen.

11 Castells, M., The Network Socicty (Blackwell, Oxford, 1996).

“ Pierre, J. (red.): Debating Governance: Authority, Steering, Democracy (Ox-~
ford UP, Oxford, 2000) en Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid,
Ruimtelijke Ontwikkelingspolitiek, Rapporten aan de Regering, nr. 53, (sbU, Den
Haag, 1997).
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ligt een uitdaging voor een democratisering van bestuur, waarin associaties
van burgers een belangrijke rol kunnen gaan spelen.

* Naast de territorialiteit van bestuur staat ook de autoriteit van bestaur
ter discussie. De laatste vijfentwintig jaar dienden zich tal van thema’s aan
waarbij de institutionele verantwoordelijkheid voor de veiligheid van de
burger en milieu is geschaad. Een recent voorbeeld hiervan zijn de vragen
omtrent de voedselveiligheid, maar al eerder speelden zich soortgelijke
discussies af rond stralingsrisico’s, zure regen en kernenergie. Het demo-
cratisch bestuur wordt bedreigd doordat de overheid in sommige gevallen
aantoonbaar onzekerheden heeft verheimelijkt en het maatschappelijke
groepen waren die deze ‘georganiseerde onverantwoordelijkheid’ als eer-
ste aan de kaak hebben gesteld.”

De nieuwe ‘risicomaatschappij’ heeft twee schijnbaar tegenstrijdige ef-
fecten. Aan de ene kant lijkt de confrontatie met nieuwe risico’s te leiden
tot een hernieuwde roep om een sterke overheid. De burger ziet het als
een overheidstaak om haar te vrijwaren van allerlei risico’s, van explosies
van bedrijven tot branden in cafés, van legionella tot veilig voedsel. Aan
de andere kant is de burger veel minder geneigd om de overheid te gelo-
ven wanneer deze een ‘veiligheidsgarantie’ zou afgeven. De (over-
heids)expert is tenslotte van zijn voetstuk gevallen doordat deze eerder ten
onrechte naliet te waarschuwen. Het wordt weliswaar nog niet algemeen
erkend maar de onrust over de nieuwe risico’s is niet met meer aandacht,
geld en deskundigheid tot staan te brengen. Burgers blijken met name
bezorgd over die aspecten waarop de wetenschap geen antwoord kan of
wil geven: is de straling van een mobieltje schadelijk? Wat zijn de gevol-
gen van het consumeren van genetisch gemanipuleerde gewassen? Kort
samengevat wordt institutionele geloofwaardigheid belangrijker dan ken-
nis. Maar hoe kan de overheid deze institutionele geloofwaardigheid nu
ontwikkelen? Geloofwaardigheid komt niet voort uit rapporten die door
‘geloofwaardige’ kennisinstituten zijn geschreven. Een alternatief is om
burgers en maatschappelijke organisaties bij de instituties te betrexken:
meer betrokkenheid van maatschappelijke organisaties blijkt in een risi-
comaatschappij een noodzakelijke faggor in het opbouwen van institutio-

nele geloofwaardigheid.”

" Beck, U.: De Wereld als risicomaatschappij (De Balie, Amsterdam, 1997).
" Hajer, M.A. en M. Schwarz, ‘De contouren van de risicomaatschappij’, in: U.
Beck, De Wereld als visicomaatschappij (De Balie, Amsterdam, 1997).
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* De verloren territoriale synchronie noch de doorwerking van de risi-
comaatschappij kan verklaard worden zonder de individualisering in
ogenschouw te nemen. Hierover is reeds zeer veel bekend. De emancipa-
tie van de burger uit allerlei traditionele maatschappelijke verbanden (zoals
partij, kerk of vakbond) zet de democratische betekenis van het institutio-
nele landschap onder druk en de besluitvorming op basis van consultatie
van vertegenwoordigers van deze ‘oude’ organisaties heeft aan legitimiteit
ingeboet. Individualisering betekent ook het maken van eigen keuzes, die
weer worden herzien in het licht van nieuwe ervaringen of informatie.
Individualisering ondermijnt daarmee de legitimiteit van representatie via vaste
structuren. Z1) vraagt om andersoortige vormen van democratische repre-
sentatie. Het begrip ‘netwerksamenleving’ brengt de consequentie goed
tot uitdrukking. Het stelt territoir tegenover netwerk. Vroeger was nabij-
heid, de gedeelde, afgeperkte ruimte, het dragende principe voor de poli-
tiek, thans organiseren burgers hun eigen stad, in de vorm van een net-
werk van plekken en activiteiten die hen bevalt.”” Dit werkt ook door in
de politiek: geindividualiseerde burgers associéren zich veel meer dan
vroeger in verbanden die politiecke effecten over grote afstanden mogelijk
maken. Een voorbeeld dicht bij huis is het lidmaatschap van Natuurmo-
numenten dat het mogelijk maakt dat de randstedeling indirect de ‘ont-
wikkeling’ van woeste gronden in Drenthe bewerkstelligt. Hiermee komt
in feite het democratische karakter van vele staande instituties ter discussie
te staan. Waarom mogen alleen Amsterdamse burgers stemmen in een
referendum over de toekomst van de binnenstad? Terecht zijn er vele
andere burgers, zoals winkeliers en andere werkenden in het centrum van
Amsterdam, die zich hier ook bij betrokken voelen en menen hier ook
democratische rechten te hebben. De netwerksamenleving is in die zin
een zeer reéle bedreiging voor de effectiviteit en legitimiteit van het huis
van Thorbecke: in dat huis hebben alleen degenen die in een bepaald
gebied wonen recht van spreken, de andere gebruikers blijven met lege
handen achter.

De vormgeving van nieuwe betrokkenheid

Hierboven zijn de bezwaren tegen de toegenom@n betrokkenheid van
burgers en hun associaties bij het bestuur onder woorden gebracht en zijn
tegelijkertijd politiek-sociologische argumenten aangevoerd waarom bur-
gers en hun associaties foch nadrukkelijker een rol (moeten) gaan spelen.

" Hajer, M.A. en A. Reijndorp, Op zoek naar nieuw publiek domein — analyse en
strategie (Nai Ulitgevers, Rotterdam, 2001).
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Welke ruimte bestaat er voor een positief scenario voor een nieuwe de-
mocratie op basis van zelfstandige activiteit van burgers en hun associaties?
Eerst zullen een aantal argumenten tegen verdergaande betrokkenheid
worden weerlegd om vervolgens de vormvraag in de discussie te betrek-
ken.

In sterk verkorte vorm kunnen de argumenten als volgt worden weerlegd.
Particularisme is een cultuur die vooral gedijt bij achterkamertjes. Als de
betrokkenheid van burgerassociaties principieel in de openbaarheid plaats-
vindt dan wordt de druk op hen verhoogd, om zich te confirmeren aan de
norm te denken ‘tot nut van het algemeen’." Oligarchievorming is een
consequentie van een betrokkenheid van groepen zonder dit aan regels te
verbinden. Als de overheid bewust besluit tot het vormgeven van deze
betrokkenheid zal dit altijd aan regels gebonden zijn. Frankenstein, het
probleem dat associaties aan hun machtsposities vasthouden wanneer hun
rol er feitelijk wellicht al op zit, is oplosbaar door de vertegenwoordiging
van groepen geregeld te evalueren. Deze periodieke evaluatie zou moeten
plaatsvinden door een nieuw te creéren instantie (zie hieronder), die on-
juiste delegatie tegengaat door precieze afspraken te maken over verant-
woording en door de toezichthoudende functie apart te regelen.

Het argument dat de burger al snel wordt overvraagd (‘burger laat de
politiek liever over aan anderen’, aldus ook Cliteur) zegt meer over de
bestaande politieke instituties, dan over de burger. In zekere zin is het
bijzonder dat burgers nog steeds naar inspraakavonden komen. Er is geen
sprake van een goede uitwisseling van gedachten: het feit dat ambtenaren
of bestuurders alles wat ze hebben gehoord ‘meenemen’ in hun overwe-
ging maar zelden verantwoording afleggen, roept ook cynisme op. De
nieuwe trend om via het ‘opleuken’ van deze processen of via het inzetten
van ICT meer aandacht te genereren heeft onbedoelde gevolgen voor de
kwaliteit van de inhoudelijke uitwisseling. Deze zullen nog beter en meer
systematisch onderzocht moeten worden.

De ‘val van het gezamenlijke besluit’ (Joint decision trap) blijft een be-
langrijk probleem. Wanneer er geen eenduidige soevereine instantie be-
staat, dan bestaat het gevaar dat verschillende fora tot andere inschattingen
en besluiten komen. Dit heeft grote vartraging tot gevolg. Het openbaar
bestuur zal moeten leren werken in het bewustzijn dat de val van het gezamenlij-
ke besluit vrijwel permanent open staat. Dit is de consequentie van de verlo-

16 . . . o .
Noot redactie: Van der Heijden/Hoekema tonen zich ook optimistisch hier-
over en geven daarvoor nog enkele argumenten.
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ren territoriale synchronie. Het betreft dus een veel algemener probleem
waarvoor hier ook niet direct een oplossing kan worden bedacht.

Tenslotte kan een versterkte betrokkenheid van associaties van burgers
de basis van onze bestaande representatief-democratische instituties on-
dermijnen. Hiertegenover kan worden gesteld dat deze ‘klassiek-moderne’
instituties ook zélf niet boven kritiek zijn verheven. Ook de territoriale
meerderheidsdemocratie kent zijn bezwaren. De Oxford Concise Dictionary
of Politics vermeldt onder het lemma ‘democratie’: “Greek, ‘rule by the pe-
ople’. Since the people are rarely unanimous, democracy as a descriptive term may
be regarded as synonymous with majority rule (... )”""Hier wordt democratie tot
besturen door de meerderheid. Dit is wel zeer kort door de bocht. Is be-
stuur door het volk werkelijk een kwestie van het tellen van voor- en
tegenstemmers? Kan de democratiediscussie werkelijk worden beperkt tot
de vraag wie stemrecht heeft, tot een discussie over het verschil tussen
‘directe’ en representatieve democratie? Juist in het licht van bovenstaande
politiek-sociologische ontwikkelingen is dit een uiterst kwetsbare redene-
ring. De principes van de democratie, in het licht van de emancipatie, de
individualisering, het ontstaan van een netwerksamenleving en de val van
de expert moeten veel nadrukkelijker worden doordacht.

Nu de principiéle bezwaren zijn weerlegd of genuanceerd, rijst de
vraag of een andere opzet van de politickdemocratische instituties zou
kunnen leiden tot meer (democratische) betrokkenheid. Ook moet wor-
den nagegaan of de wijze waarop groepen burgers thans bij het besturen
worden betrokken wellicht de betekenis van die groepen voor een ver-
nieuwing van de democratie in de weg staan. Zou het, in het verlengde
hiervan, mogelijk zijn om de democratie te versterken door deze nieuwe
condities bewust te scheppen? Door te redeneren vanuit de vormvraag
kunnen de belangrijkste bezwaren tegen meer betrokkenheid voor groe-
pen dus worden omgebogen tot aandachtspunten in een politiek-
bestuurlijke ontwerpopgave.

Ontwerpcriteria voor een samengestelde democratie

De Amerikanen Fung & Wright omschrijven een ideaal van een demo-

cratie gebaseerd op actieve betrokkenheid van burgers. Deze benadering

van deliberatieve democratie vormt de basis voor de hier voorgestelde notie
.18

van samengestelde democratie.

" McLean, 1. (ed.): The Oxford Concise Dictionary of Politics (Oxford UP, Oxford,

1996), p. 129.
* Fung, A. and E.O. Wright, ‘Deepening Democracy: Innovations in Empowe-
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Deliberatieve democratie verschilt op een aantal dimensies van onze vi-
gerende opvatting van representatieve democratie. Ten eerste verandert
de analyse van de kwaliteit van de democratie: men ori€nteert zich niet op
de centrale’ rol van het stemmen, maar op de analyse van democratie in
termen van de kwaliteit van de politiek-bestuurlijke deliberatie, waarbij de
nadruk ligt op het argumenteren en overtuigen — in de discussie over de
aard van een probleem, de discussie over reéle oplossingen bestaat, over
het relatieve belang van het ene ten opzichte van het andere probleem,
etc.

Ook bij een opvatting van deliberatieve democratie, draait de politiek
om de toedeling van de vaak schaarse middelen, net zo goed als de belan-
genstrijd zal blijven bestaan. Maar vanuit dit deliberatieve perspectief
wordt de perceptie van belangen niet als statisch voorgesteld. Sterker nog,
de kwaliteit van democratie komt tot uitdrukking in de mate waarin ac-
toren in het proces van gedachte kunnen veranderen.”

Ten tweede gaat het om een verbreding van de actoren, c.q. de ver-
schuiving van ‘partijen’ naar ‘associaties’. ‘Gehoord hebbende de discussie’
heeft niet langer enkel betrekking op de beraadslagingen in de ‘kamers’
van het huis van de democratie.

Ten derde heeft deliberatieve democratie een andere benadering van
vertrouwen. Deliberatie is een vorm van democratie die niet draait om
het passief vertrouwen in (gekozen) bestuurders, maar om de ontwikke-
ling van wederzijds vertrouwen door actieve participatie en het delen van
verantwoordelijkheid, waarbij de capaciteit van burgers om bjj te dragen
stelselmatig wordt vergroot. Democratie is hier dus nadrukkelijk meer dan
meerderheidsbestuur: het heeft hier ook de betekenis van het ‘bij machte
zijn’ om de ontwikkeling in de eigen omgeving zelf mede vorm te geven.
Dit vermogen kan worden ontwikkeld door ervaringen met besturen en
de door burgers meer te betrekken bij verantwoordingsprocedures (als
ouder bij scholen, als buurtbewoner bij ‘community policing’, als wegge-
bruiker bij verkeersplanologische ingrepen).

Een dergelijke nieuwe deliberatief-democratische praktijk functioneert
niet zomaar; zij zal moeten worden gefaciliteerd waarbij:

o jedereen het argumenteren en overtuigen als kern van het democra-
tisch proces erkent;

o zonodig nieuwe fora worden gecre€erd, en tevens voor een duidelijke
toewijzing van taken en bevoegdheden naar deze nieuwe fora gezorgd
wordt;

red Participatory Governance’, in: Politics & Society, Vol.29, Nr.1 (2001), p. 5-42.
" Noot redactie: zie in deze zin ook Van der Heijden/Hoekema.
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° duidelijke verantwoordingsstructuren bestaan, bijvoorbeeld via ‘geco-
ordineerde delegatie’, en;zo

e nieuwe ondersteunende instanties ontwikkeld worden, bijvoorbeeld op
het gebied van onderzoek of handhaving, of via bijscholing van voorlich-
tingsambtenaren.

Samengestelde democratie behelst een uitbreiding van de bestaande repre-
sentatieve democratie via partijen. Het civil society scenario zou de demo-
cratie kunnen aanpassen aan de eisen van de tijd, omdat partijen steeds
minder gekozen worden op basis van een duidelijk programma en omdat
in een situatie van ‘wmulti-level governance’ representatieve organen steeds
vaker slechts achteraf bestuursbesluiten legitimeren. Naast de ‘kamers’ van
de representatieve democratie wordt nu de ‘hal’ van het huis van de de-
mocratie ontworpen. Hierbij zijn verschillende ontwerpvarianten denk-
baar.

1. Periodiek gefixeerde representatie: burgers zouden in de gelegenheid kun-
nen worden gesteld om de associaties die vertegenwoordigd zouden
moeten zijn in een polderoverleg te kiezen. Bijvoorbeeld via het vou-
chersysteem van Schmitter:”" “Geef de mensen bij hun kiesbiljet honderd
vouchers. Die honderd vouchers kunnen ze inzetten op de groepen waar-
van ze vinden dat die als permanente adviseurs van de overheid in ogen-
schouw moeten worden genomen. Ze kunnen honderd vouchers geven
aan de vereniging Das & Boom, ze kunnen ook vijf vouchers aan de
ANWB en vijf vouchers aan Natuurmonumenten en dergelijke geven. Het
zou een methode zijn om dat poldermodel te democratiseren. Van alle
gekozen organisaties zou vervolgens ook een democratische verantwoor-
dingsplicht worden geéist.”

2 Flexibele consultatie met controle: vanuit de politiek-sociologische analyse
moet worden gestreefd naar het betrekking van groepen in situaties waar
bestuurlijke druk consultatie noodzakelijk maakt. De versterking van de
democratie zou in eerste aanleg bestaan uit de verbreding van de discussie en
de versterking van de argumentatieve diepgang. Dit zou moeten worden be-
waakt door een nieuw in te stellen KuwaliteitsKamer voor«Bestuurlijke Delibe-
ratie. Deze kamer moet de bestuurders er toe brengen bepaalde groepen
(‘stakeholders’y in het proces te betrekken en meer ruimte in te ruimen
voor bepaalde gesignaleerde overwegingen. Impliciet zou dit betekenen
dat alle associaties een duidelijke rol in de deliberatie zouden krijgen. De

= Fung, A. and E.O. Wnght, ‘Deepening Democracy’, p. 22.
* Zie: Hajer, M.A., Politiek als vormgeving.
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kracht van het voorstel is echter dat op deze manier ook gelui-
den/belangen van groepen burgers die (nog) niet zijn georganiseerd een
plaats zouden krijgen.”

Dit model van ‘Flexibele consultatie met controle’ heeft als grote
voordeel dat het om kan gaan met de verloren territoriale orde: het is
geen vaste organisatiec maar kan zich aanpassen aan de zich steeds wijzi-
gende omstandigheden. Het is gebaseerd op een democratie opvatting
gericht op checks and balances waarbij de representatief democratische orga-
nen de versterking van de democratie zoeken in het wegzetten van macht.
Dit gebeurt door ruimte te creéren voor andere actoren in de politieke
deliberatie en door het benoemen van de KwaliteitsKamer voor Bestuur-
lijke Deliberatie. De bestuursraad van deze kwaliteitskamer zou deels be-
staan uit direct door het parlement benoemde leden (voorzitter, vice-
voorzitter, secretaris), en is deels via een wervingsprocedure te rek-
ruteren.” Deze KwaliteitsKamer zou verantwoording verschuldigd zijn
aan het parlement maar zou, net als bestaande hoge colleges van staat, niet
onder ministeriéle verantwoordelijkheid moeten vallen. In bijzondere
gevallen zou de voorzitter van de KwaliteitsKamer in het parlementaire
commissievergaderingen moeten kunnen worden gehoord. Uiteraard is
dit institutionele principe ook op thema uit te werken.

Beide ontwerpen geven vorm aan de betrokkenheid van associaties. Het
veronderstelt wel de versterking van het politiek-democratisch profiel van
maatschappelijke groepen zelf. Hierbij kan worden gedacht aan maatre-
gelen als de interne democratisering van associaties; een publieke verant-
woordingsplicht en de zorg voor een inzichtelijke financiering.

Naast deze concrete institutionele oriéntatie vraagt het civil society sce-
nario met name om het ontdekken van andere praktijken van democratie.
Hierbij wordt afstand genomen van het republikeinse model, waarin een
verdere betrokkenheid van burgers vraagt om een scholing in de werking
van de democratie. In het hier geprefereerde deliberatieve model, en mede
gelet op de multiculturele aard van de samenleving, wordt gesteld dat de kern
van de vernieuwing niet athangt van een generieke socialisatie van burgers
maar van het ontwikkelen van nieuwe toegankelijke vormen. Op basis van
nieuw onderzoek naar de vele experimenten met interactieve besluitvor-
ming die de afgelopen tijd in Nederland, maar ook elders in de wereld,
hebben plaatsgehad, zou een lijst van best practices van democratische prak-

2 Zie bijvoorbeeld de aanbevelingen van de Nolan Commission, Standards in Pu-
blic Life, Vol.1 (HMSO, London, 1995).
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tijken moeten worden opgesteld. Onderzoek op de Universiteit van Am-
sterdam loopt hier al op vooruit.

Tenslotte

In de 21ste eeuw moeten burgers en bestuurders in veel gevallen zelf ac-
tief de politieke ruimte scheppen. In deze politieke ruimte vindt politiek-
bestuurlijke deliberatie plaats en kunnen legitieme besluiten genomen
worden. De bestaande jurisdicties komen zelden overeen met de schaal en
aard van het probleem. De politiek moet op een nieuwe manier leren
nadenken over democratie en democratische instituties. Het gaat hierbij
eerder om het scheppen van criteria waaraan bestuursbesluiten moeten
voldoen, dan om het creéren van volledig nieuwe instituties, met gecodi-
ficeerde regels. John Dewey, de Amerikaanse pragmatisch filosoof, meen-
de al in de jaren dertig van de vorige eeuw dat we de categorieén ‘staat’
en ‘publiek’ veel dynamischer moesten benaderen en niet als gegeven
grootheden moeten bezien. Hij vroeg zich af onder welke condities een
‘publiek’ zich formeert tot een effectieve politiek actor. De veel gehoorde
klacht over het ‘apathische’ publiek zou wel eens meer kunnen zeggen
over de bestaande instituties dan over het publiek zelf. Het handhaven van
oude intermediaire instituties de organisatie van een nieuw publiek sterk
kan tegenwerken. Dewey bepleitte het experimenteren met vormen die
mogelijk nieuwe betrokkenheid zouden kunnen genereren. Experimenten
met nieuwe vormen van betrokkenheid vinden thans plaats, maar slechts
zelden wordt dit gedaan vanuit het motief van een democratisering van
het openbaar bestuur. En juist op die manier zouden we veel meer te
weten kunnen komen over de praktijken waar groepen effectief hebben
meebestuurd, en waar de vele nadelen die we uit de literatuur kennen,
zich niet of in mindere mate hebben voorgedaan.

We moeten het hier bepleite model van een samengestelde democratie
voorstellen als een huis waarbij na de kamers van de representatie ook de
hal als democratische ruimte wordt vormgegeven. In deze hal draait het
om de activiteit van burgerassociaties. De kwaliteit van de democratie kan
hier worden afgemeten aan de mate waarin zich hier %groepsvorming Voor-
doet. Samengestelde democratie is in onze tijd geen kwestie meer van het
codificeren van de rol van de bekende belangengroepen. Daar loert het
Frankenstein probleem om de hoek. In navolging van de Duitse theoreti-
cus Claus Offe zien wij nieuwe groepsvorming juist als een kwaliteit. Nu
wordt het ontstaan van een ‘actiegroep’ (bijv. in de context van interactief
beleid) nog vaak gezien als een indicatie van het falen van het procesont-
werp. Een meer samengesteld begrip van democratie herkent de kwaliteit
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van een deliberatief proces dat tot nieuwe groepsvorming leidt. Informele
organisatie is vaak een eerste vorm van associatie, die juist in de netwerk-
samenleving op waarde zou moeten worden geschat.

s

Naschrift redactie

 Hajer legt veel nadruk op het wegvallen van centrale beslissingscentra.
Daarbij passen de volgende kanttekeningen. Het empirisch deel van deze
studie, in hoofdstuk 2, relativeert de verplaatsing van de politiek. Politicke
processen blijken minder polycentrisch en verspreid te zijn dan hier en
daar wel wordt aangenomen. Ook wat de toekomst op dit punt brengen
zal is niet voor iedereen vanzelfsprekend.

s De nieuwe bedreigingen en risico’s - zoals recentelijk het terrorisme -
doen Cliteur juist pleiten voor een nadrukkelijker centrale sturing. Een
soortgelijke opmerking is te horen ten aanzien van de individualisering die
de legitimiteit van vaste structuren zou ondermijnen. Over individualise-
ring constateert Cliteur een tegenbeweging. De individualisering is vol-
gens hem inmiddels over zijn hoogtepunt heen en mensen verlangen weer
meer naar collectieve verbanden.

« Cliteur noemde de kwetsbaarheid van de moderne maatschappij als
argument tegen het vrolijke anarchisme. Hajer ziet het ontstaan van een
risicomaatschappij juist als een van de belangrijkste redenen om de repre-
sentatieve democratie uit te breiden met meer participatieve en delibera-
tieve elementen. Beide auteurs — Cliteur en Hajer — snijden hiermee een
uiterst belangrijk dilemma aan, beide oplossingsrichtingen lijken waarde-
volle elementen te bevatten. Het discours hierover verdient nadrukkelijk
voortzetting, waarbij het interessant is om te kijken of vormen van syn-
these tussen beide opvattingen mogelijk zijn.

» Evenals andere auteurs in dit boek (Bovens/Michels, Hoekema/vd
Heijden) toont Hajer zich opmerkelijk optimistisch over de bereidheid
van burgers en hun associaties om te participeren in de publicke besluit-
vorming en om daarbij hun specificke eigenbelang te laten opgaan in bre-
dere overwegingen, mits in het discours aan bepaalde voorwaarden wordt
voldaan. Wanneer de betrokkenheid van burgerassociaties principieel in
de openbaarheid plaatsvindt dan wordt de druk op organisaties om zich te
confirmeren aan de norm te denken ‘tot nut van het algemeen’. Dit ‘re-
publikeinse ideaal’ is echter niet onomstreden. Aan het eind van zijn bij-
drage haalt Hajer de Amerikaan John Dewey aan, die reeds in de jaren 20
van de vorige eeuw vermenging voorzag tussen de instituties van de over-
heid en de particuliere sector. Deze gedachte wordt in toenemende mate
actueel , gezien de vervlechting en hybridisering van zowel processen als
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organisaties, ergens in het grensgebied tussen overheid, markt en cvil soci-
ety. Toch zijn er nog veel meer voorbeelden waarin de overheid zijn spe-
cifieke positie van hoeder van collectieve en zwakkere belangen nog
scherp moet afzetten tegenover private partijen die op eng gedefinieerde
eigenbelangen zijn ingesteld. Na cen aantal catastrofes is daar onlangs weer
meer nadruk op gelegd.

o Hajer geeft met het Vouchermodel van Schmitter een interessante
voorzet om het polderoverleg te democratiseren. Tegelijkertijd verdient
zijn voorstel nadere doordenking en uitwerking, met name rond de status
van het zogenaamde ‘permanente adviseurschap’. Gaat het uitsluitend om
overleg en vrijblijvende vormen van consultatie, of kan in sommige ge-
vallen ook gedacht worden aan verdergaande vormen van betrokkenheid,
zoals co-decisie? Immers, genoemde organisaties kunnen nu reeds be-
schouwd worden als - gevraagde en ongevraagde - permanente adviseurs.
De overheid ‘neemt hun adviezen mee’ in de uiteindelijke besluitvor-
ming. Niet duidelijk is of Hajers voorstel hier substantieel verandering in
aanbrengt.

» De auteur stelt voor om de kwaliteit van processen te waarborgen door
het toezicht daarop te institutionaliseren. Gezien het toenemend belang
van procesvoering bij beleidsvorming en bij bestuurlijke besluitvorming is
dit een interessante gedachte. Tegelijkertijd is een dergelijke Kwaliteits-
kamer voor Bestuurlijke Deliberatie intrinsieck ingewikkeld, vanwege de
nauwe vervlechting tussen proces en inhoud welke kenmerkend is voor
zoveel maatschappelijke en bestuurlijke dossiers. Het door Hajer bepleite
model, waarbij deze Kwaliteitskamer aan bestuurders aanwijzingen kan
geven om bepaalde overwegingen meer ruimte te bieden, gaat veel verder
dan de zogenaamde ‘marginale toetsing’ door cen bestuursrechter en kan
er gemakkelijk toe leiden dat de Kwaliteitskamer de facto plaatsneemt op
de stoel van de bestuurder. Daarmee doemt een indringend dilemma op:
Een terughoudende toekenning van aanwijzingsbevoegdheden van een
dergelijke Kwaliteitskamer zal er al snel toe leiden dat deze Kamer ver-
wordt tot een papieren tijger. Met een ruimhartiger toekenning van be-
voegdheden kan de Kwaliteitskamer zich ontwikkelen tot een nieuw Be-
sturingscentrum, hetgeen ook niet de bedoeling was.
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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
thematiseert. 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, vari€rend van de
internationale betrekkingen tot de wereld van de beleidsanalyse en bestuurs-
kunde, van comparatieve politiek tot stedelijke planning (Forester, 1999), en
van Europese 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
‘government’ naar ‘governance’, wordt algemeen verkondigd en onderschre-
ven in de politicologie en de bestuurskunde (voor een analytisch overzicht, zie
vooral Pierre, 2000). Natuurlijk 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 cultuur. 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 politieke praktijken. Auteurs, variérend van James
Rosenau via Judith Innes tot John Dryzek, benadrukken de prominente rol 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 ef tussen overheids-
organisaties via richtlijnen, hi€rarchische 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).
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Voorbeelden van succesvolle projecten van ‘governance’ zijn op alle niveaus
te vinden. In* Californi€ zijn in nieuwe vormen van ‘collaboratieve dialoog’
werkbare oplossingen gecreéerd 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 finding alternative forms for developing public policy’ waarbij de
interactie met tal van actoren van buiten de Europese 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 Nati-
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 uit 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 inhoud 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 Californié, 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 politieke topografie
omvat politiek die plaatsvindt op de raakvlakken 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 ze 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 democratieén 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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Iedereen 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 vragen naar de effectiviteit, het blijft de vraag of we met deze bestuurs-
kundige benadering de maatschappelijke ontwikkelingen voldoende recht
doen.

Governance en nieuwe 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 besluitvorming. 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 tot een vermindering van sociaal conflict (War-
ren, 1992: 9).
¥

De ‘klassiek-modernistische’ 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 gevallen hebben deze nieuwe arrangementen van
governance een opvallende probleemoplossende capaciteit laten zien, hetgeen
wijst 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 beven een puur normatieve discussie uittillen
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 geuit 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-modernistische 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 positiebepaling

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 bestuurlijke arrangemen-
ten die vitdrukking zijn van nieuwe 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 ‘politieke 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 omtrent 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 opvallende 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 samenleving worden benadrukt, 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 modérmisering” 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 voorbij’ de representatieve instituties van
politiek? Wat is het effect van het wijdverbreide gebruik van managemenitaal
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 impact 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 uitdagingen
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
uitdagingen voor de analyse van beleid en politiek in het tijdperk van de net-
werksamenleving.

De nieuwe ruimtes van de politiek

In de klassiek-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 wordffgekenmerkt door
een zoektocht naar governance op en tussen meerdere niveaus - ofwel ‘multi-
level governance’ -, regimes en transnationale beleidsdiscoursen.

Politiek en beleidsvoering worden opnieuw uitgevonden. Traditionele top-
down bureaucratische structuren maken plaats 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-
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mein van grote debatten over de grote beslissingen, ziet haar centrale rol uit-
gedaagd. In sommige gevallen creéren de media politieke kwesties, in andere
gevallen is het een vorm van politieke 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 uitdaging 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 politieke 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 invloed
vormen in een tijdperk van constitutionele politiek. In de instabiliteit van een
netwerksamenleving verdient deze dimensie van macht en invlioed onze zorg-
vuldige aandacht.

Politiek en beleidsvoering onder de conditie van radicale onzekerheid

Het falen van de klassiek-modernistische overheid heeft een wijdverbreid be-
wustzijn gecregerd van de alomtegenwoordigheid van de onbedoelde, perver-
se consequenties van grootschalige rationele planning en de beperkingen van
gecentraliseerde, hiérarchische 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 politiek-sociologische verschuiving impliceert de ondergang van de
mythe van absolute kennis in het publicke 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 politieke instituties voorschrijft risico’s te voorko-
men, wetende dat de wetenschap uviteindelijk 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.

Hezt vergrote belang van ‘diversiteit’ voor ons begrip vag politiek

Moderne samenlevingen zijn in cultureel opzicht meer divers en complex ge-
worden. Het oplossen van maatschappelijke problemen vereist nu bijna 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-
gorie€n om de wereld te kunnen begrijpen, wat wederzijds begrip compliceert.
Dit fenomeen van cultureel verschil is uiteraard 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 principi€le 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 interdependentie

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 re€le discursieve barriéres te slechten. Als groepen erkennen dat zij
wederzijds afhankelijk zijn - omdat ze dezelfde fysieke ruimte delen of omdat
ze dezelfde sociale of milieuproblemen 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-
sluiting is tussen de omvang van het probleem en de bestaande territoriale ju-
risdicties -, moeten netwerken van actoren een meer afdoende capaciteit creé-
ren door communicatie en samenwerking. Dit besef lijkt 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 overleg, 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
naoorlogse tijdperk vooral kon steunen op het vertrouwen dat mensen collec-
tief stelden in of afleidden uit 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
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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 politicke systemen.

Hieruit volgt dat in de ‘nieuwe politiek’, waarin - kenmerkend - actoren moe-
ten samenwerken door middel van een overschrijding van institutionele gren-
zen, vertrouwen niet zomaar geaccepteerd 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-
stitutionele capaciteit’. Als problemen niet opgelost kunnen worden binnen de
bestaande bestuurlijke en politieke kaders, en we nog steeds de behoefte voe-
len om ons er toch mee bezig te houden, dienen we nieuwe politieke praktij-
ken 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 substanti€le wetenschappelij-
ke aandacht. Wat velen echter niet beseffen, is dat Putnam’s idee van ver-
trouwen eigenlijk berust op een twijfelachtige politieke sociologie. Zoals
Bang & Sgrensen (2000) beargumenteren, verlaat zijn analyse zich sterk op
een idee van passief vertrouwen in een 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 politieke praktijken zelf kan bijdra-
gen aan de vorming van een actief vertrouwen gecombineerd met directe po-
litieke betrokkenheid.

Het belang van dit nieuwe begrip van het politieke proces als potenti€le gene-
rator van vertrouwen werpt nieuw licht op de reeks van ‘interactieve’ en op
consensus gerichte beleidspraktijken die zijn opgekomen # 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 afhankelijke mensen. Zoals
Forester en anderen terecht hebben opgemerkt, wordt vertrouwen gecre€erd
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 beleids-
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 instramentele
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 politieke partijen, zien we tegenwoordig hoe burgers zelf
geprikkeld worden door verschillende beleidsinitiatieven (of door het gebrek
hieraan) en voor het eerst politiek actief worden. De bemiddeling via politicke
partijen, met hun meningen en programma’s, maakt plaats voor een ongere-
gelde, maar niet minder politieke 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 nicuwe 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 politieke wil.

De vijf uitdagingen en de beleidsarrangementenbenadering

In 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 mondiale schaal, bijvoorbeeld in de
politieke activiteiten van NGO’s rondom ifiternationale 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 uvitzondering 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 afthankelijk gecon-
ceptualiseerd, al dan niet resulterend in de vorming coalities in beleidsvoering.
Deze interdependenties uiten zich op het viak 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 moeten
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! Political
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 ideeén 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 vraagstelling 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 variéteit 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 middeﬁbouw 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-
loog 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
zou 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
(althans dat gevaar draagt het in zich), als een macrosociologische variabele
beschouwd (impact), en te weinig als een witdrukking 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-
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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 ‘nieuwe’ 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 hangen.
Mijn tweede centrale kritiekpunt betreft de hantering van het concept politieke
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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