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VOORWOORD

VOORWOORD

Zorgen over het functioneren van onze democratie zijn wijdverbreid. De lage
opkomst bij de verkiezingen, de grote schommelingen in kiezersgunst, het
geringe aantal leden van politieke partijen kunnen als symptomen daarvan
worden opgevat. Hoewel de zorgen ruim worden gedeeld, verschillen de menin-
gen aanzienlijk over de diagnose van de problematiek en dus eveneens over de
oplossingen die in aanmerking komen.

De WRR heeft in zijn rapport De toekomst van de nationale rechtsstaat de aan-
dacht geconcentreerd op het rechtsstatelijke element van ons staatsbestel. Maar
democratie en rechtsstaat zijn nauw met elkaar verbonden, en beschouwingen
over het een kunnen moeilijk zonder het ander. Er was in de huidige omstandig-
heden daarom alle aanleiding de andere kant van het begrip democratische
rechtsstaat tot voorwerp van onderzoek te maken.

Ter voorbereiding van mogelijke verdere studie is een project opgestart, dat
bedoeld is als verkenning van de problematiek. Democratie is zo’n vanzelfspre-
kend begrip, maar kent zoveel verschillende benaderingen en uitwerkingen dat
het noodzakelijk is een beeld daarvan te krijgen voordat aan aanbevelingen of
zelfs maar aan een goede diagnose valt te denken.

Deze verkenning beoogt dat beeld te bieden. Zij laat allereerst zien hoe veelkleu-
rig de opvattingen zijn. Eenduidige beleidsaanbevelingen worden niet geboden,
maar wel wordt het perspectief verruimd. Dat houdt in ieder geval de constate-
ring in — niet toevallig voor degenen die het rapport over de rechtsstaat kennen —
dat wij ons oog niet alleen op de inrichting van de nationale staat moeten richten
wanneer het over democratie gaat. De titel, De staat van de democratie. Democra-
tie voorbij de staat, geeft dan ook iets van een denkrichting aan. Tegelijk blijft de
staat, zoals ook bij het rechtsstatelijke element, onmisbaar voor het realiseren van
democratische idealen.

De WRR wil met het uitbrengen van deze verkenning een bijdrage leveren tot
verdere overdenking van deze voor onze samenleving zo essentiéle problematiek.

Prof. mr. M. Scheltema
Voorzitter WRR en voorzitter projectgroep
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M. Scheltema

Nadenken over democratie

Ongerustheid over het functioneren van onze democratie is in de plaats gekomen
van gezapige tevredenheid daarover. Toen de communistische dictatuur nog als
spiegel kon dienen, was er voor die tevredenheid alle reden. De democratieén van
de westerse wereld waren superieur en zagen dat bewezen met de val van de
Muur. Maar de stemming is omgeslagen. Kritiek op de politiek, de gedecimeerde
aanhang van politieke partijen en het opkomende ressentiment jegens het
bureaucratische Europa zijn tekenen van onbehagen. Is er inderdaad reden voor
dat onbehagen?

Het project van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR)
waarover deze Verkenning verslag doet, is inderdaad uit ongerustheid geboren.
Het enkele feit dat er sprake is van een breed gevoel van onbehagen is al
voldoende reden om de oorzaak daarvan nader te onderzoeken. Het gaat immers
om een centrale waarde van de westerse samenleving. Maar van groter belang is
nog dat de vormgeving van ons democratisch stelsel stamt uit een periode waarin
de omstandigheden fundamenteel verschilden van de huidige. Ontwikkelingen
als internationalisering, kennisintensivering, de verandering van de positie van
de media en de verschuivingen in de verhouding tussen publiek en privaat maken
onze samenleving tot een andere dan die waarin de democratie gevestigd werd.
Dat maakt het onwaarschijnlijk dat de vormgeving van het democratische ideaal
nog op dezelfde manier mogelijk is als toen. Die constatering vooral noopt tot
een fundamentele bezinning.

Deze bundel is het resultaat van een eerste verkennend project over de problema-
tiek. Er worden vragen gesteld, analyses gemaakt en vanuit een beperkt aantal
perspectieven over oplossingen nagedacht. Tot de resultaten van zo’n verken-
nend project behoort naast een eerste oriéntatie op oplossingsrichtingen ook een
ontginning van interessant terrein voor verdere studie. Dat terrein betreft vooral
de democratie voorbij de staat.

Het statelijke model van de democratie

Bij het denken over democratie wordt sinds de opkomst van de nationale staat
een centrale plaats ingenomen door de staat. Wanneer de vraag wordt gesteld of
iemand in een democratie leeft, betekent dat: is de staat waarin hij leeft een
democratie? Zo wordt de wereld verdeeld in democratische en niet-democrati-
sche staten.

De staat is ook het voor de hand liggend kristallisatiepunt geweest voor de vorm-
geving van de democratie. De staat wordt gezien als de organisatie die de beslis-
singen voor de samenleving neemt, en die daartoe ook de macht heeft. Daarom
moeten juist die beslissingen democratisch worden genomen en is de kwaliteit
van een democratie af te lezen aan de democratische inrichting van de staat.

— O
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Een logisch gevolg van het denken over democratie in termen van statelijke insti-
tuties is dat gebreken die in het functioneren van een democratie worden gesig-
naleerd, geweten worden aan tekortkomingen in de democratische vormgeving
van de staat. Gedachten die dan opkomen richten zich op een andere inrichting
van het kiesstelsel, op een andere manier om de kiezers te raadplegen of bestuur-
ders te benoemen. Ook het strakker binden van overheidsinstellingen aan de
regie van democratisch gekozen organen is in deze reeks oplossingsrichtingen te
plaatsen.

Het is de vraag of deze sterke gerichtheid op de inrichting van de staat niet het
zicht beneemt op andere factoren die voor het functioneren van een democratie
van belang zijn. Wij weten natuurlijk heel goed dat een land niet van een dicta-
tuur in een democratie verandert enkel door het vastleggen van een democrati-
sche grondwet. Bij de hervormingen in Oost-Europa is gebleken dat de ontwik-
keling van een democratische samenleving een moeizaam en tijdrovend proces is,
waarin niet alleen de staatsinstellingen maar ook de samenleving als geheel de
democratie moet dragen. Het belang van de civil society is door die ervaring
duidelijker in beeld gekomen. En wij vinden het ronduit naief wanneer de Ameri-
kanen denken met een nieuwe grondwet en het houden van verkiezingen een

10 democratie in het Midden-Oosten te kunnen vestigen. Wanneer dus een demo-
cratie wat meer is dan een democratisch inrichtingspatroon van de staat, dan
moet men bij het nadenken over de democratie ook ruimer kijken dan de staats-
inrichting. Is men ontevreden, dan kan de oorzaak van die ontevredenheid ook
elders liggen.

Men kan het ook sterker zeggen. Het is onwaarschijnlijk dat gebreken in de
democratie hun oorzaak voornamelijk vinden in gebreken in de democratische
spelregels van de staat. Er zijn sterke argumenten aan te voeren voor de stelling
dat de staat — zeker in de huidige tijd — een veel minder centrale positie inneemt
bij het verwezenlijken van de democratie dan uit ons vertrouwde denkmodel
voortvloeit. Wanneer dat juist is, belemmert de sterke fixatie op de staat als
drager van de democratie het zicht op de andere factoren die van belang zijn. Het
beperkt ook het antwoord op de uitdagingen die de democratie in de komende
tijd te wachten staan, tot constitutionele wijzigingen.

Om die reden voert deze bundel een ruimere verkenning uit. Eenvoudig was dat
niet. Wanneer democratie wat anders is dan het democratische staatsmodel dat
ons vertrouwd is, wat is het dan wel?

Opzet van het wRrR-project

Om de problematiek in kaart te brengen is voor een brede opzet gekozen. Vier
wetenschappers die vier verschillende normatieve benaderingen van democratie
vertegenwoordigen, zijn gevraagd hun inzichten over de huidige problematiek
naar voren te brengen. Die benaderingen zijn getypeerd als: directe democratie,
vertegenwoordigende democratie, deliberatieve democratie en associatieve
democratie. De keuze van deze vier benaderingen wordt nader toegelicht in het
kaderstellende eerste hoofdstuk Democratische vernieuwing. Luxe of noodzaak?

— O
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van Ewald Engelen en Monika Sie Dhian Ho. Bart Tromp (representatieve demo-
cratie), André Krouwel (directe democratie), Tjitske Akkerman (deliberatieve
democratie) en Ewald Engelen (associatieve democratie) hebben de rol van prota-
gonisten van de respectieve benaderingen op zich genomen. Gedurende het
project zijn zij geconfronteerd met ontwikkelingen en uitdagingen die in de
huidige tijd op de democratie afkomen. Voorbeelden daarvan zijn de internatio-
nalisering, de overdracht van bevoegdheden naar de Europese Unie (EU), de
veranderende opstelling van de burger, de positie van de media. Over deze onder-
werpen is een reeks van workshops georganiseerd, waarbij de vier ‘vertegen-
woordigers’ van de democratiebenaderingen met deskundigen ten aanzien van
die maatschappelijke ontwikkelingen van gedachten wisselden. Een groot voor-
deel van deze werkwijze was dat een voorstander van een bepaalde benadering
niet kon volstaan met te reageren op uitdagingen waar zijn benadering een oplos-
sing voor biedt, maar ook te maken kreeg met punten waar juist een andere bena-
dering sterker lijkt te zijn.

In deze bundel wordt verslag van deze confrontaties gedaan. Als algemene inlei-

ding daarvoor bepaalt het hoofdstuk van Engelen en Sie Dhian Ho het speelveld

van de discussie. Daarna volgen de tien bijdragen van hen die in de workshops

problemen en uitdagingen aan de orde hebben gesteld waarmee de hedendaagse 1
democratie zich geconfronteerd ziet. De bundel wordt afgesloten met beschou-

wingen van Tromp, Krouwel, Akkerman en Engelen, waarin zij vanuit hun bena-

dering van democratie de balans opmaken van de confrontaties die hebben

plaatsgevonden.

Enkele voorlopige bevindingen

Het project beoogt geen eenduidige set van beleidsaanbevelingen te bieden, en die
isin deze bundel dan ook niet te vinden. Maar wel blijkt de gekozen werkwijze
zinvol voor het verbreden en verdiepen van discussie. Sommige tegenstellingen
kunnen worden overbrugd, bepaalde oplossingsrichtingen kunnen als perspec-
tiefrijk worden aangewezen. Hier wordt op enkele van die punten ingegaan.

Vertrekpunt: steun voor de democratie

Hoezeer we ook horen spreken over crisisverschijnselen in het functioneren van
democratische instellingen, er is geen sprake van een afbrokkeling van de demo-
cratie als ideaalbeeld voor de inrichting voor de samenleving. De steun daarvoor
blijkt onder de bevolking in Nederland groot en stabiel, en neemt de laatste
decennia eerder toe dan af. In het rapport Waarden, normen en de last van het
gedrag heeft de WRR uitgesproken dat het centraal stellen van de waarde van
democratie en rechtsstaat als maatschappelijke waarden ook van essentiéle bete-
kenis is voor een vreedzame en rechtvaardige samenleving. Dat standpunt lijkt
algemeen te worden gedeeld, en onderstreept het belang van de discussie.
Hoewel onder deze overeenstemming nog heel uiteenlopende denkbeelden over
democratie kunnen schuilgaan, betekent het wel dat de ermee verbonden
waarden als gelijkheid en respect voor de persoon en de meningen van anderen
ruim worden onderschreven. Het is van belang dit te kunnen constateren.

— O
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Beperking tot statelijke democratie?

Hiervoor is al aangegeven dat het denken over democratie zich vaak versmalt tot
het denken over de statelijke democratie. Dat ligt in zekere zin voor de hand
omdat nationale staten de afgelopen eeuwen de dragers waren van de beslissings-
macht en de beslissingsbevoegdheid over de samenleving. Democratie moet zich
dan richten op het democratische gehalte van die beslissingen. De spelregels die
daarvoor moeten zorgen zijn in hoofdzaak te beschouwen als de regels van de
vertegenwoordigende democratie.

Uit de gehouden discussies en de bijdragen in de deze bundel blijkt dat heel
verschillend wordt gedacht over de vraag of vernieuwingen in de democratie, zo
die nodig zijn, primair moeten komen van veranderingen in deze constitutionele
regels, of juist daarbuiten moeten worden gezocht. Verandering van kiesstelsel of
meer directe democratie zijn voorbeelden van de eerste soort veranderingen. Het
nadenken over de worteling van de democratie bij burgers en de civil society
getuigt van de tweede benadering.

Maar gemeenschappelijk was wel de conclusie dat men nooit kan volstaan met
het oog te richten op de statelijke kant alleen. In iedere benadering is het even-
eens nodig de burgers en de samenleving, die de dragers van de democratie zijn,
12 in de beschouwing te betrekken. Het meest overtuigende argument daarvoor is
dat een democratische staat ook democratisch burgerschap vereist. Dat houdtin
ieder geval in dat men inzicht heeft in de manier waarop democratische proces-
sen werken, wat de betekenis is van de keuzen die men maakt, en dat men zich
moet kunnen neerleggen bij besluiten waarmee men het niet eens is. Het onder-
schrijven van de met democratie verbonden waarden maakt eveneens deel uit
van democratisch burgerschap. Een dergelijk burgerschap is er niet vanzelf.
Het moet geleerd en geoefend worden. Hier is een verband te leggen met het
WRR-rapport Waarden, normen en de last van het gedrag, waarin de rol van orga-
nisaties en maatschappelijke instellingen als werkplaatsen voor de overdracht van
waarden, normen en gedrag is benadrukt. Het onderhouden van de waarden van
de democratie vergt betrokkenheid van de gehele samenleving. Zo kan men
moeilijk democratisch georiénteerde burgers verwachten in een samenleving
waarin alle andere organisaties op geheel andere grondslagen zijn gebaseerd.
Overheerst daar een autoritaire bestuurscultuur, waarin meningen van anderen
niet ernstig worden genomen, maar willekeur de boventoon voert, dan worden
democratische spelregels niet aangeleerd. De burger wordt dan ook niet toegerust
om gebruik te maken van zijn democratische rechten en om een bijdrage te leve-
ren aan het functioneren van de democratie. De noodzaak ook aan het aspect van
het democratische burgerschap aandacht te besteden, komt hierna nog vanuit een
ander perspectief aan de orde.

Verplaatsing van de politiek

Er zijn daarnaast andere argumenten, ontleend aan meer recente ontwikkelingen,
die ervoor pleiten de democratie ook in verband te brengen met besluitvorming
op andere plaatsen dan binnen statelijke instellingen. Zij worden treffend samen-
gevat onder de noemer ‘verplaatsing van de politiek’. Daarmee wordt aangegeven

— O



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$3

INLEIDING

dat de staat niet meer de enige organisatie is waar politieke besluiten worden
genomen. Politieke besluiten zijn in dit verband besluiten die van invloed zijn op
de samenleving en waarbij een afweging van belangen moet plaatsvinden.

Verplaatsing van politiek heeft verschillende gedaanten aangenomen. Een daar-
van is de internationalisering: het ontstaan van internationale organisaties waar-
aan soms vergaande bevoegdheden toekomen om bindende besluiten te nemen.
De EU is daarvan het meest pregnante voorbeeld. Dit stelt de vraag naar de demo-
cratische legitimatie van deze internationale besluitvorming. Wanneer men de
democratie sterk verbindt met het statelijke besluitvormingsmodel, zal men
trachten de bovenstatelijke constructies volgens dit beeld te modelleren. Maar het
lijkt nauwelijks mogelijk om op dat niveau een met de staat vergelijkbare vorm-
geving van democratie te bereiken. Voor de EU is een (verdere) ontwikkeling in
die richting nog wel denkbaar, al is het ook daar moeilijk voor te stellen hoe een
democratie naar nationaal voorbeeld kan functioneren zolang een Europese
gemeenschap van burgers niet is ontstaan. Bij andere internationale organisaties —
Verenigde Naties, Wereldbank, Wereldhandelsorganisatie — is een dergelijk stel-
sel nog in het geheel niet voorstelbaar. Het enige alternatief vanuit het statelijk
perspectief is dan de democratische legitimatie te ontlenen aan de democratische
besluitvorming binnen de afzonderlijke staten die bevoegdheden overdragen. 13
Maar deze denkrichting is minder bruikbaar naarmate de internationale besluit-
vorming sterker eigen spelregels en een eigen karakter krijgt. De gedachte dat

de democratische controle op de nationale inbreng in de internationale arena
voldoende democratische legitimatie kan verschaffen, verliest dan aan realiteits-
waarde.

Verplaatsing van politiek heeft nog een geheel andere gedaante: verplaatsing naar
niet-statelijke instellingen en organisaties. Het publieke belang kan niet meer
alleen door de staat worden behartigd: ook het besluiten en handelen van private
organisaties kan grote gevolgen hebben voor de samenleving. Scholen, ziekenhui-
zen, beroepsorganisaties, bedrijven en niet-gouvernementele organisaties
hebben alle hun eigen doelstellingen, maar raken vaak in aanzienlijke mate aan
andere belangen in de samenleving. In het WRR-rapport De toekomst van de
nationale rechtsstaat is benadrukt dat ook private organisaties een eigen verant-
woordelijkheid dragen voor het publieke belang. Er is daarbij een verband gelegd
met de huidige kennissamenleving waarin het eenvoudig niet meer mogelijk is
om vanuit een centraal punt te overzien welk optreden in ieder concreet geval het
publieke belang het beste dient. Om die reden kan de staat alleen niet meer de
verantwoordelijkheid voor het publieke belang dragen, maar moet hij die delen
met anderen. In de bijdrage van Dijstelbloem, Schuyt en De Vries, Dewey en de
nieuwe politieke kwesties in de kennissamenleving wordt het belang benadrukt van
deliberatie, van het mobiliseren van de probleemoplossende kennis van alle
betrokkenen bij een maatschappelijk probleem. Gaat het in die bijdrage nog
specifiek om complexe maatschappelijke vraagstukken, Sabel veralgemeent deze
benadering in zijn bijdrage aan deze bundel, Beyond principal-agent governance:
experimentalist organizations, learning and accountability door veel ruimer de
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noodzaak van het gebruik van maatschappelijke kennis in het democratische
proces te benadrukken. Democratie kan dan juist een bijdrage leveren aan de
oplossingen van problemen doordat kennis wordt gemobiliseerd en gecreéerd.

De staat blijft onmisbaar

Op de twee zijden van de ‘verplaatsing van de politiek’ kan verschillend gerea-
geerd worden. Men kan betreuren dat de democratische legitimatie van de state-
lijke besluitvorming wordt uitgehold, en trachten die uitholling tegen te gaan
door de staat zoveel mogelijk sturingsmogelijkheden te laten behouden of terug
te geven. Wanneer er dan problemen ten aanzien van de democratie zijn, moeten
die worden opgelost door verbeteringen in de vormgeving van de statelijke
democratie. Men kan ook de ‘verplaatsing’ als een gegeven beschouwen en
vervolgens gaan nadenken over mogelijkheden om democratische beginselen een
plaats te geven in de domeinen waarnaar de politiek is verplaatst. Naar mijn over-
tuiging moet men beide doen, en het is juist in dit verband dat de vier democra-
tiebenaderingen meer als aanvullend ten opzichte van elkaar moeten worden
beschouwd dan als elkaar uitsluitend.

Het leidt geen twijfel dat de staat vooralsnog de beste vormgeving van democra-
tie is. Hoezeer men ook kan trachten democratische beginselen bij het opereren
van internationale of private organisaties een plaats te geven, het resultaat zal
minder bevredigend blijven dan de vormgeving van de democratie in de natio-
nale staat. Daarom is het verbeteren en aanpassen van de democratische institu-
ties van de staat aan de eisen van de huidige tijd essentieel. De staat zal uiteinde-
lijk ook de spelregels voor het democratische element in de buitenstatelijke
besluitvorming moeten verankeren en daardoor de centrale pijler voor de demo-
cratie moeten blijven. De vertegenwoordigers van de representatieve en de
directe democratie denken in dit spoor.

Het belang van democratische beginselen

Maar tegelijkertijd lijkt het een illusie te veronderstellen dat hiermee kan worden
volstaan. De verplaatsing van de politiek is niet alleen een feit, maar moet onder
de huidige omstandigheden in veel gevallen ook als een gewenste en/of onver-
mijdelijke ontwikkeling worden gezien. Hoe kunnen de democratische beginse-
len in de nieuwe arena’s een plaats krijgen? Op dat punt hebben de deliberatieve
en de associatieve democratiebenadering veel te bieden (de deliberatieve demo-
cratie richt zich overigens evenzeer op de statelijke democratie).

Zij benadrukken het belang van een brede discussie over de beginselen van de
democratie, waarin het niet alleen gaat over het getalsmatige element — meerder-
heidsbeslissing met bescherming van de minderheid — maar ook over de zelfstan-
dige betekenis van de inhoudelijke kant van de besluitvorming. Daarom zijn het
uitwisselen van argumenten, transparantie, openbaarheid van het debat en
verantwoording in een democratie zo noodzakelijk. Men zou dus het ene (meer-
derheids)besluit democratischer kunnen noemen dan het andere indien het beter
geschikt is om de voorkeuren van de meerderheid daadwerkelijk te verwezenlij-
ken dan het andere. Besluiten die onvoldoende zijn overwogen, en dus eenvou-
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dig niet geschikt zijn om het beoogde resultaat te bereiken, zijn om die reden ook
uit democratisch gezichtspunt verwerpelijk, ook al zijn zij met een grote meer-
derheid aanvaard.

Zo denkend legt men een aantal beginselen van democratie bloot die niet gebon-
den zijn aan statelijke instellingen. Daar waar op andere plaatsen over het
publieke belang wordt besloten, zouden die beginselen evenzeer een rol moeten
spelen. Dat is van groot belang, omdat op die andere plaatsen de vertrouwde
uitgangspunten van ‘één mens één stem’, van verkiezingen en van representatie
op veel meer problemen stuiten. Wie heeft een stem, wie mag kiezen en wie
moeten gerepresenteerd worden? Het antwoord op die vragen is binnen de state-
lijke context relatief gemakkelijk te geven, maar daarbuiten veel minder. De
andere beginselen van democratie zullen dan een relatief groter gewicht moeten
krijgen.

Verder denken over democratie

Deze verkenning roept meer vragen op dan zij kan beantwoorden. Dat was ook
de bedoeling: de democratie is geen rustig bezit van de samenleving meer, maar
moet in nieuwe omstandigheden weer opnieuw worden bevochten en vormge-
geven. De bedoeling was wel om het perspectief te verbreden: democratie kan
vanuit zoveel verschillende invalshoeken worden benaderd. Confrontatie van
deze invalshoeken met elkaar en met empirische ontwikkelingen moet richting
geven voor verdere reflectie.

Het laat tegelijkertijd zien dat de vraagstukken van democratie nauw verweven
zijn met veel andere vraagstukken, sterker dan men vaak vermoedt. Bij de WRR is
dat de afgelopen jaren regelmatig gebleken. In de rapporten Nederland als immi-
gratiesamenleving, De toekomst van de nationale rechtsstaat, Ontwikkelingsbeleid
en goed bestuur en Waarden, normen en de last van het gedrag kwam steeds naar
voren dat het verwezenlijken van de waarden van democratie en rechtsstaat tot
de centrale opgaven van de samenleving behoort. Ook in een aantal thans nog
lopende projecten wordt dit wederom duidelijk. Om die reden is het niet toeval-
lig dat de bijdragen in deze bundel over nieuwe ontwikkelingen en uitdagingen
in belangrijke mate afkomstig zijn van auteurs die binnen de WRR bij deze projec-
ten betrokken zijn.

Graag dank ik de overige leden van de — kleine — projectgroep, Monika Sie Dhian
Ho, Ewald Engelen en Floor Dinant, voor het vele werk dat zij in korte tijd
hebben verzet om dit project te realiseren. Die dank strekt zich ook uit tot de
‘vertegenwoordigers’ van de vier benaderingen van democratie: Bart Tromp,
André Krouwel, Tjitske Akkerman en wederom Ewald Engelen. Zij hebben een
grote inspanning geleverd door hun denkbeelden op papier te zetten, vervolgens
aan een intensieve discussie en toetsing in een reeks van workshops te onderwer-
pen en ten slotte deze te herformuleren ten behoeve van deze bundel. Ook de
andere auteurs in deze bundel en deelnemers aan de workshops hebben een
belangrijke bijdrage geleverd. Zonder het werk van hen allen had niet in zo korte
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tijd zo veel stof tot verdere overdenking bijeengebracht kunnen worden.
Bovenal wil ik Monika Sie danken. Zij was de bedenker en vormgever van het
project en ook degene die alles deed om het project te laten slagen.
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DEMOCRATISCHE VERNIEUWING. LUXE OF
NOODZAAK?

E.R. Engelen en M. Sie Dhian Ho

INLEIDING

Het heeft er alle schijn van dat Nederland toe is aan democratische zelfreflectie.
Onze instituties zijn voornamelijk toegesneden op realisering van democratie
binnen het politieke domein van de Nederlandse staat, terwijl een toenemend
aantal politieke beslissingen elders wordt genomen. De vraag who gets what,
when and how wordt inmiddels in vergaande mate buiten de muren van het
Binnenhof bepaald. Ook ten aanzien van de politieke participatie van de burger
en de effectiviteit van zijn vertegenwoordiger zijn veronderstellingen besloten in
de huidige vormgeving van de Nederlandse democratie die nog maar zeer ten dele
geldig zijn. De hedendaagse burger, aldus Van Doorn, ‘wil niet meeregeren, maar
goed geregeerd worden’ (Van Doorn 2002: 10). En de vertegenwoordigende func-
tie van de massapartijen staat al evenzeer onder druk; van massapartijen met een
stevige verankering in het electoraat zijn zij verworden tot kaderpartijen die nog 17
slechts fungeren als banenverdelers onder professionele politici (Becker c.s.
2003).

Een reeks van maatschappelijke ontwikkelingen zoals ‘verplaatsing van politiek’
naar de EU, het lokaal bestuur, de ambtelijke voorportalen, maatschappelijke
organisaties, de privé-sfeer en de rechterlijke macht), individualisering (en de
afnemende rol van levensbeschouwing, ideologie en sociale positie voor politieke
loyaliteiten), de ontwikkeling van een kennissamenleving, de veranderde rol van
de media en de internationalisering van de economie lijkt de institutionele vorm
te marginaliseren waarin we gewoon zijn over democratie te denken. Zoals de
transformatie van de antieke of middeleeuwse democratische stadstaat naar de
democratische nationale staat ingrijpende consequenties had voor praktijk, insti-
tuties en begrip van democratie (zie Dahl 1971, 1989), zo stellen ook de huidige
veranderingen van de context van democratie de manier waarop we gewoon zijn
over democratie te denken opnieuw ter sprake.

De vraag naar de kwaliteit van de Nederlandse democratie, die voorheen vooral
politicologen, parlementaire historici en staatsrechtgeleerden bezighield, is sinds
de politieke aardverschuiving van 15 mei 2002 de gemoederen van velen gaan
bezighouden. Met name de enorme winst van de Lijst Pim Fortuyn, waarvan de
voorman negen dagen eerder was vermoord, heeft het bestel geschokt. Een elec-
torale verschuiving van deze omvang is in West-Europa alleen eerder vertoond in
Italié (1994), Duitsland (1920) en Frankrijk (1906) (Mair 2002: 162). Wetenschap-
pers verschillen van mening over de vraag in hoeverre de radicale omwenteling
van 15 mei 2002 een protest was tegen de politiek en het politieke establishment,
tegen de democratische instituties als zodanig, dan wel een protest tegen het
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gevoerde beleid. Hoewel de interpretaties van 15 mei 2002 dus sterk uiteenlopen
en consensus hierover waarschijnlijk illusoir is, heeft het beeld van ‘de Neder-
landse democratie in crisis’ zich sinds 2002 in de publieke discussie vastgezet.

Ook de reeks bestuurlijke vernieuwingsvoorstellen van minister De Graaf geeft
aanleiding tot en is zelf onderdeel van de collectieve democratische zelfreflectie
die sinds enige tijd gaande is. De Kabinetsvisie en het Actieprogramma ‘Andere
Overheid’ schetsen de contouren van een ‘moderne overheid’ (Kabinetsvisie
‘Andere Overheid’ 2003; Actieprogramma ‘Andere Overheid’ 2003). De demo-
cratische consequenties van de inzet op een ‘responsievere en efficiéntere over-
heid’ en een ‘meer globaal en op afstand geplaatst sturingsconcept’ worden in de
notitie slechts aangestipt en vergen nadere doordenking (zie ook Raad voor Maat-
schappelijke Ontwikkeling 2002). De overige twee hoofdlijnennotities ‘Nieuw
Kiesstelsel. Naar een sterker Parlement’ en ‘Direct gekozen burgemeester’
(Tweede Kamer der Staten-Generaal 2003a en 2003b) van dezelfde minister zijn
door sommigen ontvangen als een welkome invoering van elementen van directe
democratie in het Nederlandse democratische stelsel. Anderen zien ze juist als
symptoom van wat er schort aan de Nederlandse democratie: een minderheid
dreigt via de achterkamers van het coalitieberaad haar wensen door te voeren met
vergaande gevolgen voor de Nederlandse democratie zonder daarvoor de weg van
de Grondwetsherziening te bewandelen (Tromp 2003). Terwijl voor- en tegen-
standers van de democratische vernieuwingsvoorstellen zich roeren en voorheen
esoterische politicologische kiesstelseldiscussies ruimschoots aandacht krijgen
in krantenkolommen en actualiteitenrubrieken, komt de achterliggende analyse
— wat mankeert er aan het democratische bestel, hoe komt dat, waarom zijn deze
voorstellen een verbetering ten opzichte van de huidige situatie en zo ze dat niet
zijn, wat dan te doen? — er bekaaid af.

Aan die lacune wil deze Verkenning iets doen. Door de publieke en beleidsdis-
cussie te voeden met empirische inzichten omtrent maatschappelijke verande-
ringen die van invloed zijn op het democratisch bestel, kan tot een beter gefun-
deerde diagnose gekomen worden over de aard van het achterstallig onderhoud
aan het Nederlandse democratische bestel dan in de lopende discussie het geval
is. Bovendien koesteren wij de intuitie dat de normatieve discussie tussen
verschillende democratiebenaderingen - representatief, direct, deliberatief en
associatief — constructiever kan worden gevoerd dan tot nog toe gebeurt. Niet de
superioriteit van één van deze benaderingen moet inzet van het debat zijn, maar
de vraag welke voorstellen onder welke omstandigheden voor welke aspecten
van het democratisch bestel een verbetering kunnen betekenen. Ten slotte is
onzes inziens, naast een constructiever debat tussen bestaande democratie-
benaderingen, een gerichte zoektocht nodig naar nieuwe benaderingen van parti-
cipatie en verantwoording die voorbij de bestaande institutionele en theoretische
kaders liggen.

In het onderhavige presenteren wij eerst een nadere analyse van het democratie-
concept in termen van een tweetal kernaspecten van democratie: bestuur (en zijn
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verschillende fasen) en de demos. Vervolgens schetsen wij kort vier democratie-
theoretische perspectieven die onzes inziens de actuele wetenschappelijke
discussie over democratie en democratisering domineren. Dat doen wij door de
verschillen tussen deze democratiebenaderingen ten aanzien van de kernaspec-
ten van democratie aan te geven.

DEMOCRATIECONCEPT

De vraag welke institutionele vormgeving van democratie de juiste is mondtal
snel uit in heftige discussies en meningsverschillen. Dat geldt niet voor de
abstracte betekenis van democratie. Waar voorstanders van welke vorm van
democratie ook zich voor hebben ingezet en tegenstanders zich tegen hebben
verzet, is herleidbaar tot een aantal nauwelijks controversiéle uitgangspunten.
Democratie is — minimaal — een politieke besluitvormingsprocedure waarin poli-
tieke gelijkheid en politieke vrijheid (procedurele grondrechten en beginselen)
zijn gewaarborgd. Bovendien gaat democratische besluitvorming uit van een
meerderheidsregel, waarbij de bescherming van de minderheid is verzekerd
(zowel door constitutionele maatregelen als door de gezindheid van de bestuur-
ders) (Van der Burg 1991: 59).

De klassieke betekenis van het begrip ‘democratie’ is uiteraard ‘zelfbestuur door
het volk’, de demos. De vormgeving van democratie in een bepaalde politieke
context betreft dus democratische vereisten ten aanzien van twee kernaspecten:
(1) het bestuur; en (2) de demos.

Ten aanzien van het bestuur volgen wij hier het uit de bestuurskunde overge-
waaide onderscheid tussen input, throughput, output/outcomes en feedback om
het bestuurssysteem te analyseren. Elk van deze fasen moet aan bepaalde eisen
voldoen om als democratisch legitiem te worden ervaren. In het geval van input-
legitimiteit ligt de nadruk op de steun van de burgers voor gezagsdragers en de
heersende spelregels van het systeem; participatie van degenen die worden
geraakt door een beslissing; en de representatie van hun belangen en preferenties.
In het geval van throughput-legitimiteit, daarentegen, is de billijkheid, redelijk-
heid en rechtmatigheid van het besluitvormingsproces zelf de voornaamste bron
van legitimiteit. In het geval van output-legitimiteit schuilt de legitimiteit van
collectieve besluitvorming vooral in de mate waarin die uitkomst overeenkomt
met de wensen en preferenties van de beleidsobjecten (responsiviteit van beleid).
Het onderscheid tussen output en outcomes duidt aan dat politieke interventies
effecten kunnen hebben die niet voorzien waren. Deze kunnen zowel positief als
negatief zijn. De democratische legitimiteit van de bestuursstructuur wordt
vervolgens in hoge mate bepaald door de wijze waarop verantwoording wordt
afgelegd over de uitkomst van het besluitvormingsproces en de kwaliteit van de
feedback. Afkeuring dan wel waardering van de uitkomsten van politieke inter-
venties moet liefst zo snel mogelijk weer aan de input-zijde van de democratische
besluitvorming worden ingebracht.
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1.2.1

De demos wordt hier omschreven als het publiek dat door een bepaalde beslissing
wordt geraakt. Wie hieronder vallen, is dus afthankelijk van de kwestie die in het
geding is. Een belangrijke democratische vereiste is dat degenen die worden
geraakt door een beslissing (objecten van besluitvorming) ook direct dan wel
indirect die beslissing nemen (subjecten van besluitvorming). Behalve de vraag
wie tot de demos behoort, is de vraag naar de politieke oriéntaties en opvattingen
die in de demos leven - de politieke cultuur — van groot belang voor de democra-
tie. Een bepaald type politieke cultuur — de burgercultuur — wordt geacht bij te
dragen aan de stabiliteit van de politieke democratie (bijv. Almond en Verba
1963). Scholing, blootstelling aan massamedia en politiek leiderschap, het functi-
oneren in een beroepsomgeving en lidmaatschap van allerlei verenigingen dragen
bij aan de politieke socialisatie in deze burgercultuur.

DEMOCRATISCH BESTUUR

Input

Het democratische credo government by the people stelt bepaalde eisen aan de
input-zijde van het besluitvormingssysteem, waaronder (a) steun van de burgers
voor gezagsdragers en de heersende spelregels van het systeem; (b) participatie
door burgers zelf teneinde hun eisen en verwachtingen ten aanzien van het
besluitvormingsproces kenbaar te maken; en (c) representatie van de belangen en
preferenties van de burgers (zie tabel 1.1).

Ad (a): Steun van de burgers voor gezagsdragers en de heersende spelregels van
het systeem

In de democratische staat zijn verkiezingen de manier bij uitstek geweest om
steun te betuigen met besluitvormers en hun besluitvormingsmacht. Instem-
ming met de besluitvormingsstructuur hoeft overigens niet per se actieve steun
te impliceren. Vaak wordt ook de afwezigheid van aanzienlijke oppositie of van
protestbewegingen in open democratische stelsels gezien als een indicator voor
regimesteun (permissive consensus). Of — meer theoretisch — een gunstige
uitkomst van het volgende gedachte-experiment: ‘stel dat de leden van een gege-
ven populatie een nieuw besluitvormingssysteem zouden mogen installeren,
zouden ze dan iets kiezen dat erg verschillend is van het huidige systeem?’ Zo
nee, dan wordt ook dat gezien als een indicator van instemming.

Ad (b): Participatie van burgers om hun voorkeuren kenbaar te maken

Naast steun en instemming met het politieke systeem en de gezagsdragers impli-
ceert government by the people dat burgers zelf politiek participeren. Die partici-
patie heeft een instrumentele functie: burgers formuleren hun eisen en verwach-
tingen ten aanzien van beleid teneinde hun belangen adequaat te beschermen
(protective democracy). De achterliggende gedachte is dat betere besluiten
worden genomen wanneer ieders belang gelijkelijk wordt meegewogen in de
besluitvorming. Daarnaast kennen velen een morele, educatieve waarde toe aan
participatie: door te participeren ontwikkelen individuen een voor de gemeen-
schap en democratische staat cruciale democratische attitude, verantwoordelijk-
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heidszin en sociale en politieke capaciteiten. Participatie heeft in deze interpreta-
tie tevens een belangrijke functie voor het individu (developmental democracy).

Hoe ver participatie moet gaan (bijvoorbeeld om naast goede besluiten ook de
bovenbeschreven sociale en psychische effecten te bewerkstelligen) is onderwerp
van discussie tussen verschillende democratiebenaderingen. Wat democratie ten
minste vereist is een minimale vorm van participatie, zoals het stemmen bij
verkiezingen. Het Nederlandse kiesstelsel wordt sinds 1917 gekenmerkt door een
lijstenstelsel met evenredige vertegenwoordiging, waarin het hele land één
district vormt en de kiesdrempel gelijk is aan de kiesdeler (Andeweg 198s5: 85).
Het lijstenstelsel houdt in dat de kiezers een stem uitbrengen op een lijst van
kandidaten en niet op een individuele kandidaat. Politieke partijen spelen een
belangrijke rol in zo’n stelsel, aangezien de kieslijsten door partijen worden inge-
diend en de volgorde van de kandidaten op de lijsten door partijen wordt vastge-
steld. Kiezers kunnen door voorkeurstemmen voor een bepaalde kandidaat
overigens wel beinvloeden wie een zetel gaat bezetten. Nederland kent een van
de meest evenredige kiesstelsels ter wereld en een relatief lage kiesdrempel. De
evenredige vertegenwoordiging is in Nederland samengegaan met een meerpar-
tijensysteem. Nog nooit is een partij erin geslaagd een absolute meerderheid te
winnen in de verkiezingen, als gevolg waarvan Nederland altijd is geregeerd door 21
coalitieregeringen die na de verkiezingen geformeerd moeten worden. Hoewel
kiezers dus de volksvertegenwoordiging kiezen, betekent dit niet noodzakelijker-
wijs een doorslaggevende stem in de regeringsvorming (de stem voor ‘de macht’).
Dat Nederland tenslotte één kiesdistrict vormt houdt in dat de zetelverdeling
wordt vastgesteld op basis van de landelijke uitslag.

De indirecte aard van het Nederlandse democratische stelsel heeft betekend dat
de directe participatiemogelijkheden voor de Nederlandse burger relatief beperkt
zijn geweest. Intermediaire organen als de volksvertegenwoordiging, politieke
partijen en belangenorganisaties waren veelal actief in zijn plaats.

Ad (c): Representatie

Gangbaar democratisch uitgangspunt is dat het beleid de preferenties van de
demos representeert. Wat representatie betekent is echter betwist. Betekent
representatie ‘afspiegeling’ van wat er in de maatschappij leeft en is de rol van
vertegenwoordigers dus beperkt tot handelen op basis van een mandaat, ‘stan-
ding for’ de belangen en wensen van hun achterban? Of impliceert representatie
dat vertegenwoordigers in een onafthankelijkere rol en in onderlinge, ongebon-
den deliberatie op zoek gaan naar het algemeen belang, ‘acting for’ de gerepresen-
teerden (bijv. Pitkin 1967; Witteveen 2000)?

In Nederland heeft de Pacificatie van 1917 en de invoering van evenredige
vertegenwoordiging een einde gemaakt aan de liberale praktijk van onafhankelijk
optreden van de volksvertegenwoordigers in het algemeen belang. In de plaats
van dit verlichte elitisme trad de afspiegelingsgedachte, die haar hoogtepunt
beleefde tijdens de verzuiling, in welke periode de politieke leiders van de zuilen
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werden geacht de meningen van de leden van de zuil te representeren. Vanaf de
ontzuiling en democratisering midden jaren zestig is dit uitgangspunt van
‘mimetische vertegenwoordiging’ van de opvattingen van de kiezers door de
gekozenen steeds meer in twijfel getrokken. Nader beschouwd is de afspiege-
lingsgedachte inderdaad problematisch. Zo is duidelijk dat het publiek beperkt
geinformeerd is en geen complete en consistente preferenties heeft ten aanzien
van alle politieke kwesties. Vertegenwoordigers kunnen dus niet volstaan met
het vertolken van de wil van de kiezers maar zullen zich deels moeten laten
leiden door hun eigen oordeel. Daarnaast ontbreekt in de mimetische interpreta-
tie een antwoord op de vraag hoe behalve de delen van het volk ook het geheel
kan worden gerepresenteerd. In de woorden van Ankersmit (1990: 284-5): “De
politieke werkelijkheid is niet iets wat we aantreffen, alsof ze er altijd al geweest
was, ze wordt niet ‘gevonden’, of ‘ontdekt’, maar ‘gemaakt’.” Met welke constate-
ring we weer dicht in de buurt komen van de vroegliberale theorie van de volks-
vertegenwoordiging, aldus Witteveen (Witteveen 2000, hfdst. 3).

Throughput

Behalve ten aanzien van de input van het systeem stelt democratie eisen aan de
wijze waarop beslissingen worden genomen. Deze betreffen: (d) de deelname
van burgers aan de besluitvorming; (e) besluitvorming via stemmen dan wel
argumenteren; en (f) de bescherming van de minderheid (zie tabel 1.1).

Ad (d): Deelname van burgers aan de besluitvorming

Democratiebenaderingen verschillen sterk van elkaar in de waarde die zij hech-
ten aan actieve deelname van burgers aan de feitelijke besluitvorming in het
systeem. Om de besluitvorming minder top-down te laten verlopen en burgers
meer invloed te geven in de beleids- en besluitvorming wordt recentelijk geéxpe-
rimenteerd met een scala van interactieve beleidsvormen (zie Van Stokkum 2003;
Akkerman 2001, 2003). Deze zijn enerzijds bedoeld om kennis aan te boren
waarover ambtelijke professionals niet beschikken en anderzijds om een demo-
cratisch draagvlak voor besluitvorming te creéren waar top-down-beleid niet
vanzelfsprekend op kan rekenen.

Ad (e): Besluitvorming via stemmen dan wel argumenteren

Democratische besluiten kunnen ofwel genomen worden op basis van aggregatie
van preferenties ofwel door argumenteren, het overwegen van elkaars standpun-
ten en bijstelling van meningen. In de eerste benadering worden stemmen geteld,
terwijl in de tweede visie de nadruk op democratische beraadslaging en het
optreden van collectieve leerprocessen en consensusvorming ligt. De wijze van
besluitvorming raakt ook aan de manier waarop met de argumenten, wensen en
behoeftes van minderheden wordt omgegaan. Democratie vooronderstelt
immers dat ieders belang gelijkelijk wordt meegewogen.

Ad (f): Bescherming van de minderheid

Democratiebenaderingen verschillen in de waarborgen die zij nodig achten tegen
de ‘tirannie van de meerderheid’ (en de bevoegdheden die in dat kader met name
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aan de rechter worden toegekend). Overigens is ook een ‘tirannie van de minder-
heid’ denkbaar, namelijk wanneer een kleine minderheid met vetomacht verwe-
zenlijking van de preferenties van de meerderheid langdurig frustreert.

Output en outcomes

Ook aan de output van het besluitvormingsproces stelt democratie eisen. Als
democratie wordt gezien als een manier om collectieve beslissingen te nemen en
beleidsproblemen op te lossen, dan dient de vraag zich aan of het totstandgeko-
men besluit een bijdrage vormt aan het gemeenschappelijk welzijn van de demos.
Oftewel, hoe wordt gegarandeerd dat de uitkomst van de besluitvorming voldoet
aan de eisen van government for the people?

Democratische vereisten ten aanzien van de output van het systeem betreffen
overigens niet in den brede de prestaties van het systeem en de kwaliteit daarvan.
De kwaliteit van de democratie en de kwaliteit van de beleidsoutput zijn niet
identiek. Een goede kwaliteit van beleid is eerder een positief effect van democra-
tie dan een democratisch vereiste. Verschillende auteurs hebben ervoor gewaar-
schuwd democratie te vereenzelvigen met een adequate dienstverlening aan
burgers in sectoren als de gezondheidszorg, het onderwijs en de volkshuis-
vesting. Immers: als burgers die dienstverlening als onvoldoende ervaren, zou dit 23
zich kunnen keren tegen de democratische instituties als zodanig en reeds
aanwezige antidemocratische tendensen kunnen versterken. Door te veel van
democratie te verwachten, wordt het voortbestaan ervan juist ondermijnd (Van
Gunsteren en Andeweg 1994: hfdst. 6).

In complexe, meerlagige politieke contexten beschikken lagere uitvoeringsin-
stanties over ruime discretionaire mogelijkheden om globale en abstracte poli-
tieke doelstellingen naar hun eigen hand te zetten. Enerzijds is dit inherent aan
het proces van regelgeving — regels kunnen nimmer zodanig worden geformu-
leerd dat geen interpretatie nodig is bij de toepassing ervan —, anderzijds is dit het
effect van lokale machtsposities; actoren hoger in de hiérarchische ladder zullen
bij het bewerkstelligen van hun doelen moeten samenwerken met lokale actoren.
Omdat in een groot aantal beleidssectoren het politieke systeem een dergelijke
mate van complexiteit heeft gekregen, is het zinvol om onderscheid te maken
tussen de uitkomsten van het democratische onderhandelings- en deliberatiepro-
ces (output) en de reéle effecten van het op grond daarvan daadwerkelijk
gevoerde beleid (outcomes). Wij kunnen het eens zijn geworden over de nood-
zaak van meer financiéle ruimte voor het basisonderwijs, maar desalniettemin
constateren dat deze financiéle ruimte door lokale overheden niet effectief wordt
gebruikt. Ook indirecte en onbedoelde effecten leiden ertoe dat output en outco-
mes niet identiek zijn. Zeker voor output-georiénteerde democratieopvattingen
is dat een belangrijke constatering, die dwingt tot grotere aandacht voor de
werking van eventuele correctiemechanismen in het representatief-democrati-
sche stelsel.
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Anders dan goede prestaties in den brede stelt democratie een specifieke eis aan
de output en outcomes, te weten: (g) responsiviteit van het beleid (zie tabel 1.1).

Ad (g): Responsiviteit van het beleid

Rond de eis van responsiviteit van beleid (dat wil zeggen de overeenstemming
van beleid met de voorkeuren van het publiek) spelen deels dezelfde interpreta-
tiekwesties als rond het representatiebegrip. Democratiebenaderingen verschil-
len in de wijze waarop ze de responsiviteit willen waarborgen. Wordt semi-
permanent getracht de waarden en behoeften van de demos te proeven en zijn
dus extra toetsingsmomenten noodzakelijk in aanvulling op verkiezingen? Of
betekent responsiviteit dat het bestuur wordt overgelaten aan specialisten in wie
voor een bepaalde periode vertrouwen wordt gesteld en die — indien zij dat
vertrouwen beschamen — kunnen worden ontheven van hun taak?

Feedback

Verantwoording voor beleidsresultaten en terugkoppeling van publieksoordelen
over die resultaten is een centraal aspect van democratie en in zekere zin een
voorwaarde voor andere componenten van democratisch bestuur (h) (zie tabel
1.1) (Lord 1998: 80). Het is immers het vooruitzicht van verantwoording dat
bestuurders ertoe aanzet om de voorwaarden waaronder is ingestemd met hun
machtsuitoefening te eerbiedigen; en het is verantwoording die bestuurders
dwingt tot responsiviteit ten aanzien van de bestuurden.

In het politieke domein behelst verantwoording relaties tussen verschillende
actoren: administratieve verantwoording (van ambtenaren tegenover politieke
leiders); parlementaire verantwoording (van politieke leiders aan democratische
gekozen actoren); en electorale verantwoording (van de democratisch gekozen
actoren aan het publiek en aan democratische intermediaire organisaties zoals
politieke partijen).

Ook wordt wel onderscheiden tussen niveaus van verantwoording. Ten eerste
interne verantwoording; de besluitvormer houdt zich zelf aan democratisch vast-
gestelde normen. Ten tweede verantwoording van verschillende elites of beleids-
netwerken ten opzichte van elkaar. En ten derde publieke verantwoording.
Waarbij als vuistregel geldt dat alle vormen van verantwoording die niet kunnen
‘escaleren’ tot dit niveau van verantwoording, waar besluitvormers door het
publiek ontheven kunnen worden uit hun functie, relatief zwak zijn (Lord 1998:
81).

Ad (h): Verantwoording en terugkoppeling

In goed functionerende representatieve democratieén bestaan meerdere mecha-
nismen die tezamen zorg dragen voor het democratische vereiste van verantwoor-
ding voor beleidsresultaten en terugkoppeling van publieksoordelen hierover (h).

Het eerste mechanisme is dat van de electorale cyclus: kiezers vellen via verkie-
zingen een periodiek oordeel over het functioneren van hun vertegenwoordigers.
Het nadeel van dit mechanisme is zijn traagheid (een keer in de vier of zes jaar) en
zijn groftheid (is de vertegenwoordiger wel de auteur van het beleid? Welk poli-
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tiek en bestuurlijk falen heeft de kiezer op het oog met een afwijzende stem? Hoe
adequaat kan een multidimensionale beoordeling worden weergegeven via de
binaire keuze van een verkiezing?).

Functioneel geredeneerd kan worden betoogd dat politieke partijen in een
vertegenwoordigend democratisch stelsel zijn bedoeld om een deel van deze
problemen te ondervangen, met name het auteursprobleem. Zij zijn het tweede
feedbackmechanisme dat hier wordt onderscheiden. Klassiek hebben politieke
partijen verschillende functies: zij werven en selecteren vertegenwoordigers; zij
scholen vertegenwoordigers en politieke leiders; zij formuleren coherente poli-
tieke programma’s; zij controleren het bestuurlijke apparaat; zij mobiliseren
kiezers; en zij bemiddelen tussen leden/kiezers en het staatsbestuur.

Een derde feedbackmechanisme zijn de media. Geschreven pers, radio en televi-

sie, en in toenemende mate ook discussiegroepen op internet, besteden van

oudsher veel aandacht aan de politieke deliberatie in de democratische centra van

natiestaten (het Binnenhof), alsmede aan de uitvoering en implementatie van

daar totstandgekomen besluiten. Klassieke functies van de media zijn diverteren

(vermaken), informeren, opiniéren en het kritisch volgen van machtshebbers. De

laatste drie taken zijn cruciaal voor een vitale democratische orde waarin burgers 25
actief zijn betrokken bij de besluiten die hun vertegenwoordigers nemen in hun

naam en met het oog op het dienen van hun belangen.

Het vierde feedbackmechanisme is bestuurlijk/administratief van aard en betreft
het controle- en informatiesysteem dat als het ware intern is aan het (deels)
hiérarchisch gestructureerde staatsapparaat. Webers definitie volgend gaat hetin
een bureaucratie om duidelijk afgebakende taken en verantwoordelijkheden die
worden bezet door actoren die centraal worden aangestuurd en die over hun
acties verantwoording afleggen aan hogere toezichthouders. Wanneer dit
bureaucratische apparaat afdoende functioneert zal de implementatie van
centrale democratische besluiten via een proces van stapsgewijze en gecontro-
leerde concretisering verlopen en derhalve weinig mogelijkheden bieden voor
manipulatie en vervorming. Dan zal het centrum bovendien niet alleen op
externe actoren (kiezers, politieke partijen, media) zijn aangewezen voor infor-
matie over eventuele afwijkingen tussen outputs en outcomes.

Het vijfde feedbackmechanisme, ten slotte, is dat van de rechterlijke macht.
Omdat ons vertegenwoordigend democratisch stelsel is gebouwd op het raam-
werk van een constitutionele rechtsstaat bestaat er altijd de mogelijkheid om
democratische besluiten (outputs), inclusief hun eventuele ongewenste effecten
(outcomes), bij de rechter aan te vechten. Het zal duidelijk zijn dat gezien de
antagonistische aard van dit mechanisme, het vooral zal worden gebruikt bjj
slecht functioneren van de eerdergenoemde feedbackmechanismen, ofwel door
het grove en trage karakter ervan (verkiezingen), ofwel door het elitaire, oligar-
chische karakter ervan (politieke partijen), ofwel door het willekeurige en verte-
kenende karakter ervan (media).
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1.2.2 DE DEMOS

Idealiter zijn in een democratische politieke gemeenschap de objecten van beleid
identiek aan de subjecten: de burgers aan de inputzijde zijn (eventueel via mecha-
nismen van vertegenwoordiging) dezelfde als de onderdanen aan de outputzijde
(i) (zie tabel 1.1). Wij zijn gewend te denken aan de demos in de context van de
nationale staat: de bevolking van een staat beslist over zaken die diezelfde bevol-
king aangaan. De vraag wie in welke gevallen tot de demos behoort is echter niet
altijd even makkelijk te beantwoorden. Door schaalvergroting, verplaatsing van
politiek en toenemende maatschappelijke en economische athankelijkheden
moet steeds opnieuw worden besloten wie in specifieke gevallen tot de demos
behoren. Dat kunnen EU-burgers zijn, bewoners van een buurt of regio, of de
wereldbevolking. Ook kan een publiek worden gedefinieerd binnen de context
van een beleidsinterventie en beleidsdiscours, binnen een functionele in plaats
van territoriale context (Hajer 2003). Burgers maken zo beschouwd niet deel uit
van één demos, maar juist van meerdere demof.

Door processen van schaalvergroting en groeiende wederzijdse athankelijkheden
vallen objecten en subjecten van beleid steeds minder samen. Zo treffen milieu-

26 beslissingen van de Amerikaanse regering ook burgers in Europa die niet aan die
besluitvorming hebben deelgenomen. En raken gedragscodes van multinationale
ondernemingen de bevolking van gastlanden waar deze ondernemingen opere-
ren. Deze discrepantie tussen objecten en subjecten van beleid vormt een belang-
rijke bedreiging van de democratische kwaliteit van de besluitvorming.

Een belangrijke drager van de stabiliteit van democratieén wordt gevormd door

de burgerlijke politieke cultuur van de demos (j) (zie tabel 1.1). Geinspireerd door

Almond en Verba’s these dat bepaalde politieke oriéntaties van de demos bijdra-

gen aan de stabiliteit van democratieén, heeft verder onderzoek gewezen op drie

globale ‘culturele voorwaarden voor stabiele democratie’ (Daemen 1984: 82):

¢ Een zekere mate van politieke betrokkenheid. Deze moet voldoende zijn om
een bepaald niveau van politieke participatie in stand te houden, dat vereist is
voor het behoud van het democratische karakter van het systeem; maar te
gering om het systeem bloot te kunnen stellen aan de gevaren van activisme;

¢ gevoelens van saamhorigheid en verbondenheid met medeburgers, die verhin-
deren dat het systeem als gevolg van maatschappelijke tegenstellingen uiteen-
valt;

¢ en een gehechtheid aan het systeem die bijdraagt aan de bereidheid collectieve
beslissingen te aanvaarden, ook wanneer dit meerderheidsbeslissingen zijn die
tegen de belangen van minderheden indruisen of anderszins beslissingen zijn
die niet tot de gewenste resultaten leiden.

Hoe ver deze gevoelens van saamhorigheid en gehechtheid aan het systeem
moeten gaan en waar zij aan ontleend worden is onderwerp van discussie.
Verschillende auteurs menen dat alleen wanneer sprake is van een thick collective
identity, voortkomend uit een gedeelde geschiedenis, taal, godsdienst en/of
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cultuur, meerderheidsbeslissingen hun dreigende karakter verliezen. Anderen
zien de demos als een veel politieker fenomeen. Het feit dat in de EU over belang-
rijke politieke zaken wordt beslist, betekent dat hier een politieke arena en een
politieke identiteit ontstaan die niet vooraf bestonden. Deze laatste visie is aan-
zienlijk dynamischer: instituties en de besluiten die daarbinnen worden geno-
men kunnen op zichzelf bijdragen aan de vorming van een politieke identiteit;
doordat mensen participeren in een besluitvormingssysteem verkrijgt dat
systeem een legitimiteit die ook afstraalt op de beslissingen van het systeem, en
omgekeerd. Daarnaast staat de laatste visie toe dat burgers deel uitmaken van
meer dan één demos en verschillende identiteiten kennen, een Rotterdamse,
Nederlandse, Europese en wie weet zelfs een kosmopolitische.

CONCLUSIE

Hoewel het betrekkelijk eenvoudig is om democratische vereisten ten aanzien
van (de verschillende fasen van) bestuur en demos te onderscheiden (zie tabel
1.1), blijkt uit de bovenstaande bespreking al dat hun relatieve belang en hun prak-
tische, institutionele invulling betwist is. Waar radicale democraten de nadruk
leggen op institutionele garanties voor inspraak van de burger en dus de input-
zijde privilegiéren, zien anderen de outputzijde als voornaamste bron van legiti- 27
miteit en leggen zij de nadruk op publieke verantwoording achteraf. In deze
discussie weerklinkt overigens een duidelijke echo van het bredere debat tussen
de democratische (continentale) en de rechtsstatelijke (Angelsaksische) traditie.
De democratische traditie heeft zich door de geschiedenis heen met kernthema’s
als burgerparticipatie, meerderheidsbesluitvorming, directe dan wel indirecte
invloed van de burger op het beleid vooral op de inputzijde van het politieke
systeem geconcentreerd. De aanhangers van de rechtsstaatidee daarentegen heb-
ben met kernthema’s als binding van overheidsoptreden aan het recht, checks and
balances en kwaliteit van de maatschappelijke sturing vooral aandacht gehad
voor de outputzijde van het politieke systeem (zie De Jong 1991). Afhankelijk van
de normatieve positie zal aan elk van de boven besproken elementen van demo-
cratie meer of minder belang worden gehecht en zullen zij in verschillende insti-
tuties en praktijken worden vertaald.

Juistin een periode van ingrijpende maatschappelijke verandering is een funda-
menteel debat over (de relatie tussen) verschillende kernaspecten van democrati-
sche systemen onzes inziens van belang. Impliceren deze veranderingen bijvoor-
beeld dat we naar een dynamischere, meer kwestiespecifieke omschrijving van de
demos moeten? Leiden zij onvermijdelijk tot een verschuiving in het relatieve
belang van inspraak naar verantwoording, of in de hier gehanteerde termen: van
democratische input als voornaamste bron van legitimiteit naar output, en welke
praktische institutionele vorm moet daar dan aan worden gegeven? Is er als gevolg
van maatschappelijke ontwikkelingen sprake van een geleidelijke verschuiving
van electorale feedbackmechanismen naar andere mechanismen en wat zijn daar-
van de gevolgen? En als datzo is, hoe moeten wij deze effecten duiden?

Iedere duiding vooronderstelt uiteraard een perspectief vanwaaruit geoordeeld
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Tabel 1.1 Democratische vereisten ten aanzien van de kernaspecten bestuur en demos
Kernaspect democratie Democratische vereisten
(1) Bestuur
Input (a) steun voor gezagsdragers en systeem
(b) participatie om voorkeuren kenbaar te maken
(c) representatie
Throughput (d) deelname aan de besluitvorming
(e) besluitvorming via stemmen dan wel argumenteren
(f) bescherming van de minderheid
Output/outcomes (g) responsiviteit van beleid(suitkomsten)
Feedback (h) verantwoording en terugkoppeling
(2) Demos (i) identiteit van object en subject van besluitvorming
(j) burgerlijke politieke cultuur

1.3

wordt. Bovendien zullen verschillende perspectieven ook verschillende oplos-
singsrichtingen suggereren. Om recht te doen aan het controversiéle karakter van
iedere institutionele vormgeving van het idee van democratie alsmede om de
rijkdom te demonstreren van de democratietheoretische traditie, presenteren wij
hieronder een viertal democratietheoretische perspectieven die onzes inziens de
voornaamste hedendaagse breuklijnen binnen het wetenschappelijke denken
over democratie en democratisering belichamen. Dat zijn respectievelijk de
vertegenwoordigende democratie, de directe democratie, de deliberatieve demo-
cratie en de associatieve democratie.

NAAR VIER DEMOCRATIETHEORETISCHE PERSPECTIEVEN

De geschiedenis van democratische controverses leert dat de tegenstellingen
vooral op het vlak van de invulling en inrichting van democratische principes
liggen. Wie zich in het huidige politieke klimaat bekent tot enige vorm van
aristocratisch bestuur diskwalificeert zichzelf intellectueel. Om Nixon te para-
fraseren: “We’re all democrats now!” Niemand zal serieus willen bestrijden dat
een politieke democratie een minimum aan politieke gelijkheid, politieke vrij-
heid, responsiviteit en participatie vereist.

Veel minder overeenstemming is er echter over de vraag wat dat in organisatori-
sche en institutionele zin betekent. Hoe minderheden tegen meerderheden te
beschermen? Is politieke gelijkheid gewaarborgd wanneer iedereen een stem
heeft? Of vereist politieke gelijkheid gelijke toegang tot veel verdergaande
vormen van participatie? Wie mogen spreken? Hoe te voorkomen dat sociaal-
economische ongelijkheden politieke effecten hebben? Hoe de meningsuitwisse-
ling te beéindigen als er geen consensus is? Hoe de implementatie van besluiten
te controleren? Is een democratisch legitieme uitkomst gewaarborgd wanneer de
meeste stemmen tellen of is het ook van belang hoe de preferenties die ten grond-
slag liggen aan die stemmen tot stand zijn gekomen? En, wellicht nog belangrij-
ker, waar is democratie op zijn plaats?

Op deze en soortgelijke vragen zijn in de loop der decennia vele verschillende
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antwoorden gegeven. In principe zijn er drie manieren waarop die antwoorden

vervolgens theoretisch kunnen worden geordend. De eerste manier is vergelij-
kend van aard en is afkomstig uit de empirische politieke wetenschap die veel
moeite heeft gedaan om de verschillende stelsels van vertegenwoordigende
democratie te beschrijven en te ordenen (Lijphart 1994). Kenmerkend voor deze

benadering is dat zij vooral oog heeft voor de organisatiekenmerken van de
verschillende systemen van politieke representatie.
De tweede manier is historisch van aard en relateert de complexiteit van demo-
cratische instituties aan de omvang van de politieke gemeenschap en de

complexiteit van de vraagstukken waarop deze gemeenschap antwoord moet
vinden (zie Held 1987). Hoewel de aandacht hier tevens uitgaat naar verschillende
voorwaarden en verschillende morele legitimeringen, staat ook in deze benade-
ring de formele politieke democratie centraal. In zekere zin, zo kan worden

geconstateerd, hebben de meeste contemporaine democratietheorieén zich

onvoldoende losgemaakt van de klassieke aristoteliaanse onderzoeksagenda die
democratie, naast monarchie en aristocratie, vooral opvatte als een constitutio-
nele grondvorm (Brunner et al. 1972).

In het klassieke politicologische perspectief is democratie een set van instituties
die betrekking hebben op de wijze waarop politieke legitimiteitsverwerving op
nationaal niveau is georganiseerd. Omdat wij hier het scala aan mogelijke

antwoorden op de uitdagingen aan het bestaande statelijke democratische bestel
zo groot mogelijk willen houden, willen wij ook het veld aan democratietheoreti-
sche perspectieven niet op voorhand inperken. Om die reden kiezen wij voor een
invulling van het democratiebegrip, die democratie niet als set van instituties

opvat maar juist als een set van principes. Of, om de definitie die wij eerder han-

Tabel 1.2

Input
Throughput
Output*
Feedback
Voornaamste
bron van
legitimiteit

Demos

Typologie van vier burgerschapsstijlen en verschillende rollen van burgers

Vertegenwoor-
digende
democratie

Burgers
Stemmen (burger)
Argumenteren (politicus)

Compromissen

Gefilterde responsiviteit

Output

Politieke demoi

Directe
democratie

Burgers
Stemmen
Meerderheids-
besluiten
Directe -

responsiviteit

Input

Politieke demoi

Deliberatieve
democratie

Betrokkenen/
Geinteresseerden
Spreken

Consensus

Beargumenteerde
responsiviteit

Throughput

Vnl. politieke
demoi

Associatieve
democratie

Betrokkenen

Stemmen
Argumenteren
‘Cooperative
problem solving’
Lokale
responsiviteit
Input

Outcomes

Politieke en
functionele demoi

*) Omdat de mate waarin outcomes en outputs van elkaar verschillen afhankelijk is van de context hebben wij

outcomes hier als afzonderlijk kernaspect van democratie weggelaten.
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1.3.1

teerden weer te gebruiken: Democratie is een politieke besluitvormingsproce-
dure waarin politieke gelijkheid en politieke vrijheid (procedurele grondrechten
enbeginselen) zijn gewaarborgd. Hoe die procedure vervolgens wordt vormgege-
ven (direct of getrapt, met een nadruk op spreken of juist op stemmen) en watals
delocatie bij uitstek van democratische besluitvorming wordt gezien (de staat of
ookdeschool, debuurt, hetziekenhuis, de onderneming) is vervolgens onderwerp
van discussie. Op deze manier zijn wij in staat om alle onzes inziens relevante
breuklijnen binnen de contemporaine democratietheorie een plaats te geven.

Naar onze mening domineren momenteel controverses tussen voorstanders van
de vertegenwoordigende (indirecte) en directe democratie, tussen deliberatieve
(argumenteren) en aggregatieve (stemmen) democratie en tussen politieke en
associatieve democratie. Wij zullen hier eerst de verschillende perspectieven
afzonderlijk presenteren, om daarna enige cruciale overeenkomsten en verschil-
len aan te stippen.

VERTEGENWOORDIGENDE DEMOCRATIE

Hoewel vertegenwoordiging de meest voor de hand liggende associatie is bij
‘democratie’, is historisch gezien de relatie tussen deze twee moeizaam geweest.
Hirschman benadrukt dat het universele kiesrecht dat onderdanen tot burgers
maakte en deze burgers een indirecte medezeggenschap in het bestuur gaf, meer
tegemoetkwam aan de wens van de gegoede burgerij om de inspraakmogelijkhe-
den van de lagere standen beperkt te houden dan aan de roep van de lagere stan-
den om volwaardig zelfbestuur (Hirschman 1982). Dat laatste was namelijk
—anders dan de notie van de ‘republiek’ — in het midden van de negentiende eeuw
de dominante invulling van het democratieconcept (Brunner et al. 1978).
Kenmerkend voor het representatieve democratieperspectief is een zekere mate
van twijfel aan de rationaliteit van de kiezer. Gebaseerd als het is op het principe
van arbeidsdeling (de kiezer stemt, de politicus spreekt, delibereert en oordeelt),
geeft het de professionele politicus — geselecteerd, opgeleid en naar voren gescho-
ven door bemiddelende politieke partijen — een cruciale rol bij het achterhalen en
interpreteren van de kiezerswens, alsmede bij het aansturen en controleren van
het bureaucratische apparaat dat in het leven is geroepen om deze bemiddelde en
geinterpreteerde kiezerswens ten uitvoer te brengen. Zo bezien ligt het zwaarte-
punt in representatieve democratiebenaderingen aan de outputzijde. De mini-
male participatiemogelijkheden die representatieve democratische instituties de
burger bieden, worden gecompenseerd door een output die, zo is de hoop, meer
tegemoetkomt aan wat burgers werkelijk willen — wat niet hetzelfde hoeft te zijn
als wat burgers zeggen te willen. Ten aanzien van de demos vooronderstelt de
representatieve democratietheorie identiteit van subject en object en een stabiel,
duidelijk afgebakend ‘volk’. Discussie is er over de mate waarin dat een gedeelde
collectieve identiteit impliceert. Minder discussie is er over de aanname van een
politiek en bestuurlijk centrum waar de volkssoevereiniteit haar beslag krijgt,
terwijl dat in werkelijkheid juist een van de meest discutabele premissen van de
representatieve democratietheorie is.
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DIRECTE DEMOCRATIE

Directe democratietheorieén zijn er in verschillende soorten en maten. Sommige
bepleiten kleinschalige democratische entiteiten waar het democratische ideaal
van collectief zelfbestuur zijn beslag zou kunnen krijgen. Andere bepleiten het
inzetten van direct democratische elementen zoals direct gekozen functionaris-
sen, het referendum, het volksinitiatief of het gebonden mandaat om de
bestaande representatieve democratische instituties responsiever te maken. Weer
andere zien in de opkomst van 1CT een mogelijkheid om voorbij de bekende
democratische beperkingen van tijd, participatielust en expertise nieuwe grens-
overschrijdende vormen van participatie te ontwikkelen die meer dan de
bestaande representatieve democratische stelsels recht doen aan het democrati-
sche ideaal van collectief zelfbestuur.

Wat deze drie varianten delen is een groot vertrouwen in de rationaliteit van de
burger. Wie het democratische ideaal serieus neemt, aldus de directe democraat,
kan niet anders dan voor (vormen van) directe democratie zijn. Directe democra-
tie geeft de burger instrumenten in handen om zelf te bepalen wat de staat dient
te doen. Bezien vanuit het perspectief van de directe democraat vallen input en
outputlegitimiteit samen. De uitkomst van de collectieve wilsvorming is legitiem
omdat de input dat is. Oftewel, omdat er geen bemiddeling heeft plaatsgevonden
is er geen afzonderlijke bron van legitimiteit nodig voor de uitkomsten van het
besluitvormingsproces. Om dezelfde reden is ook de notie van throughput-legi-
timiteit voor de directe democraat minder relevant. Zolang de gehele demos een
stem heeft kunnen uitbrengen is deze immers gewaarborgd.

Ten aanzien van de afbakening van de demos wordt door verschillende directe
democraten verschillend gedacht. Sommigen bepleiten radicale devolutie en in
het voetspoor daarvan functionele kleinschaligheid om stemmen door middel
van handopsteken mogelijk te maken. Anderen volgen de demos-opvatting van
de vertegenwoordigende democratie en zien zich derhalve voor dezelfde vragen
geplaatst. Weer anderen nemen genoegen met vormen van issue-georiénteerde
vormen van zelforganisatie zoals op het internet zijn te vinden.

DELIBERATIEVE DEMOCRATIE

Ook de zogenaamde ‘deliberatieve wending’ in de contemporaine democratie-
theorie moet worden gezien tegen de achtergrond van een groeiend crisisbewust-
zijn over de houdbaarheid van de vertegenwoordigende democratie. De consta-
tering dat aggregatieve, majoritaire besluitvormingsmodi de standpunten van
minderheden structureel negeren, deed de aandacht verschuiven naar vormen
van besluitvorming die minder door getalsmatige verhoudingen worden bepaald.
Empirische voorbeelden van kleine vergaderingen leerden dat deliberatie minder
aan dit soort effecten is blootgesteld.
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1.3.4

Ook onder de voorstanders van deliberatieve democratie kunnen verschillende
stromingen worden onderscheiden: meer idealistische en meer realistische; meer
politieke en meer functionele; meer representatieve en meer directe. Karakte-
ristiek voor de eersten is de nadruk op de machtsvrije uitwisseling van argumen-
ten die in de plaats zou moeten komen van de belangengeoriénteerde onderhan-
delingen van politics as usual (Habermas 1996). Daartegenover staan
deliberatieve democraten die onderkennen dat belangen en argumenten verwe-
ven zijn, net als argumenteren en onderhandelen, en die voor de modus van het
spreken/argumenteren vooral een getuigenis afleggende functie zien en om die
reden geoormerkte zetels voor minderheden in belangrijke politieke gremia voor-
staan (Mansbridge 2000).

Het merendeel van de deliberatieve democraten richt zijn hervormingsaandacht
op politieke instituties, maar er zijn er ook die voor deliberatie een plaats willen
inruimen in civil society. Omdat de omvang van het delibererende gremium niet
te groot mag zijn, bestaat er een zekere Wahlverwandschaft tussen de delibera-
tieve en de vertegenwoordigende democratie. Desalniettemin zijn er ook delibe-
ratieve democraten die sommige vormen van directe democratie als een middel
bij uitstek zien om het deliberatieve gehalte van de politieke besluitvorming te
vergroten (Akkerman 2003).

Uiteraard verschillen deze stromingen binnen de deliberatieve democratie ten
aanzien van hun waardering van de verschillende bronnen van legitimiteit, zoals
ze ook verschillen in hun antwoord op de afbakeningsvraag: wie behoren tot de
demos? Wat deliberatieve democraten echter delen is de overtuiging dat input en
outputlegitimiteit op zichzelf niet volstaan, maar dat ook throughput-legitimiteit
in de beoordeling van de legitimiteit van het democratische proces en product
moet worden meegenomen.

ASSOCIATIEVE DEMOCRATIE

Kenmerkend voor de associatieve democratie is de nadruk op maatschappelijk
zelfbestuur. Als enige van de hier besproken democratieperspectieven neemt
associatieve democratie de constatering van de onmogelijkheid van centrale
sturing serieus en probeert zij een programma van democratische vernieuwing te
combineren met een programma van bestuurlijke vernieuwing. Daarbij weigeren
associatieve democraten te kiezen voor ofwel een instrumentele democratie-
opvatting ofwel een morele. In de ogen van associatieve democraten is maat-
schappelijk zelfbestuur zowel goed als nuttig. Het is goed omdat zelfbestuur het
aantal locaties waar burgers kunnen meebeslissen radicaal vergroot; het is goed
omdat het de zelfbeschikkingsmogelijkheden van individuen en collectieven
vergroot; het is goed omdat het burgers meer keuzemogelijkheden geeft; en het is
nuttig omdat het collectieve oplossingen mogelijk maakt zonder te vervallen in
uniformiteit of in vrijheidsberovend paternalisme.
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Ook de associatieve democratie kent meerdere stromingen. De stroming die de
nuttigheid ervan benadrukt, laat een instrumentele democratieopvatting meestal
prevaleren en schrijft de associaties waarbinnen het zelfbestuur van burgers en
gemeenschappen gestalte krijgt weinig interne democratische eisen voor. Deze
variant van de associatieve democratie vertoont daarmee veel overeenkomsten
met het West-Europese (neo)corporatisme en is niet toevallig in het begin van de
jaren negentig door Amerikanen uitgewerkt, die zich hebben laten inspireren
door het toenmalige economische succes van regio’s als het Duitse Baden-Wiirt-
temberg (Cohen en Rogers 1995). Uiteraard roept dit vragen op die de bekende
nadelen van het (neo)corporatisme betreffen: de geringe representativiteit van
associaties; de sterke verstatelijking van associaties; de oligarchisering binnen
associaties; en de inertie van associaties.

De stroming die vooral het goede benadrukt, laat de morele democratieopvatting
het zwaarste wegen en stelt wel verdergaande intern democratische eisen aan de
associaties die het eigenlijke werk moeten doen (Hirst 1994; Bader 2001). Hier
zijn de vergeten tradities van het Britse gildesocialisme en het continentale
codperatieve socialisme van de jaren twintig van de vorige eeuw de voornaamste
inspiratiebronnen. Van alle hier genoemde democratietheoretische perspectieven

lijkt de associatieve democratie de meest flexibele. Omdat zij verschillende 33

besluitvormingsmodi omvat en zich niet vastlegt op een organisatietype, een
ideaaltypische demos, noch op een maatschappelijk domein, lijkt zij bij uitstek
geschikt om per deelterrein en probleemgebied te kiezen voor verschillende
inspraak- en verantwoordingsvormen. Dat laat onverlet dat zij, naast de reeds
genoemde problemen, belangrijke co6rdinatievragen openlaat die het schakelen
tussen schalen en lagen betreffen.

OVEREENKOMSTEN EN VERSCHILLEN

Uiteraard zijn deze perspectieven niet wederzijds uitsluitend en komen combi-
naties voor. Gezien de schaal van hedendaagse politieke ‘gemeenschappen’ gaan
directe democratieopvattingen bijvoorbeeld samen met aggregatieve besluitvor-
mingsprocedures, zoals het referendum, terwijl representatie vaak gepaard gaat
met deliberatieve besluitvorming binnen het representatieve gremium. Cruciaal
voor pleidooien voor directe democratie is het oordeel dat de elitaire besluitvor-
ming waar representatieve democratie schijnbaar vanzelfsprekend in uitmondt,
neerkomt op een complot jegens de kiezer die onder democratische condities het
laatste woord zou moeten hebben. Oftewel, men verschilt van mening over waar
de prioriteit moet liggen: aan de inputzijde (directe democratie) of juist aan de
outputzijde (vertegenwoordigende democratie).

Deliberatieve en vertegenwoordigende democraten zijn minder overtuigd van de
rationaliteit van de ongefilterde kiezersmening — of anders geformuleerd: angsti-
ger voor de politieke passies van burgers (zie Hirschman 1982) — en bepleiten
filters om deze mening van zijn irrationale en gepassioneerde kanten te ontdoen.
De eersten zien deliberatie als het middel bij uitstek om kiezers en/of hun repre-
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sentanten te dwingen om hun ongeinformeerde of egoistische preferenties te
transformeren in geinformeerde en meer altruistische preferenties. De tweeden
stellen hun vertrouwen in de professionaliteit en rationaliteit van intermedié-
rende partijen en hun elites. Oftewel, in termen van legitimiteit leggen de eersten
de nadruk op throughput (de procedure volgens welke het publieke belang wordt
vastgesteld), terwijl de laatsten de nadruk leggen op output.

Een belangrijker verschil tussen representatieve en deliberatieve democraten is
echter dat de laatsten in beginsel aan iedere burger het deliberatieve vermogen
toeschrijven dat volgens representatieve democraten alleen aan de professionele
politicus toevalt. De meeste deliberatieve democraten hangen dan ook een breed
‘democratie’-begrip aan, min of meer conform de hier gehanteerde institutioneel
neutrale democratiedefinitie, en bepleiten een proliferatie van plaatsen waar de
burger zijn deliberatieve vaardigheden kan oefenen. De mogelijkheid voor proli-
feratie van politieke plaatsen wordt door deliberatieve democraten in twee rich-
tingen gezocht. Enerzijds wordt gekeken naar het deliberatieve potentieel van
direct democratische instrumenten als het preferendum, d.w.z. het gefaseerde
meerkeuzereferendum (Akkerman 2003), anderzijds wordt aansluiting gezocht
bij de neo-Tocquevilliaanse theoretici van het maatschappelijk middenveld die
wijzen op de positieve externe effecten (‘leerscholen der democratie’) van delibe-
ratie in de eigen kring van de vrijwillige associatie (De Haan 2003). Karakteristiek
voor deze laatste stroming binnen de deliberatieve democratie is de instrumen-
tele zienswijze op deliberatie in de civil society. Deliberatieve participatie in vrij-
willige associaties wordt niet als een doel op zichzelf gezien maar staat ten dien-
ste van een versterking van de participatie in de klassieke instituties van de
representatieve democratie.

Associatieve democraten delen met deze deliberatieve democraten hun maat-
schappelijke oriéntatie. Inderdaad is door de ‘verplaatsing van de politiek’ het
aantal politieke plaatsen menigvuldig geworden, en inderdaad biedt dat kansen
voor een hernieuwd democratiseringsoffensief, aldus de associatieve democraat.
Waarin zij verschillen van deliberatieve democraten is zowel in hun nuchterdere
inschatting van het democratische gehalte van vrijwillige associaties als in hun
instrumentele benadering van decentrale, functionele democratie.

Niet iedere vrijwillige associatie onderschrijft democratische normen, maar zelfs
in het geval van antidemocratische associaties prefereren associatieve democra-
ten zelfbestuur boven centraal staatsbestuur. Dat wil niet zeggen dat zij de
vertegenwoordigende democratie op staatsniveau zouden willen vervangen door
zelfbestuur op associatief niveau. Zowel de radicale als de gematigde variant van
de associatieve democratie staat uiteindelijk een complementaire strategie voor:
associatieve democratie betekent uitbreiding van de bestaande democratische
instituties door burgers substantiéle associatierechten te verlenen en deze asso-
ciaties een grote mate van vrijheid te geven bij het uitvoeren van publieke taken,
reikend van onderwijs tot aan sociale zekerheid.

Deze inzet is zowel ingegeven door de constatering dat het ideaal van autonome
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burgers in toenemende mate op gespannen voet staat met de uniforme oplossin-
gen die traditioneel aangestuurde organisaties leveren als door de constatering
dat centrale overheden door de fragmentatie van wensen en eisen en de prolifera-
tie van controlelocaties de ‘handen’ en ‘ogen’ missen om effectief te besturen.
Vandaar de grote verwevenheid van democratische en bestuurlijke vernieuwing
in het associatieve democratieperspectief.

OPZET VAN DEZE BUNDEL

Het vervolg van deze bundel is als volgt gestructureerd. De hoofdstukken twee
tot en met elf bieden primair empirische inzichten omtrent maatschappelijke
veranderingen die van invloed zijn op het bestuur en de demos en beogen een
diagnose over de staat van de democratie. De hoofdstukken twee, vier, vijf, zes en
acht bieden analyses van de gevolgen van verplaatsing van politiek naar (en/of
politisering van issues binnen) lokale, internationale en maatschappelijke loca-
ties. Winsemius, Jager-Vreugdenhil en Boonstra (hfdst. 2) en Hazeu (hfdst. 4)
nemen de lokale politiek voor hun rekening, Arts de mondiale arena, Sie Dhian

Ho de overdracht van bevoegdheden naar de EU en Dijstelbloem en Meurs (hfdst.

6) governance in maatschappelijke instellingen. Verhoeven stelt in hoofdstuk
drie de vraag op welke wijze de invulling van burgerschap is veranderd en wat de
gevolgen zijn voor het democratische bestuur. Dijstelbloem, De Vries en Schuyt
(hfdst. 7) en Sabel (hfdst. 9) doordenken de gevolgen van de ontwikkeling van
een ‘kennissamenleving’ voor bestuur en democratie. Pattyn (hfdst. 10) en Broe-
ders en Van de Donk (hfdst. 11) ten slotte analyseren de relatie tussen media en
democratie.

In de hoofdstukken twaalf tot en met vijftien komen vervolgens de vier democra-
tiebenaderingen aan het woord, die de behandelde maatschappelijke ontwikke-
lingen wegen in termen van hun gevolgen voor de democratie, beoordelen waar
problemen ontstaan en oplossingsrichtingen schetsen. Krouwel doet dat vanuit
het perspectief van de directe democratie (hfdst. 12), Akkerman vanuit de delibe-
ratieve benadering (hfdst. 13), Engelen vanuit de associatieve invalshoek (hfdst.
14), en Tromp vanuit de indirecte democratietheorie (hfdst. 15).

35



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$6

DE STAAT VAN DE DEMOCRATIE. DEMOCRATIE VOORBIJ] DE STAAT

LITERATUUR

Actieprogramma ‘Andere Overheid’ (2003). Brief van de minister voor Bestuurlijke
Vernieuwing en Koninkrijksrelaties aan de voorzitter van de Tweede Kamer der
Staten-Generaal, Den Haag, 1 december 2003.

Akkerman, T. (2001) ‘Urban debates and deliberative democracy’, in Acta Politica. Inter-
national Journal of Political Science, 36 (Spring): 71-88.

Akkerman, T. (2003) ‘Talking, Voting and Violence. Divisive Issues and the Limits of
Democratic Deliberation’, 18. Amsterdam.

Almond, G.A. en S. Verba (1963) The Civic Culture. Political Attitudes and Democracy in
Five Nations, Princeton: Princeton University Press.

Andeweg, R.B., A. Hoogerwerf, ].J.A. Thomassen (198s) Politiek in Nederland, Alphen
a/d Rijn: Samson H.D. Tjeenk Willink.

Ankersmit, F.R. (1990) De navel van de geschiedenis. Over interpretatie, representatie en
historische realiteit, Groningen: Historische Uitgeverij.

Bader, V. (2001) ‘Problems and Prospects of Associative Democracy. Cohen and Rogers
Revisited’, in P. Hirst en V. Bader (red.) Associative Democracy. The Real Third
Way, London: Frank Cass.

36 Becker, F., M. Sie Dhian Ho, W. van Hennekeler en B. Tromp (red.) (2003) Politieke

partijen op drift, Het vierentwintigste jaarboek voor het democratisch socialisme,
Amsterdam: Wiardi Beckman Stichting/Uitgeverij de Arbeiderspers.

Brunner, O.,W.ConzeenR.Koselleck (red.) (1972) Geschichtliche Grundbegriffe: historisches
Lexikon zur politisch-sozialen Sprache in Deutschland, Stuttgart: Klett, 7 delen.

Burg, W. van der (1991) Het Democratisch Perspectief, Arnhem: Gouda Quint.

Cohen, J. & J. Rogers (red.) (1995) Associations & Democracy. Onder redactie van E.O.
Wright, vol. 1, Real Utopias Project. London: Verso.

Daemen, H.H.F.M. (1984) Politieke cultuur, in M.P.C.M. van Schendelen (red.), Kern-
thema’s van de politicologie, Meppel en Amsterdam: Boom/Intermediair Biblio-
theek: 66-87.

Dahl, R.A. (1971) Polyarchy, New Haven, London: Yale University Press.

Dahl, R.A. (1989) Democracy and its critics, New Haven, London: Yale University
Press.

Doorn, J. van (2002) ‘Democratie in de overgang. Van collectieve beheersing naar geor-
dende vrijheid’, in P.G.C. van Schie (red.), Het democratisch tekort: Interpretaties
en remedies, Den Haag: Teldersstichting: 7-56.

Haan, I. de (2003) ‘Vertrouwen in Tocqueville’. Krisis, Tijdschrift voor Empirische Filosofie
2003, NO. 4: 85-104.

Habermas, J. (1996) Between Facts and Norms. Contributions to a Discourse Theory of Law
and Democracy. Cambridge: Polity Press.

Hajer, M. (2003) ‘A frame in the fields: policymaking and the reinvention of politics’, in
M. Hajer en H. Wagenaar, Deliberative policy analysis. Understanding governance
in the network society: 88-108, Cambridge: Cambridge University Press.

Held, D. (1987) Models of Democracy, Cambridge: Polity.

Hirschman, A. (1982) Shifting Involvements. Private Interests and Public Action. Prince-
ton: Princeton University Press.

— O



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$7

DEMOCRATISCHE VERNIEUWING. LUXE OF NOODZAAK?

Hirst, P. (1994) Associative Democracy. New Forms of Social and Economic Governance.
Oxford: Polity Press.

Jong, H.M. de (1991) ‘Democratie en rechtsstaat’, in J.J.A. Thomassen (red.) (1991), Heden-
daagse democratie: 34-51, Alphen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink.

Kabinetsvisie ‘Andere Overheid’ (2003). Brief van de minister voor Bestuurlijke
Vernieuwing en Koninkrijksrelaties aan de voorzitter van de Tweede Kamer der
Staten-Generaal, Den Haag, 1 december 2003.

Lijphart, A. (1994) Electoral Systems and Party Systems : A Study of Twenty-Seven Demo-
cracies, 1945-1990. Oxford: Oxford University Press.

Mair, P. (2002) ‘De eigenaardigheden van de Nederlanders. De verkiezingen van 2002 in
een vergelijkend perspectief’, in Beleid en Maatschappij, 29: 160-163.

Mansbridge, J. (2000) “What does a Representative do? Descriptive Representation in
Communicative Settings of Distrust, Uncrystallized Interests, and Historically
Denigrated Status’, in W.K.W. Kymlicka en W. Norman (red.) Citizenship in
Diverse Situations: 99-123, Oxford: Oxford University Press.

Pitkin, H. F. (1967) The Concept of Representation, Berkeley: University of California
Press.

Schie, P.G.C. van (2002) ‘Parlementaire democratie op dood spoor?’, in P.G.C. van Schie
(red.) Het democratisch tekort: Interpretaties en remedies, Den Haag: Teldersstich-
ting.

Stokkum, B. van (2003) ‘Deliberatie zonder democratie’, in Beleid en Maatschappij, 30, 3:
153-165.

Tromp, Bart (2003) “Vernieuwing of verbetering’, in Het Parool, 20 november 2003.

Tweede Kamer der Staten-Generaal (2003a) Brief van de minister van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties aan de voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-
Generaal, Invoering direct gekozen burgemeester, Tweede Kamer, vergaderjaar
2002-2003, 28759, . 1.

Tweede Kamer der Staten-Generaal (2003b). Brief van de minister voor Bestuurlijke
Vernieuwing en Koninkrijksrelaties aan de voorzitter van de Tweede Kamer der
Staten-Generaal, Nieuw kiesstelsel, Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29
356, nr. 1.

Witteveen, W. (2000) De denkbeeldige staat. Voorstellingen van democratische vernieu-
wing, Amsterdam: Amsterdam University Press.




WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagin

DE STAAT VAN DE DEMOCRATIE. DEMOCRATIE VOORBIJ] DE STAAT

38

8



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$9

2.1

DEMOCRATIE EN DE BUURT

DEMOCRATIE EN DE BUURT

P. Winsemius, M. Jager-Vreugdenhil en N. Boonstra

INLEIDING

De burger verandert — en daarmee de verhoudingen tussen burger en instituties.
De ‘mondigere en moeilijkere’ burger wil meer zelf keuzen kunnen maken (Van
den Brink 2002). Hjj kan dat ook. Niet langer is het bijvoorbeeld een ambtenaar
achter een bureau die bepaalt wanneer wij stilstaan voor een stoplicht, maar wij
doen dat op de rotondes zelf op basis van eenvoudige spelregels en in directe
wisselwerking met onze medeburgers. Zowel de doorstroming als de verkeers-
veiligheid bleek gebaat bij de grotere zelfverantwoordelijkheid. Nieuwe vormen
van ‘rotondedenken’ zijn echter ook elders van toenemend belang (Van Assel-
donk 1998). Burgers wisten zich uitermate doeltreffend te ‘organiseren’ als tegen-
machtin de productenmarkt om ondernemingen als Nike (kinderarbeid) en
Ahold (overmatige beloning toplieden) tot de orde te roepen. De wereldwijde
betogingen tegen de oorlog in Irak werden veelal georganiseerd door ad hoc-
coalities van zeer kleine verbanden. De afrekening van de zittende ‘regenten’ in 39
vele Europese landen door niet-stemmen of tegen-stemmen op andere of zelfs
nieuwe partijen is in die zin illustratief voor de grotere macht van de burger als
kiezer.

Deze veranderingen, met inbegrip van de grotere onvoorspelbaarheid daarvan,
roepen veel vragen op, ook ten aanzien van het democratische gehalte van de
nieuwe verhoudingen. Blijft het in de nieuwe context mogelijk zorgvuldig beleid
te formuleren, dat wil zeggen beleid dat voldoet aan de ‘3E-criteria’: Effectiviteit,
Efficiéntie en Eerlijkheid? De legitimiteit van de beleidsbepalers (wie heeft hen
gekozen of benoemd? Aan wie zijn zij verantwoording verschuldigd?), de rechts-
gelijkheid voor allen maar ook de bescherming van zwakkere partijen of indivi-
duen, de kwaliteit van informatie voor de burger en de toegankelijkheid daarvan:
het zijn maar een paar van de vele vragen die rijzen rond het criterium ‘Eerlijk-
heid’. Daar staat tegenover dat de twee andere E’s — die van Effectiviteit en van
Efficiéntie — veelal gebaat zijn bij de creativiteit van velen. Wanneer miljoenen
mensen denken vanuit een welbegrepen eigenbelang mag je immers verwachten
dat meer mensen zich kunnen vinden in de gekozen oplossing dan in het geval
dat een klein aantal deskundigen-op-afstand nadenkt over een specifiek maat-
schappelijk vraagstuk.

De vraag is daarom op welke wijze de grotere betrokkenheid van de burger bij het
vinden van de meest passende oplossingen voor eigen problemen het best gestal-
te kan krijgen. Voorop staat dat de burger alleen betrokken zal willen zijn als aan
twee voorwaarden wordt voldaan: het moet gaan om een werkelijk probleem (of
het voorkomen daarvan) en hij wil serieus genomen worden. Dat betekent aan de
ene kant dat hij niet overal bij betrokken wil zijn. Mensen ‘tippelen’ niet op een
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betrokkenheid bij onderwerpen die nauwelijks op hun agenda staan en zijn op
een gegeven moment ook uitgekeken op sociale activiteiten met een gezelschap
dat hen weinig aanspreekt. Ook plichtmatige inspraak — zeven avondjes in het
dorpshuis met achteraf een voedzame maaltijd voor het succesvolle begelei-
dingsteam, dat geen letter aan de voorstellen hoefde te veranderen — heeft in de
confrontatie met de mondigere en moeilijkere burger zijn beste tijd gehad. Zij
hebben te veel keus en zijn te druk om zich in te zetten als er niet op z'n minst
naar hen wordt geluisterd. Aan de andere kant betekent het dat hun betrokken-
heid wel degelijk inhoud kan krijgen op alle plaatsen waar burgers voorzien in
hun behoeften — wonen, werken, leren, recreéren — en in wisselwerking met alle
instanties, die daar een rol spelen. Bij elk van die omgevingen behoort een andere
groep mensen die iets met elkaar hebben omdat via de weg van hun gezamenlijk-
heid 3E-oplossingen kunnen worden gevonden.

Hoe kan de burger worden ‘verleid’ tot een grotere democratische betrokkenheid?
En welke steun in de rug kunnen verschillende overheidslagen, ‘sociale spelers’,*
maar ook private partijen daaraan geven? Uitgaande van de burger die zijn keuze
al dan niet te participeren laat athangen van zijn eigen agenda en de mogelijkhe-
den zelf invloed uit te kunnen oefenen, concentreren wij ons op de directe leef-
omgeving van die burger: ‘de buurt’.” In de volgende tekst zullen wij, bouwend
op de bevindingen van het onderhanden Buurtproject van de WRR, eerst aanne-
melijk maken dat de buurt in principe kan voldoen aan de twee gestelde voor-
waarden voor een grotere betrokkenheid van de burger. Tegen deze achtergrond
formuleren wij vervolgens twee voorstellen tot revitalisering van de lokale
democratie, te weten een systeem van buurtrechten en een thematische lokale
politiek. Zij verhouden zich als de schering en inslag van de textielweverij: de
betrokkenheid van de burger wordt versterkt langs de geografische dimensie
buurt, terwijl de (deel)gemeentelijke politiek zorgt voor de evenwichtige afwe-
ging van belangen door te kiezen voor een thematische inslag. Zeker in samen-
hang kunnen zij daardoor naar onze mening leiden tot een doorbraak bij het
betrekken van de burger bij ‘zijn’ democratie.

DE BUURT ALS NIEUWE LOCATIE VOOR DEMOCRATIE?

De buurt doet ertoe. Dat blijkt uit het veldonderzoek dat de WRR verrichtte op

28 locaties in het land. Op ten minste vier wezenlijke terreinen heeft de buurt
een meerwaarde voor bewoners en biedt daarom een handvat voor een grotere
betrokkenheid van de burger. Indien structuren en processen kunnen worden
gedefinieerd om die meerwaarde om te zetten in praktische beleidsmaatregelen,
die voldoen aan de 3E-criteria, openen zich nieuwe wegen naar een beter functio-
nerende democratie.

In de eerste plaats betreft dat de kwaliteit van de fysieke inrichting. Op buurtni-
veau betreft dat aspecten als identiteit, bereikbaarheid en het gebruik van de
openbare ruimte. Afstand en fysieke barriéres bepalen veelal de contouren van de
buurt. Een bijzonder gebouw of een kunstwerk fungeert als herkenningspunt; de
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eigen straat of het eigen parkje versterkt de hechting. En mensen komen in actie
als fysieke ingrepen hun buurt bedreigen: zelfs yuppen zijn te ‘boeien’ door
parkeerbeleid, autovrij- of eenrichtingsbeleid, horecaterrasjes en winkelstraten;
en grootschalige fysieke ingrepen (bijv. metroaanleg) ‘verenigen’ buren.

Een buurt wordt niet alleen actief door een dergelijke ‘negatieve’ aandrijver. Aan
de positieve kant bevorderen fysiek levendige buurten cohesie. Voorzieningen
zoals een multifunctioneel schoolgebouw, een buurtcentrum, een speeltuin of
openbaar groen bieden ruimte voor ontmoeting en ontplooiing. De buurt biedt
ook een effectief aangrijpingspunt voor overheidsbeleid op sociaal gebied doordat
de fysieke inrichting handvatten biedt voor betrokkenheid (zoals het beheer van
openbaar groen) en door de fysieke zichtbaarheid van early wins (kleine, relatief
gemakkelijk te realiseren resultaten, zoals het aanbrengen van verkeersdrempels)
voor buurtbewoners. Dergelijke kleine interventies hebben een grote signaal-
functie: ‘ze’ nemen ons serieus.

Ook op het gebied van veiligheid heeft de buurt meerwaarde voor bewoners en
overheid. We denken daarbij onder andere aan de aanpak van criminaliteit, over-
last en vandalisme, aan ‘Justitie in de buurt’® en particuliere beveiliging. Een
adequate verweving via buurtnetwerken vormt een belangrijke bron van een
gevoel van veiligheid, meer nog dan blauw op straat of beveiliging per huis. In het
kader van meer preventie is het noodzakelijk dat burgers ook hun eigen verant-
woordelijkheid (meer) dragen. Politie en overheid kunnen die eigen verantwoor-
delijkheid in de rug steunen, niet door ‘af te schuiven’ naar de burger, maar door
te laten zien wat ze zelf kunnen doen (dus geen substitutie van verantwoordelijk-
heid, maar complementariteit). Om hun verantwoordelijkheid te stimuleren en
in de praktijk waar te maken moeten burgers ook worden voorzien van goede
informatie. Convenanten van overheid, politie en de buurt aan de ene kant met
sleutelspelers zoals horeca, winkels, scholen maar ook verzekeraars en particu-
liere beveiligingsdiensten aan de andere, kunnen bovendien bijdragen aan een
daadwerkelijke verbetering van de veiligheid.

Minder voor de hand liggend maar van mogelijk groot belang is de wisselwerking
van de buurt met het onderwijs, vooral indien hieronder wordt begrepen de inte-
gratie met opvoedingsondersteuning, kinderopvang- en vrijetijdsvoorzieningen
in het kader van de zogenaamde ‘brede school’. De motivatie van leerlingen en
leraren is gediend met een sterkere ouderbetrokkenheid en een betere aansluiting
op de samenleving, met inbegrip van andere spelers zoals politie, sportvereni-
ging, enz. Dat betekent: geen gescheiden werelden voor en na school, en daarmee
een betere overdracht van waarden en normen en de mogelijkheid tot community
learning.

Met name het VMBO is gebaat bij stageplaatsen bij verenigingen, bedrijven, enz.
in de buurt; scholen moeten ‘voeten in de buurt’ hebben en die buurt moet open-
staan voor nauwere betrokkenheid bij de school. Ook nu biedt de buurt een
aangrijpingspunt voor overheidsbeleid op het gebied van sociale betrokkenheid
en integratie. Mensen zijn te motiveren tot samenwerking, de buurt ziet de
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school als de plaats waar ‘onze kinderen’ worden opgeleid: ‘iedereen wil van
nature het beste voor zijn kinderen’. Een spannend schoolgebouw (community
center met veel voorzieningen) draagt bij aan buurttrots. Speciaal brede scholen
bieden bovendien natuurlijke voordelen voor praktische beleidsuitvoering door
hun mogelijkheden voor ontmoeting en differentiatie. Voor de ene buurt passen
taallessen voor allochtonen of projecten voor tienermoeders goed in het aanbod,;
bij andere scholen in andere wijken wellicht computercursussen voor senioren,
enzovoorts. Hoewel er pas rond de vijfhonderd van dergelijke scholen bestaan
(Oberon 2003), zit het brede-schoolconcept steeds beter ‘tussen de oren’ van het
ambtelijk apparaat. Ook buiten het onderwijsveld lopen overheidsprogramma’s
daarom relatief soepel via dit kanaal: het samenwerkingsverband dat zich rond de
scholen gevormd heeft, biedt ook voor beleidsmakers uit andere sectoren handige
aanknopingspunten. Omgekeerd bieden scholen, door hun wortels in de buurt,
een goede informatiebron voor beleidsmakers. Ten slotte mag niet onvermeld
blijven dat schooldirecteuren, die vaak tegelijk ook de oudste ‘buurtnetwerkers’
zijn, veelal bijzonder waardevol blijken door hun kennis van zaken en grote
betrokkenheid.

Een goede buur is niet zonder reden beter dan een verre vriend. Het vierde

42 beleidsterrein, waar de buurt een meerwaarde biedt voor bewoners, betreft
daarom dat van de sociale infrastructuur. Hieronder verstaan we onder meer
opbouw- en welzijnswerk, vrijwilligerswerk, integratie van migranten, omgaan
met kwetsbare groepen en individuen, maar ook de gezelligheid en onderlinge
opvang binnen een buurtje. Dagelijks sociaal contact via buurtnetwerken is een
voorname bron van sociaal vertrouwen. Bij te hoge doorstroming verdwijnt het
cement uit een buurt of komt het niet eens meer tot stand. Een eenzijdig woning-
bestand, vooral in achterstandsbuurten, maakt dat sociale stijgers, die als rolmo-
del kunnen functioneren, wegtrekken (bijvoorbeeld naar een Vinex-locatie) als ze
daartoe de mogelijkheid krijgen.

Het beleid met betrekking tot de sociale infrastructuur is echter op veel punten
onevenwichtig, waardoor het minder effectief is dan stellig mogelijk is. Het is
bijvoorbeeld te eenzijdig gericht op achterstandwijken en ‘knuffeldorpen’ en te
veel op de korte termijn, zonder breed gedeelde visie met een positieve bood-
schap gericht op betere kansen en een record van zichtbare successen. Elk (nieuw)
gekozen bestuur neemt nieuwe initiatieven, die nauwelijks de kans krijgen om te
beklijven. Die initiatieven lijden bovendien onder een overmatige verkokering en
veel kleine en zeer fijngeregelde geldstromen van de rijksoverheid, met name op
het terrein van welzijn. Preventief beleid is ook zeldzaam en kwetsbare indivi-
duen komen te weinig aan bod. Maar ongeacht deze manco’s gebeurt er veel meer
dan officieel bekend is door initiatieven van de al dan niet georganiseerde civil
society.

De buurt doet ertoe, maar tegelijk is volstrekt duidelijk dat ‘de’ buurt niet bestaat.

Buurten verschillen en een zinvolle aanpak vereist op elk van de genoemde
terreinen differentiatie naar buurt, omdat zowel de behoeften van bewoners als
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de optimale wijze van wisselwerking verschillen. Bij de fysieke inrichting van een
typische achterstandsbuurt ligt de nadruk veelal op huisvesting, reconstructie
van centrale infrastructuur, onderhoud van openbare ruimte, recreatieve voor-
zieningen. In een middenstandsbuurt (met inbegrip van plattelandsdorpen) daar-
entegen gaat het meestal om de rust in de buurt en buurteigenheid (buurtcen-
trum, speeltuin, seniorenhuisvesting) en in een rijke voorstandsbuurt om
groenbeheer, parkeerbeleid, terrasjes, winkelen, enz.

Op het punt van veiligheid dient de invulling uit te gaan van de kenmerken van de
bewoners. In een achterstandsbuurt gaat het om lik-op-stukbeleid, dominante
aanwezigheid van politie en justitie, persoonlijke kwaliteiten, de inzet van
rolmodellen (meer allochtonen bij de politie) en afstemming met welzijns- en
opbouwwerk en scholen. In middenstandsbuurten en dorpen ligt het accent op
uitleggen en onderhandelen en betrokkenheid van ouders en andere opvoeders.
Voorstandsbuurten zijn gebaat bij een meer individuele invulling, bijvoorbeeld
particuliere buurtpreventie.

Bij het onderwijs moet worden ingespeeld op de behoeften van leerlingen met
hun ouders en van buurtbewoners. In achterstandsbuurten gaat het om zaken als
het beperken van de kans op schooluitval van kinderen (vooral bij schoolover- 43
gangen, onder andere door in te zetten op voorschool en ouderbetrokkenheid),
stageplaatsen en taallessen voor allochtonen. In middenstandsbuurten en dorpen
kan de school het kloppend hart vormen van de buurt, waar ook de buiten-
schoolse activiteiten (muziek, sport, computerlessen voor senioren) plaatsvin-
den. Dat laatste geldt ook in voorstandsbuurten, waar de buitenschoolse opvang
echter ook een centralere plaats inneemt als werk- of privé-voorziening voor
ouders.

Hoewel de beleidservaring vooral beperkt is tot achterstandsbuurten en dorpen,
is de noodzaak tot differentiatie ten opzichte van midden- en voorstandsbuurten
ook duidelijk waar het de sociale infrastructuur betreft. De bewoners van achter-
standsbuurten hebben een sterke behoefte aan individuele begeleiding, wegwij-
zers en empowerment (het klassieke welzijns-/opbouwwerk); in dorpen speelt
daarentegen vooral de ruimte en ondersteuning voor vrijwilligerswerk.
‘Normale’ regels, veelal ontworpen voor de grote aantallen burgers in midden-
standsbuurten, werken soms niet; allochtonen in achterstandsbuurten zijn
bijvoorbeeld veel meer gediend door een op hun eigen netwerken toegespitste
aanpak (barefoot recruiting) dan door reguliere arbeidsbureaus en op het platte-
land gelden idealiter andere spelregels voor kinderopvang dan in de stad.

Het gaat het kader van dit essay te boven om alle — veelal aanmerkelijke — drem-
pels voor verandering in kaart te brengen. Wel willen wij, als gedachte-experi-
ment ter stimulering van het nadenken over de toekomst van onze democratie,
een alternatief schetsen dat wellicht beter dan de bestaande benaderingen — meer
‘38’ - tegemoetkomt aan de behoeften van de burger in zijn buurt. Op welke
wijze kan de betrokkenheid van de burger in zijn buurt, van welke soort dan ook,
worden gestimuleerd en verankerd?
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2.3

EEN SYSTEEM VAN BUURTRECHTEN TER REVITALISERING VAN
DE LOKALE DEMOCRATIE

Voorop staat dat de burger wat te winnen moet hebben bij zijn betrokkenheid
en/of wat te verliezen in het omgekeerde geval van niet-betrokkenheid. Als
daarom niet het aanbod ‘van bovenaf’ maar veeleer de vraag ‘van onderen af’
leidend moet zijn, verdient het aanbeveling te denken in termen van vraagfinan-
ciering zoals die ook in andere sectoren aan de orde is. In het onderwijs wordt
bijvoorbeeld geéxperimenteerd met vouchers — vrij vertaald, studierechten die
een student en/of zijn ouders de mogelijkheid bieden om een opleiding naar
eigen keuze te selecteren. Na inlevering van de voucher kan de school deze
vervolgens bij de overheid inwisselen tegen ‘hard’ geld.

In de gehandicaptenzorg wordt gewerkt met persoonsgebonden budgetten; ook
hier gaat het om een recht om eigen invulling te geven aan de zorg. Op andere
terreinen werden recentelijk nog verdergaande ideeén geopperd. Leijnse (2001)
stelde bijvoorbeeld voor om, voortbouwend op de logica van het huidige pen-
sioensysteem, een nieuw sociaal contract in te voeren, dat zich uitstrekt van
loonderving bij inactiviteit en (zorg)verlof tot de financiering van scholing, zorg
en vormen van persoonlijke dienstverlening. Dit nieuwe contract kent drie
pijlers. De eerste daarvan biedt een minimumdekking; de kosten worden opge-
bracht door alle verzekerden en de overheid waakt over de — deels private — uit-
voering. De tweede pijler gaat uit van collectieve spaarvormen op CAO-niveau,
waarin individuele (kapitaal)rechten worden opgebouwd: individueel sparen in
een collectief contract dus. Het sociaal contract wordt afgerond met spaar- of
verzekeringsvormen die volledig door het individu zelf worden gekozen.

Ons voorstel voor het stimuleren en verankeren van buurtbetrokkenheid sluit
aan bij de principes van de drielaagsfinanciering van Leijnse, zoals dat ook in de
gezondheidszorgverzekering aan de orde is. We maken daarbij onderscheid
tussen (a) een basispakket voorzieningen, (b) een collectief pakket per sector, in
ons voorstel betekent dat: per buurt; en (c) een individueel pakket per huishou-
den. De overheid geeft elke burger een aantal - bij gebrek aan een beter woord —
buurtrechten. Een deel daarvan wordt - ten behoeve van het basispakket — direct
doorgesluisd naar de uitvoeringsinstanties binnen de betrokken (deel)gemeente.
Daarbij worden de rechten gewogen afhankelijk van de vigerende problematiek
(onveiligheid, werkloosheid, bevolkingssamenstelling, enz.), zoals dat nu al het
geval is bijvoorbeeld met de financiering van achterstandsscholen. Een tweede
deel van de per persoon beschikbare rechten mag door de burger worden toege-
wezen ten behoeve van het collectieve pakket van zijn buurt aan dienstenaanbie-
ders in zijn buurt, die de verdiende rechten in contant geld kunnen omzetten bij
de overheid. En het laatste deel is vrij beschikbaar voor de burger om te betalen
voor die voorzieningen die hij het meest zinvol acht — het individuele pakket.

Laten wij ons idee illustreren aan de hand van de veiligheid binnen een buurt.
Het basispakket wordt exclusief aangeboden door de politie en is niet onderhan-
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delbaar. Het collectieve buurtpakket wordt echter vormgegeven door de wissel-
werking van ‘buren’: zij kiezen bij de toewijzing van hun rechten bijvoorbeeld
voor extra patrouilles op straat en kopen die dienstverlening in bij de politie of
particuliere beveiligingsdiensten, maar kunnen ook besluiten het deels zelf te
doen in de vorm van al dan niet betaalde buurtwachten. De individuele rechten
kunnen worden besteed aan veiligheidsvoorzieningen in eigen huis, maar desge-
wenst ook in overleg met buren worden toegewezen aan de collectieve pot. De
buurt, en elke burger daarbinnen, moet echter ook afwegingen maken tussen
sectoren. Dezelfde buurtrechten kunnen immers ook worden ingezet voor de
fysieke inrichting van (bijvoorbeeld aanleg en onderhoud van trapveldjes, speel-
tuinen, openbaar groen of kunst-op-straat) en het onderwijs en de sociale infra-
structuur (bijvoorbeeld opbouwwerk, jeugdhonk of buurtbarbecue) in de buurt.
Ook op deze terreinen is sprake van een basispakket, een buurtpot en een indivi-
dueel besteedbare ruimte.

Naast de overheid zijn ook hoofdrollen weggelegd voor sociale spelers zoals
wooncorporaties en zorginstellingen. Het verdient tegen die achtergrond aanbe-
veling te kiezen voor een tripartiete financiering, waarbij het ontwerp voor een
nieuwe Wet basisvoorziening kinderopvang (Wbk) als voorbeeld kan dienen. De
regering verwacht een beter passend aanbod van kinderopvang te kunnen realise-
ren door de financiering volledig via de ouders te laten lopen en beoogt de lasten
daarvan te verdelen over drie partijen: ouders, werkgevers en de overheid.
Ouders dienen een voor hen overbrugbaar doch aanmerkelijk deel aan de opvang
van hun kinderen bij te dragen. Alleen zo kiezen zij zeer bewust voor een
bepaalde zorgaanbieder. De ouderbijdrage is daarom inkomensafhankelijk: eenie-
der moet ‘echte’ afwegingen maken. Werkgevers dragen op vrijwillige basis een
vast bedrag bij voor de opvang van de kinderen van hun werknemers. De hoogte
van dit bedrag wordt vastgesteld in het kader van de cao-onderhandelingen.

Als derde financier fungeert de overheid - in zekere zin als sluitpost. Via bijvoor-
beeld de belastingdienst kan het ontbrekende deel worden bijgepast.

Stel dat deze gedachtelijn wordt doorgetrokken naar de buurt en ook wooncorpo-
raties, zorginstellingen en werkgevers investeren in speciaal de collectieve pot.
Dat kan gebeuren via directe bijdragen — wooncorporaties hebben bijvoorbeeld
een belang bij een veiligere en schonere buurt met goed ontwikkelde sociale
banden omdat het de waarde van hun bezit verhoogt; en goede werkgevers weten
dat adequate kinderopvang in het kader van brede scholen in hun eigen belang is.
Plaatselijke werkgevers sponsoren nu al vaak ‘hun’ buurtverenigingen. Een
hechte band met het bedrijfsleven is echter niet alleen van financieel belang:
tegelijkertijd kunnen de collectieve en individuele potten worden gevuld door
betalingen voor verleende diensten of bespaarde kosten in de vorm van buurt-
rechten. Waarom zou de politie niet betalen aan particuliere beveiligingsdiensten
of buurtwachten die de uitvoering van een deel van het basispakket — denk
bijvoorbeeld aan surveillance — kunnen overnemen? Waarom zouden corporaties
niet rechten uitgeven aan bewoners(verenigingen) die zelf een wezenlijk deel van
het onderhoud voor hun rekening nemen? In feite doet een aantal corporaties dit
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al met behulp van het uit Engeland overgewaaide Gold Service-puntensysteem,
waarmee corporaties inspanningen van bewoners belonen in de vorm van extra
service of andere voordelen. Waarom zouden zorginstellingen op het terrein van
de thuiszorg niet een vergoeding geven voor de vrijwilligersinzet en waarom
betalen verzekeraars niet een extra premie aan buurten die de veiligheid verbete-
ren of zodanige werk-/privé-voorzieningen tot stand brengen dat het ziektever-
zuim van ouders terugloopt? En, nog een slag verder, waarom zouden buren niet
elkaar compenseren voor ‘klussen’? Ook hier bestaan al voorbeelden van: het
concept LETS (Local Exchange Trading Systems): ruilkringen in diverse steden
waarbinnen de leden klusjes en diensten onderling uitwisselen via een punten-
systeem; en het Friese Te Plak: een organisatie die vanuit het dorpshuis vraag en
aanbod van diensten van en voor dorpsbewoners codrdineert. Het blijft een
curieus fenomeen: oversteek- en voorleesmoeders die zich inzetten ten behoeve
van het kroost van meer verdienende free riders.

Het gaat erom dat mensen worden gestimuleerd om - in welke vorm dan ook —
buurtverbanden te vormen die de sociale samenhang versterken en die daarmee
fijnmaziger en dus effectiever en efficiénter een verwerkelijking van de democra-
tische doelstellingen mogelijk maken. Buurtbeleid is immers ook een procesbe-
leid, erop gericht dat mensen dingen met elkaar doen. Zelfs als die activiteiten
geen directe output hebben (het wordt niet meetbaar veiliger of kinderen scoren
niet hoger bij de CITO-toets), kunnen ze bijdragen aan een grotere sociale cohesie
en — omdat overheden en sociale spelers ‘de burger’ serieus nemen — een groter
politiek vertrouwen. Het proces is in die zin zowel middel als doel.

Vele prikkels zijn denkbaar. De overheid zou het verrichten van vrijwilligerswerk
in de informele omgeving kunnen stimuleren. Bijvoorbeeld door een werknemer
vijf a zes dagen per jaar de tijd te geven om zich maatschappelijk in te zetten, voor
zaken van de gemeenschap, in het buurtcentrum of in de brede school. In de
Amerikaanse staat North Carolina wordt een dergelijke inzet zelfs afgedwongen:
ouders hebben niet het recht maar de plicht om aanwezig te zijn bij schoolse acti-
viteiten. Een sterke prikkel kan ook worden gegeven door ieder verdiend buurt-
recht met een toeslag te verhogen.

Is het allemaal nieuw wat wij voorstellen? Nee, wij wezen reeds op vergelijkbare
initiatieven met betrekking tot vraagfinanciering en een tripartiete vulling van
fondsen. Veel gemeenten werken ook nu al met wijkbudgetten die de buurt
ruimte bieden voor het stellen van eigen prioriteiten. Een aantal koplopers onder
de wooncorporaties en zorginstellingen experimenteert binnen de buurt om
inhoud te geven aan de reeds nu voorgeschreven sociale taakstellingen. Verzeke-
raars verlagen al hun premie indien een huis goed is beveiligd en buren wisselen
al diensten uit langs min of meer geformaliseerde wegen. Uit ons onderzoek
blijkt echter tegelijk dat dergelijke initiatieven vaak klein en kwetsbaar zijn. Zij
zijn veelal ook te nauw gericht op de fysieke inrichting en — soms - de sociale
infrastructuur; die laatste is echter vrijwel onveranderlijk gehandicapt door een
overmatige verkokering en een te geringe continuiteit. Er zijn daarom te weinig
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prikkels om buren structureel tot samenwerking te brengen en op die wijze
serieuze problemen daadwerkelijk op te lossen: de buurt doet er weliswaar toe,
maar we doen er als maatschappij te weinig mee. De mogelijke voordelen van een
grotere betrokkenheid van bewoners bij hun buurt zijn evident, maar de structu-
rele verankering en de democratische vormgeving daarvan roept vragen op.
Tegen die achtergrond introduceren we hieronder een beter bij de belevingswe-
reld van de burger aansluitend kiesstelsel voor de lokale democratie.

EEN THEMATISCHE LOKALE POLITIEK TER REVITALISERING
VAN DE LOKALE DEMOCRATIE

Politieke en ambtelijke beleidsmakers — in onze definitie de overheid - zijn veelal
huiverig ten aanzien van overmatige vrijheden voor de buurt; hun organisaties
zijn vaak gericht op het instandhouden van de bestaande orde (ambtelijk appa-
raat, bewonersorganisaties, sociale spelers, regelgeving). De taakstelling van het
voorgestelde buurtbeleid is dan ook complex: het te voeren beleid moet (a) gedif-
ferentieerd, (b) niet-verkokerd, en (c) terughoudend zijn door het bewaren van
een gepaste afstand en ruimte te laten voor de burger en zijn buurt. Daarbij speelt
terecht de vraag of de ‘winst’ in termen van Effectiviteit, Efficiéntie en Eerlijk-
heid voldoende is voor het overhoop halen van de bestaande instituties. Hoe kan
bijvoorbeeld een mogelijk ongelijke behandeling van buurten (‘koplopers halen
de hele kas leeg’) worden voorkomen, en wat is de juiste afstand tot de buurt
(politiek in of uit de buurt?)?

Juist het formuleren van een passend antwoord op deze laatste twee vraagpunten
duidt op mogelijk ingrijpende aanpassingen van de bestuurlijke cultuur van
gemeenten waarbij een hoofdrol is weggelegd voor de politiek: colleges van

B en W en de (deel)gemeenteraad. Er moeten immers wezenlijke politieke keuzen
worden gemaakt. Welk basispakket is wenselijk? Hoe verschilt dat per buurt?
Hoeveel basisrechten en misschien zelfs collectieve en individuele rechten
moeten worden verstrekt? Hoe kunnen buurtverbanden scherp worden gehou-
den? Het heeft immers weinig maatschappelijk voordeel om slapende gezel-
schappen rijkelijk van geldelijke middelen te voorzien; een vorm van concurren-
tie is daarom zinvol. Moeten buurtgemeenschappen die er bijvoorbeeld in slagen
om de informele zorgvoorzieningen op een hoger niveau te krijgen, meer subsi-
die ontvangen? De (deel)gemeente beoordeelt dan jaarlijks de kwaliteit en kwan-
titeit van de geleverde prestaties en geeft de buurt die het beste resultaat en/of de
grootste verbetering heeft laten zien, een bonus en de achterblijvers een malus.
De antwoorden op dergelijke vragen mogen niet overmatig bepaald worden door
cliéntelisme (het eenzijdig voortrekken van de eigen buurt), door koehandel (‘als
jij mijn buurt steunt op dit punt, steun ik jouw buurt op het andere’) of door
groot-tegen-klein. De ruimtelijke ordening en de woningbouw - kleine wijzigin-
gen van bestemmings- of streekplannen - leveren bijvoorbeeld te veel illustraties
van een te enge belangenbehartiging.

— O
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Het gaat in de buurt om zaken als een veilige, schone leefomgeving met goed
onderwijs en waar nodig een effectieve sociale opvang, en dat zijn dan ook de
onderwerpen waar de lokale politiek zich mee bezig moet houden. Haagse poli-
tiek speelt daarbij in de perceptie van de bewoners een ondergeschikte rol,
getuige ook de opkomst van gemeentelijke lijsten de laatste jaren. Er zou daarom
een eenduidige spelregel dienen te gelden: in de buurt geen partijpolitiek (zie ook
Winsemius en Haverhals 2003). De politiek moet veeleer de afstand bewaren die
het overzicht mogelijk maakt om afwegingen te kunnen maken. Zich dus niet
laten inzuigen in een buurt maar zorg dragen dat alle buurten, en speciaal die met
problemen, op een evenwichtige wijze de vereiste aandacht krijgen. Bewoners
krijgen weliswaar meer ruimte om zelf hun buurt in te kleuren, maar de politiek
waarborgt dat zwakke belangen worden beschermd of dat maatschappelijke
kansen worden benut.

De toewijzing van buurtrechten door de burgers zelf biedt in dit verband een
aanmerkelijk voordeel. In ons veldonderzoek bleek steeds weer dat het begrip
buurt voor eenieder sterk verschillende betekenis heeft. De buurtbeleving in een
traditioneel buurtje met wat oudere bewoners wordt bijvoorbeeld in hoge mate
bepaald door de naaste omgeving — zeg een afstand van een paar honderd meter.
Jonge, hoogopgeleide mensen definiéren hun buurt echter veelal als een soort
netwerk met hun eigen huis als kern en daaromheen op enige afstand sociale
knooppunten: kroegen of bistro’s, voetbalveldjes in stadsparken, enzovoorts.
Hun werk, vaak verder weg, vormt een tweede thuisbasis. Door de allocatie van
buurtrechten kan eenieder invulling geven aan de ‘eigen’ buurt. De overlap daar-
van met de top-down-indeling in wijken is daarbij vaak min of meer toevallig.
Wijken zijn voor de traditioneel ingestelde burger te groot en voor yuppen juist
weer te klein.

Een wijkenstelsel voor de verkiezing van de gemeente(deel)raad, vergelijkbaar
met het door minister De Graaf voorgestelde districtenstelsel in de nationale
politiek, werkt daarom waarschijnlijk contraproductief. Het risico van een enge
belangenbehartiging en een onvoldoende afweging is te groot. Veeleer verdient
het aanbeveling te kiezen voor een themastelsel, waarbij politieke partijen zich
bij de gemeenteraadsverkiezingen profileren op de voor de inwoners meest
belangrijke thema’s. Dat zijn bijna onveranderlijk thema’s met aangrijpingspun-
ten in de buurt. Politici kunnen dan per thema duidelijk maken welke politieke
prioriteiten zij willen stellen bij het maken van hun afwegingen over de inzet van
de beschikbare middelen en hoe zij zich voorstellen de afwegingen tussen de
verschillende thema’s en de verschillende buurten binnen hun (deel)gemeente te
maken. Zij dienen daartoe hun visie en uitgangspunten voor de komende jaren te
verhelderen door een programma op hoofdpunten te presenteren, maar meer dan
tevoren wil de burger actief meebepalen welke richting ‘we’ uitgaan; wij wezen
daar eerder op.

Traditioneel bepalen politieke partijen wat er leeft onder hun potentiéle stem-
mers door middel van enquétes. Dergelijke opiniepeilingen missen echter vaak
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de verdieping van het maatschappelijk debat. De burger wordt ook niet gedwon-
gen echte prioriteiten te stellen. Niet zonder reden zei een wethouder tegen ons:
“Als hondenpoep het grootste probleem is, gaat het natuurlijk prima met een
wijk.” Het zou een bijzondere stap vooruit zijn indien de kiezer bepaalt welke
thema’s gedurende een bepaalde periode — zeg: de zittingsduur van een college —
aan bod moeten komen. Bijvoorbeeld door een stemming een halfjaar voor de
‘echte’ gemeenteraadsverkiezingen. Politieke partijen en belangengroepen
zouden hun onderwerp op een groslijst kunnen plaatsen, waar de burgers er

een beperkt aantal — zeg: vijf — uit zouden kunnen selecteren. Zo’n verkiezing
van gemeentelijke thema’s zou in de grote steden op dit moment stellig het
onderwerp multiculturaliteit of integratie hoog op de agenda zetten, terwijl

op het platteland wellicht het openbaar vervoer en het behoud van infrastructuur
- scholen, winkels, dorpshuizen — naar voren komen. De differentiatie naar
gemeente is daarmee een feit.

Een dergelijke aanpak op grond van thema’s zou andere rolpatronen vereisen. In
de aanloop naar de themaverkiezingen zullen de politieke partijen zich moeten
richten op hun beoogde kiezers en die voorlichten over wat nu een christen-
democratisch standpunt onderscheidt van een liberale of socialistische keuze. Als
de thema’s eenmaal gekozen zijn, begint het echter pas. Hun kandidaten moeten 49
zich nu profileren op de prioriteiten die door de burger zijn aangewezen. Hun
wordt gevraagd heel concreet aan te geven welke doelstellingen zij in de
aanstaande collegeperiode willen realiseren of wat zij op die punten ten hevigste
zullen bestrijden. Media en belangenorganisaties zullen de kiezer stellig door
vergelijkend onderzoek voorlichten. De debatten spitsen zich, behalve op de
personen, ook toe op de inhoud van de thema’s. Omdat de burger eerder al
betrokken was bij het vaststellen van de thema’s, is hij beter in staat en meer
geinteresseerd in het volgen van die debatten.

Na de verkiezingen wordt mede op basis van de gekozen thema’s per
(deel)gemeente een bestuursakkoord-op-hoofdlijnen opgesteld. We zouden
daarbij kunnen opteren voor de traditionele benadering waarbij de beoogde coali-
tiepartijen dat bestuursakkoord overeenkomen en waarbij daarna het bijbeho-
rende college wordt samengesteld. Daarmee wordt ook het draagvlak in de raad
gewaarborgd. Het kan ook anders, bijvoorbeeld door eerst een college samen te
stellen dat daarna, uitgaande van de gekozen thema’s, een bestuursakkoord over-
eenkomt waarmee de raad weer moet instemmen. Het — belangrijke — voordeel is
duidelijk: voorop staat de formatie van een ‘team’ van gekwalificeerde mensen
die zich verantwoordelijk achten voor hin actieprogramma. Maar we kunnen ons
—nog een slag verder — ook voorstellen dat de burgemeester in zijn eentje het
voortouw neemt bij het opstellen van een bestuursprogramma en dat ook aan de
raad voorlegt. Uit de loop van het debat concludeert hij op welke steun hij daar-
voor kan rekenen. Op basis daarvan kan hij dan een college formeren van mensen
die zich kunnen vinden in dit programma. Weer moet de raad instemmen met de
voorgedragen wethouders.
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Welke keus ook gemaakt wordt, het vervolg zou hetzelfde zijn. Elke wethouder
krijgt een thema toegewezen, dat hij concretiseert in een werkprogramma voor
de komende vier jaar waarin duidelijk is aangegeven wat de resultaten zijn die hij
wil bereiken. De voordelen van zo’n aanpak zijn aanzienlijk. Maatschappelijke en
sociale problemen worden integraal en onafthankelijk van ambtelijke kokers aan-
gepakt en opgelost. De politiek heeft ook in de verkiezingstijd spannende onder-
werpen —niet alleen ‘poppetjes’ — om over te praten. Partijen moeten ons als
kiezer immers verleiden om hun prioriteiten (in de voorronde) en hun beleids-
voorstellen daarover (bij de ‘echte’ verkiezingen) de voorkeur te geven. De burger
heeft ook een zware stem in de vorming van een bestuursakkoord, dat daarmee
uit het schemerduister van de politieke achterkamers wordt getrokken. En ten
slotte, omdat het college wordt beoordeeld op de realisatie van het bestuursak-
koord, kunnen wethouders concreter op resultaten worden aangesproken.

De politieke aansturing op basis van maatschappelijke thema’s werkt ongetwij-
feld ook door in de inrichting van het ambtelijk apparaat. Er kan bijvoorbeeld
worden gedacht aan het zogenaamde kantelen van de organisatie, zoals dat reeds
in een aantal gemeenten vorm krijgt. In plaats van de nu dominerende verticale
dimensie van functionele vaardigheden en sectorgerichte afdelingen wordt geko-
zen voor een horizontale dimensie van beleidsthema’s die over verschillende
afdelingen heen grijpen. Dat ontwricht veel van de verworvenheden van de
huidige ambtelijke organisatie. De geborgenheid van de eigen afdeling vervalt en
daarvoor in de plaats komt de onrust van de tijdelijkheid van grote thema’s, die
immers per collegeperiode kunnen veranderen. Zo’n kanteling veroorzaakt, net
als departementale herindelingen in Den Haag, daarom veel onrust.

Hoewel er nadrukkelijke voordelen aan zijn verbonden, zoals ook de prikkelende
uitdaging van een themagerichte organisatie voor jong talent, menen wij dat de
wenselijke verandering in hoge mate kan worden gerealiseerd via de weg van de
geleidelijkheid. Indien de thematische aansturing vanuit het college gedurende
een langere periode succesvol inhoud krijgt, ontstaan vanzelf nieuwe ambtelijke
samenwerkingsverbanden die doorslaggevender zullen blijken dan de bestaande
formele organisatiestructuren. Daarmee — en dat is een wezenlijk voordeel van
ons voorstel — wordt op een natuurlijke wijze toe gegroeid naar een minder
verkokerde overheid.

Belangrijker echter is de aanpassing van het gemeentelijke kiesstelsel. Het belang
van door de burger zelf gekozen thema’s zou idealiter ook van invloed zijn op de
samenstelling van de (deel)raad, die gebaat is bij inhoudelijk deskundige leden
per thema. Netals in het door minister De Graaf voorgestane nationale distric-
tenstelsel zou in een themastelsel daarom sprake kunnen zijn van een mix van
traditionele volksvertegenwoordigers en zogenaamde thematische raadsleden,
die worden gekozen op basis van hun visie en kennis over de geselecteerde
thema’s. Bij verkiezingen stemt de burger daartoe op twee kandidaten, een ‘alge-
mene’ en een thematische. De afstand tussen burger en politiek wordt zo sterk
verkleind.
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CONCLUSIE

In het voorgaande hebben we geillustreerd dat de buurt handvatten biedt om de
democratische betrokkenheid van de burger te vergroten. Er zijn immers
minstens op de vier genoemde terreinen — fysieke infrastructuur, veiligheid,
onderwijs en sociale veiligheid — voldoende redenen voor hem om betrokken te
willen zijn. Daarmee is voldaan aan de eerste voorwaarde voor betrokkenheid:
het systeem van buurtrechten mobiliseert de betrokkenheid van de burger omdat
het gaat om voor hem wezenlijke problemen. Het systeem voldoet bovendien aan
de tweede voorwaarde: het vergroot de mogelijkheden van de burger om daad-
werkelijk invloed uit te oefenen. Het voorgestelde themastelsel maakt vervolgens
de vergrote buurtbetrokkenheid te gelde als democratische betrokkenheid op
buurtoverstijgend — namelijk gemeentelijk — niveau met als positief neveneffect
een minder verkokerd werkende overheid.

Zijn onze voorstellen ook in de praktijk haalbaar? Willen burgers bijvoorbeeld
meewerken? Het inzetten van buurtrechten gebeurt immers op basis van vrijwil-
ligheid — een buurtbewoner kan zonder sancties afzien van het inzetten van zijn
buurtrechten, maar laat daarmee wel een belangrijke mogelijkheid tot concrete
betrokkenheid en invloed liggen. Het systeem van buurtrechten is in zekere zin 51
zelfcorrigerend. Indien namelijk geen samenhangend buurtinitiatief wordt
ontwikkeld, ontstaat vanzelf onderuitputting van de collectieve buurtpot. De
rechten worden dan wegens wanprestatie gekort. Daardoor is de buurt echter
minder toegerust op het oplossen van problemen, dus de waarde van de huizen
en het leefplezier van de bewoners is geringer. Dat levert een prikkel om elkaar te
zoeken of, als dat niet wil lukken, om te verhuizen. De overgang naar het nieuwe
systeem kan bovendien plaatsvinden langs de weg van de geleidelijkheid. De
afbouw van het pakket basisvoorzieningen en de gelijktijdige overheveling van
bijdragen van overheid en sociale spelers naar de collectieve en individuele potjes
kan stap voor stap over een periode van meerdere jaren geschieden. Bij falen van
een buurtontwikkeling kan zelfs worden besloten het verplichte basispakket uit
te breiden en de financiering via het collectieve potje terug te draaien. Al doende
kan dus worden geleerd uit de praktijkervaring en het beleid zo nodig worden
bijgesteld.

Desalniettemin heeft het voorstel vele haken en ogen, bijvoorbeeld met betrek-
king tot de rol van de buurttrekkers die, eenmaal in positie, veelal buitengewoon
zetelvast blijken te zijn. Stellig moeten buurtorganisaties gebonden zijn aan een
aantal spelregels, die opvolging van bestuurders, toegankelijkheid voor alle
bewoners, toezicht op uitvoering en boekhouding, enz. bepalen zoals dat nu al
geldt voor gesubsidieerde instellingen. Er is ook goede informatie vereist met
betrekking tot de kwaliteit van het dienstenaanbod op het gebied van veiligheid,
onderwijs en sociale infrastructuur en over de meting van resultaten. Niet alleen
in achterstandsbuurten bestaat bovendien behoefte aan professionele begeleiders
—zeg maar: makelaars — die vraag en aanbod bij elkaar kunnen brengen, de nood-
zakelijke samenwerkingsverbanden kunnen smeden en bovendien de weg weten
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binnen de overheidsburelen. Dat zijn in zekere zin technische problemen:
belangrijk maar — dat laat ons buurtonderzoek zien — met goede wil oplosbaar.
Het systeem moet daarnaast zo eenvoudig mogelijk blijven, niet alleen om trans-
parant en begrijpbaar te blijven voor de gebruikers, maar ook om niet onnodig in
bureaucratie te verzanden. De vrees voor een enorme bureaucratie lijkt overigens
ongegrond. De allocatie van buurtrechten kan geschieden met behulp van 1CT;
geldstromen naar decentrale initiatieven — denk aan een buurtschool of een
kinderopvang — moeten ook op dit moment worden verantwoord.

De hamvraag blijft: biedt het voorstel een uitzicht op betere 3E-oplossingen?
Eerder legden wij een grote nadruk op het door de burger kiezen van priori-
teitsthema’s. Burgers, actief betrokken door bevlogen politieke voorlieden en
voorgelicht door maatschappelijke organisaties en de media, weten zelf immers
het beste welke maatschappelijke vraagstukken om een oplossing vragen. Daarbij
hoort een grotere rol van maatschappelijke organisaties, dat wil zeggen: die
belangengroepen die democratisch gelegitimeerd zijn via andere dan de traditio-
nele wegen. Met de sociale spelers en ook private partijen zoals ondernemingen
moeten kaderafspraken worden gemaakt, op basis waarvan zij een veel grotere
uitvoerende verantwoordelijkheid kunnen krijgen. Een kleinere overheid
concentreert zich op de basisvoorzieningen. Daarboven is bij de besteding van
speciaal het collectieve potje het machtsevenwicht verbeterd: een grotere
concentratie van vragers is beter dan nu het geval is in staat in de wisselwerking
met een kleinere concentratie van aanbieders invulling te geven aan de gedeelde
behoeften op buurtniveau.

Voorop staat echter dat de burger — niet alleen de sprekende minderheid van
voorlieden in buurten en binnen de kaders van de politieke en maatschappelijke
elite — meer rechten verkrijgt en daarmee onlosmakelijk verbonden meer plich-
ten. Hij wordt ook geprikkeld om aan die grotere zelfverantwoordelijkheid
inhoud te geven, waarbij de efficiéntie wordt bevorderd doordat er veel te bespa-
ren is of vrij te maken door ‘zelf doen’. Wij bewegen ons daarmee in de richting
van een veel meer participatieve democratie. De gewijzigde rol van de volksver-
tegenwoordiging is alleszins aanvaardbaar onder voorwaarde dat het bevoegde
college verantwoording aflegt voor de kwaliteit van de processen waarbinnen de
participatie tot stand komt. Juist die betrokkenheid van velen kan dan bijdragen
tot betere 3E-oplossingen voor wezenlijke maatschappelijke vraagstukken. Effec-
tiever door het bredere draagvlak en het denkvermogen van miljoenen burgers.
Efficiénter door de financiéle prikkels voor zelfverantwoordelijkheid van de
burger, evenwichtigere machtsverhoudingen tussen vragers en aanbieders en een
resultaatgerichte overheid. En bij een goede uitwerking ook Eerlijker, omdat op
basis van afweging door meer inhoudelijk gemotiveerde colleges en meer
deskundige (deel)raden evenwichtigere beleidsbeslissingen worden genomen.

En het aardige is dat het voorstel, met uitzondering van dat deel waarvoor een

wijziging van het kiesstelsel nodig is, morgen al in de praktijk kan worden
gebracht.
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DEMOCRATIE EN DE BUURT

NOTEN

1 Het begrip ‘sociale spelers’ zoals in deze tekst gehanteerd, dekt een scala van
uitvoeringsinstanties binnen de overheid of met een sterk overheidsaccent
(bijvoorbeeld via de financiering), zoals welzijns- en opbouwwerk, politie, scho-
len en wooncorporaties. Waar wordt gesproken over gemeente of overheid wordt
in het algemeen gedoeld op de politieke en ambtelijke beleidsmakers daarbinnen.

2 Het begrip ‘buurt’ gaat uit van de beleving van burgers. Het gaat om wat mensen
op kleinschalige niveaus beweegt om zelf mee te doen aan de aanpak van leef-
baarheidsproblemen waarmee ze te maken hebben. Wijken daarentegen zijn in
het algemeen administratieve eenheden, vanuit de (gemeentelijke) overheid
gedefinieerd. Over de vraag in welke wijk je je bevindt, valt niet te twisten —
‘buurt’ is daarentegen een subjectief begrip.

3 Samenwerking van justitiéle organisaties met andere partners op buurt- of wijk-
niveau.
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VERANDEREND POLITIEK BURGERSCHAP EN
DEMOCRATIE

I. Verhoeven

INLEIDING'

De moderne democratische orde zoals wij die kennen is gegrondvest op twee
centrale instituties: politiek burgerschap en de publieke sfeer of, zo men wil, poli-
tieke betrokkenheid en participatie binnen een ruimte voor publieke contestatie
(Foweraker en Landman®1997: 9; Eder 2000: 214). Politiek burgerschap wordt
gegarandeerd door politieke rechten die aan burgers de mogelijkheid bieden om
als kiezer of via collectieve actie de beleidsvorming en de prestaties in de beleids-
uitvoering te beinvloeden. Alle vormen van beinvloeding zijn idealiter gesitueerd
in de publieke sfeer, die fungeert als een arena voor meningsvorming, interpreta-
tie, betekenisgeving, onderhandeling en contestatie van politiek-bestuurlijke
processen (Eder 2000: 214).

De vraag is in hoeverre burgers de mogelijkheden tot beinvloeding van politiek 55
en bestuur benutten. Anders gezegd, hoe actief betreden burgers de publieke
arena om politieke invloed uit te oefenen? Op deze vraag zijn meerdere antwoor-
den mogelijk die sterk beinvloed worden door de theoretische focus op wat wel
en niet geldt als betekenisvolle vormen van politiek burgerschap. Volgens Ferree
etal. (2002) zijn hierover in democratietheorieén vier posities te onderscheiden:
1 De eerste positie omvat klassiek-liberale opvattingen over representatieve
democratie, waarbij de aandacht zich vooral richt op de politieke participatie
van burgers via verkiezingen. Politiek burgerschap is in deze opvattingen bete-
kenisvol als burgers de strijd tussen de politieke elites in de publieke sfeer
volgen en periodiek hun rol als kiezer vervullen. Deze opvattingen kenmerken
zich door lage verwachtingen van de politieke betrokkenheid en participatie
van burgers.

2 De tweede positie omvat verdergaande liberale opvattingen over participatie
waarbij burgers niet alleen als kiezer, maar ook via politieke partijen en
vakbonden het politiek-bestuurlijke systeem beinvloeden. Deze opvattingen
vragen meer politieke betrokkenheid en participatie van burgers, maar dan wel
indirect via deelname aan de daartoe geéigende organisaties.

3 De derde positie omvat op Habermas geinspireerde opvattingen van delibera-
tieve democratie. Vanuit deze positie worden betrokkenheid en participatie via
organisaties bij beleidsvorming en -uitvoering als betekenisvolle vormen van
politiek burgerschap gezien. Het verschil met liberaal-participatieve opvattin-
gen is dat het hier dient te gaan om grassroots organisaties. Deliberatieve
opvattingen vragen niet alleen betrokkenheid en participatie van georgani-
seerde burgers, maar stellen ook kwaliteitseisen aan betekenisvolle deelname.
Argumentatie en consensusvorming staan daarbij centraal.
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4 De vierde positie omvat constructivistische opvattingen van democratie, die
de notie van een duidelijk afgebakende publieke sfeer afwijzen. De theoreti-
sche claim hierachter is dat politiek als vorm van machtsuitoefening alom
aanwezig is. Dit verschaft burgers de mogelijkheid om vanuit hun ervarings-
kennis de ‘verhalen’ of discourses van degenen die macht uitoefenen te bein-
vloeden. Deze beinvloeding kan zich zowel richten op de beleidsvorming als
op de prestaties in de beleidsuitvoering. Communicatie geldt hierbij als een
belangrijk middel voor het bereiken van consensus. Het gaat echter om een
onvoorwaardelijke vorm van communicatie, die vrij is van beperkingen op
deelname, gelijkheid en rechtvaardigheid. Hierbij dient men het verschil met
de standpunten van andere actoren te (h)erkennen, zonder dat men de beteke-
nissen van die standpunten hoeft te delen.

Vooral de liberaal-representatieve en de liberaal-participatieve posities domine-
ren de percepties die wetenschappers en beleidsmakers hebben van betekenisvol
politiek burgerschap. Dit kan worden geillustreerd met twee voorbeelden: de
populariteit van de metafoor van de ‘toeschouwersdemocratie’ en de visie van
het kabinet-Balkenende II op betekenisvol burgerschap.

Een vrij passieve interpretatie van politiek burgerschap is in Nederland geintro-
duceerd door Jos de Beus, die de huidige politieke structuur en cultuur typeert
met de term toeschouwersdemocratie. De Beus schetst de veranderende rol van
politieke leiders en hun adviseurs, die zich richten op het overtuigen van kiezers
en op het bespelen van de media om dat doel te bereiken. In reactie hierop is de
burger volgens De Beus een toeschouwer geworden die vanuit een vrij onder-
koelde rationele levenshouding de politieke strijd tussen de partijleiders vanaf

de zijlijn volgt, die praat over politiek, zijn stem uitbrengt en die periodiek
boegeroep, applaus of stilzwijgen voortbrengt (De Beus 2000, 2001, 2002). De
combinatie van passiviteit en rationaliteit die De Beus suggereert, doet vermoe-
den dat moderne burgers vrijwel niet meer voor politieke handelingen uit de
leunstoel komen. Hij nuanceert dit beeld overigens door zijdelings te spreken van
een actiedemocratie, waarin burgers vrij impulsief via protestgedrag hun onvrede
uiten. Volgens De Beus (2001: 27) voegt dit rationeel getinte activisme niet veel
toe aan de democratische betrokkenheid van burgers. Het accent blijft daardoor in
zijn benadering liggen op de lage verwachtingen van de participatie van burgers,
die kenmerkend zijn voor de liberaal-representatieve en in mindere mate voor de
liberaal-participatieve opvattingen van betekenisvol politiek burgerschap.

In hetregeerakkoord ‘Meedoen, meer werk, minder regels’ formuleert het kabinet-
Balkenende I vooral vanuit de term ‘meedoen’ een aantal verbeteringen van de
kwaliteit van de democratie en van de sociale en politieke participatie. Het kabinet
wil de vermeende kloof tussen burgers en bestuur (verwoord als ‘de afstand tus-
sen kiezer en gekozene’) verkleinen door het representatieve element van de
democratie te versterken. Hierbij gaat het om de gekozen burgemeester en om de
invoering van een districtenstelsel, oftewel de kroonjuwelen van D66. Bovendien
gaat het om de versteviging van politieke partijen en om het terugdringen van de
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bureaucratie bij de overheid. Tegelijkertijd wordt er meer accent gelegd op actief
burgerschap, waarbij burgers meer eigen verantwoordelijkheid moeten gaan
nemen voor hun leven door te werken, door sociale participatie in verenigingen,
scholen en buurten en door hun rol als kiezer te vervullen (ministerie van Az
2003). De kabinetsvoornemens vormen een duidelijk voorbeeld van liberaal-
representatieve en liberaal-participatieve democratieopvattingen gericht op het
(re)vitaliseren van de institutionele structuur, in een richting waarvan men hoopt
dat deze burgers in hun rol van kiezer en verenigingslid aanspreekt. Deze opvat-
tingen worden vermengd met communitaristische denkbeelden waarbij vooral
een beroep wordt gedaan op economisch en sociaal burgerschap, dat tot uitdruk-
king moet komen in werk en sociale (gemeenschaps)verbanden buiten de politieke
sfeer. Kortom, in de opvattingen van de huidige regering geldt een vrij smalle
interpretatie van betekenisvol politiek burgerschap, gecombineerd met een zeer
brede interpretatie van betekenisvol economisch en sociaal burgerschap.

De voorbeelden van de toeschouwersdemocratie en van het regeerakkoord roe-
pen de vraag op of er wel voldoende zicht bestaat op de manieren waarop burgers
hun mogelijkheden tot beinvloeding van politiek en bestuur gebruiken. De
verwachtingen en interpretaties van de dominante democratieopvattingen lijken
onvoldoende rekening te houden met maatschappelijke veranderingen en de 57
gevolgen daarvan voor de invulling van politiek burgerschap. Dit leidt volgens
mij tot een onevenwichtig beeld van betekenisvolle vormen van politiek burger-
schap. Ter aanvulling van dit beeld probeer ik daarom in deze bijdrage met
gebruik van bestaand empirisch materiaal meer licht te werpen op veranderingen
in politiek burgerschap. Hierbij zijn de leidende vragen: welke veranderingen zijn
er in politiek burgerschap waarneembaar? Wat betekenen deze veranderingen
voor het functioneren van het politiek-bestuurlijke systeem? Welke interpretatie
kunnen we aan veranderend politiek burgerschap toekennen vanuit de besproken
democratieopvattingen?

EMPIRISCHE ONTWIKKELINGEN IN POLITIEK BURGERSCHAP

In deze paragraaf begin ik met het schetsen van een aantal belangrijke verande-
ringen in de context van het dagelijks leven van burgers in de afgelopen vier
decennia. Deze veranderingen zijn kortweg te benoemen als de versoepeling van
banden in het privé-leven (subpar. 3.2.1); en het ontstaan van losse banden met
organisaties in de publieke sfeer (subpar. 3.2.2). Tegen deze achtergrond beschrijf
ik een aantal empirische ontwikkelingen in politieke attitudes en politiek gedrag
die in bestaand politicologisch en sociologisch enquéteonderzoek over politiek
burgerschap naar voren komen (subpar. 3.2.3). Ik sluit deze empirische exercitie af
met de politieke fixatie van burgers op de overheid als belangrijk kenmerk van
hedendaags politiek burgerschap (subpar. 3.2.4).

VERANDERINGEN IN HET PRIVE-LEVEN: VERSOEPELING VAN BANDEN

In de afgelopen veertig jaar zijn in het privé-leven de verhoudingen tussen indi-
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viduen en hun directe omgeving ingrijpend veranderd. Het gaat om een serie
maatschappelijke veranderingen die wij doorgaans duiden als het individualise-
ringsproces. Elders heb ik het individualiseringsproces omschreven als: “een
relatieve materiéle en morele verzelfstandiging van individuen binnen de marges
die geboden worden door de collectieven waarvan men in toenemende mate
afhankelijk is” (WRR 2002: 91). Onder invloed van toenemende welvaart, het stij-
gende opleidingsniveau en de snellere verspreiding van informatie via ICT, zijn
mensen in financieel en in cognitief opzicht zelfstandiger geworden ten opzichte
van hun directe sociale omgeving. Ze zijn ook fysiek minder sterk aan deze
omgeving gebonden, zoals wordt onderstreept door de stijgende mobiliteit
gericht op woon-werkverkeer en op vrijetijdsbesteding (WRR 2002: 91-95). In
moreel opzicht treedt een verschuiving op die duidt op een relatieve verzelfstan-
diging van individuen, omdat ze minder sterk zijn blootgesteld aan of zich
minder laten beinvloeden door scheve machtsverhoudingen. Deze verschuiving
is waarneembaar in veranderende opvoeding, veranderende levenslopen en in de
toenemende secularisering en ontzuiling van het dagelijks leven (Van den Brink
2001, 2002; WRR 2002: 95-98).

De materiéle en cognitieve veranderingen en de verschuivingen in morele athan-
kelijkheden binnen het privé-leven moeten echter niet worden overdreven.
Mensen laten zich nog steeds beinvloeden door hun naasten, maar gaan flexibeler
met deze invloeden om. Dat komt doordat ze hun afhankelijkheden sterker
hebben gespreid tussen partners, familie, buren, geestelijken en collectieve
verbanden zoals werkgevers, studiefinanciering, verzekeraars, uitkeringsinstan-
ties en andere overheidsinstellingen. Volgens Hooghe en Houtman (2003) zijn
instituties zowel beperkend als faciliterend. Ze leggen beperkingen op aan de
individuele vrijheid via routinisering van gedragspatronen en beperken daarmee
de variéteit in gedrag. Ze zijn echter tegelijkertijd faciliterend omdat ze mogelijk-
heden bieden voor het bereiken van collectieve doelstellingen, waardoor indivi-
duen tijd over houden voor andere handelingen. Dit leidt tot een subjectief
gevoel van keuzevrijheid en autonomie, dat vaak met individualisering wordt
geassocieerd. Objectief gezien is deze vrijheid echter relatief, omdat mensen
meer dan voorheen van meer verschillende private en publieke instituties athan-
kelijk zijn en omdat hun gedrag op subtiele manieren beinvloed wordt door
onder andere de media, reclame, de vrijetijdsindustrie, of gedragsregels op het
werk (De Beer 2004).

Het is dus niet zozeer de invloed als wel het sturend vermogen van instituties
waarin verschuivingen optreden (vgl. Jansweijer 1987: 9). In het verleden waren
de hiérarchische instituties van gezin en kerk de primaire bronnen van beinvloe-
ding, terwijl dit nu geldt voor de media, commercie en dergelijke. De Belgische
socioloog Mark Elchardus (2004) benoemde dit proces recentelijk als ‘een veran-
dering in de wijze of modus van sociale controle’. De mechanismen waarmee het
gedrag wordt beinvloed zijn veranderd. De factoren die keuzes bepalen, zoals
smaken, opvattingen, vaardigheden, emoties en dergelijke, worden tegenwoor-
dig gevormd door uitvoerige socialisatie en beinvloeding via andere primaire
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bronnen zoals de media of werkgevers. De spreiding van athankelijkheden en de
veranderende modus van sociale controle betekent in de verhoudingen tussen
private instituties en individuen een versoepeling van banden, omdat de nieuwe
vormen van socialisatie en beinvloeding door hun subtiele werking minder
hiérarchie veronderstellen. Deze versoepeling van banden vormt het eerste
element van het decor waarin veranderingen van het politieke burgerschap optre-
den. Het tweede element ligt besloten in de losse banden met organisaties in de
publieke sfeer.

LOSSE BANDEN MET ORGANISATIES IN DE PUBLIEKE SFEER

Empirische aanwijzingen voor losse banden met organisaties in de
publieke sfeer

Uit onderzoek van het Sociaal en Cultureel Planbureau (scp) blijkt dat Neder-
landse burgers over minder tijd beschikken om duurzame banden met organisaties
aan te gaan. Als gevolg van de stijgende arbeidsparticipatie van vrouwen en de
gelijkblijvende arbeidsparticipatie van mannen, treedt er in het privé-leven een
verplaatsing op van huishoudelijke en zorgtaken naar de avonduren en de week-
enden. Deze taakverplaatsing resulteert in een afname van de beschikbare vrije
tijd (scP2003a). Uit een andere scP-publicatie blijkt dat de beschikbare vrije tijd
in afnemende mate besteed wordt aan sociale contacten en aan maatschappelijke
participatie. Bovendien blijkt datin de loop der jaren meer tijd wordt besteed aan
een meer divers aantal activiteiten, waaraan men echter niet permanent deel-
neemt, maar ‘wel eens’ op ad hoc-basis aan meedoet (SCP 2001: 49, 52-53).

Ondanks het feit dat Nederland na Zweden het land is met het hoogste percen-
tage vrijwilligerswerk en het hoogste percentage lidmaatschappen van verenigin-
gen (zie Dekker en De Hart 2003: 153), verandert de sociale participatie in relatie
tot veranderende tijdsbesteding. Deze veranderingen manifesteren zich in de
dalende deelname aan vrijwilligerswerk, die zich tussen 1995 en 2000 op alle
terreinen en onder alle bevolkingscategorieén begint af te tekenen. Onduidelijk is
echter vooralsnog of het gaat om een trend, of dat er sprake is van een tijdelijke
dip (sCP2002: 243). De tijdsdruk die veel mensen ervaren, werkt vooral door in
het type lidmaatschap en in de interpretaties van wat lidmaatschap inhoudt.
Tussen 1980 en 2000 treedt er een verschuiving op van kerken, politieke partijen
en vrouwenorganisaties naar single-issue-organisaties, belangenorganisaties en
organisaties gericht op sport en recreatie. De snelst groeiende organisaties zijn
single-issue, op de terreinen van abortus en euthanasie, natuur en milieu en inter-
nationale solidariteit. Opvallend bij deze organisaties is dat zij hoge percentages
passieve leden hebben, in tegenstelling tot de afkalvende organisaties zoals
kerken en politieke partijen (SCP 2002).

Op basis van de scP-gegevens is het aannemelijk dat burgers in toenemende mate
losse banden aangaan met organisaties in de publieke sfeer. Burgers lijken in ieder
geval via hun organisatorische betrekkingen bezig te zijn om hun sociale en poli-

tieke betrokkenheid op andere manieren te uiten dan voorheen. Voor de toekomst
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verwachthet scp datdit proces zich door zal zetten. Vrijwilligerswerk in de vorm
van onbetaalde arbeid zal bloeien omdat korte flexibele bijdragen zoals leesouder
zijn op school, of even iemand helpen bij het opstaan en wassen, goed zijn in te
passen in drukke agenda’s. Tegelijkertijd wordt verwacht dat de steun voor vereni-
gingen die zich kenmerken door duurzame vormen van inzet en betrokkenheid zal
dalen en datals gevolg daarvan vrijwilligerswerk in de vorm van actief lidmaat-
schap eveneens zal dalen. Ten slotte wordt verwacht dat het moderne verenigings-
leven in sportclubs en rond voorzieningen op peil zal blijven, omdat ook daarbij
flexibele vormen van betrokkenheid mogelijk zijn (SCP 2002: 243-244).

Zijn losse banden problematisch voor de democratie of niet?

De groeiende voorkeur van burgers voor single-issue- en belangenorganisaties is
volgens Putnam (2000) een van de kernproblemen in de discussie over sociaal
kapitaal en politiek burgerschap. Hij vindt het belangrijkste kenmerk van vrijwil-
lige associaties dat persoonlijk contact bijdraagt in het aanleren van de noodzake-
lijke politieke competenties om als burger actief in een democratie te functioneren.
Vanwege hun checkbook-binding met de achterban doen zich in de door Putnam
als ‘tertiair’ geclassificeerde single-issue-organisaties niet de noodzakelijke leer-
effecten voor die hij toekent aan traditionele vrijwillige associaties (Putnam 199s).
Ditwordt voor Nederland bevestigd door scp-gegevens, waaruit blijkt dat deze
organisaties intern ondemocratischer zijn, dat er weinig interactie tussen de leden
plaatsvindt (uitzonderingen daargelaten), terwijl ze wel de politieke besluitvor-
ming en de publieke opinie proberen te beinvloeden (zie SCP 2002).

Critici van Putnam, zoals Selle en Strgmsnes (2001), zijn echter van mening dat
hij het belang van persoonlijk contact binnen vrijwillige associaties overdrijft.
Hun argument is dat mensen in tal van andere persoonlijke netwerken evengoed
via leereffecten politieke competenties verwerven. Deze redenatie wordt
bevestigd door onderzoeksresultaten van Verba etal. (1995: 335-336) en van
Burns etal. (2001), waaruit blijkt dat organisatorische betrokkenheid bijdraagt
aan het leren van vaardigheden, maar dat dit zowel op school, op het werk, in de
kerk als in non-politieke organisaties a la Putnam gebeurt.

Kortom, het mechanisme van netwerkvorming is wel van belang voor de ontwik-
keling van politieke competenties, maar dit mechanisme leunt niet zo exclusief
op de door Putnam bewierookte vrijwillige associaties als hij denkt. Zolang
mensen inderdaad binnen verschillende netwerken zijn ingebed, zullen ze ook
politieke competenties aanleren. Gebrek aan persoonlijk contact binnen vereni-
gingen kan bijvoorbeeld gecompenseerd worden door een baan waarin men wel
veel contacten heeft. Compensatie vindt echter niet per se tussen alle elementen
van een netwerk plaats. Uit onderzoek van Dekker et al. (2003) blijkt dat scholen
meer bijdragen aan de vorming van politieke competenties dan verenigingen. Op
het moment dat scholen tekortschieten, kunnen verenigingen hier slechts margi-
naal voor compenseren. Ook tussen verenigingen bestaan aanzienlijke verschil-
len. Volgens Verba et al. (1995: 311) is het waarschijnlijker dat mensen politieke
vaardigheden aanleren bij een studentenvereniging dan bij een sportclub. Deze
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redenatie gaat in tegen Putnam, die bijvoorbeeld actief lidmaatschap van een
bowlingclub betekenisvoller acht voor de vorming van politieke competenties
dan passief lidmaatschap van een single-issue-groep (Putnam 2000).

De empirische gegevens contra Putnams argumentatie lijken dermate overtui-
gend, dat we kunnen concluderen dat de democratische betrokkenheid van bur-
gers niet te lijden heeft onder hun toenemende voorkeuren voor single-issue- en
belangenorganisaties. Dit geldt zeker voor ‘Nederland organisatieland’, dat zich
in internationaal perspectief kenmerkt door hoge scores op vrijwilligerswerk en
een mix van hoge ledenaantallen op zowel traditionele als tertiaire organisaties.

Losse banden en nieuwe publieke rituelen

De gesignaleerde problemen bij de vormen van organisatorische betrokkenheid
blijken bij nader inzien minder groot te zijn dan in pessimistische interpretaties a
la Putnam wordt gesteld. Een verschuiving in participatiepatronen naar losse ban-
den met tertiaire organisaties vormt vooralsnog geen bedreiging voor het voortbe-
staan van de democratie. Deze verschuiving lijkt vooral een aanpassing te zijn op
de veranderende democratische vormgeving van de maatschappij. Volgens Eder
(2000: 218) zijn er new public rituals ontstaan in het kielzog van de nieuwe sociale
bewegingen. Hij ziet hierin nieuwe manieren waarop democratische principes op 61
samenlevingen worden toegepast. Er ontstaan nieuwe institutionele vormen voor
politiek, waarbij tertiaire organisaties en belangengroepen voor burgers een
belangrijke plaats innemen in de confrontaties met overheden en bedrijfsleven.
De locus of control verschuift hierbij van de dichotomie tussen staat en markt naar
de trichotomie van staat, markt en civil society. Tussen deze partijen ontstaan tal
van dwarsverbanden, die zijn op te vatten als probleemspecifieke en tijdsathanke-
lijke beleidsdomeinen met hun eigen regels en dynamiek (Eder 2000). leder
beleidsdomein vormt een politiek platform waarop de politieke actoren elkaar
ontmoeten en regelmatig strijd met elkaar leveren. Ook Europese instellingen,
lokale besturen, de ambtenarij en de rechterlijke macht spelen binnen beleidsdo-
meinen een rol naast de nationale overheid, bedrijven en maatschappelijke organi-
saties. Dit proces is in Nederland geduid als de verplaatsing van de politiek
(Bovens etal. 1995; Bovens 2002). Aan deze lijst van actoren kunnen de media
inmiddels wel worden toegevoegd. De strijd tussen de actoren wordt nietalleen
gevoerd in de onderlinge interacties, maar ook via de media en de gedramatiseerde
vormen van publiek debat die zij bieden (vgl. Elchardus 2002).

Als gevolg van het proces van verplaatsing van de politiek en de verkaveling van
beleidsdomeinen is een versnipperde publieke sfeer ontstaan, die een beeld ople-
vert van: “messy, non-generalizable and contingent practices, institutions and
discourses” (Cruikshank 1999: 42). Deze politieke context biedt aan burgers
echter meer mogelijkheden om hun politieke burgerschap vorm te geven op
manieren die passen bij hun persoonlijke omstandigheden. Om hier meer inzicht
in te krijgen, zal ik eerst een globale beschrijving geven van de veranderende poli-
tieke betrokkenheid en politieke participatie van burgers.

— O



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$g

DE STAAT VAN DE DEMOCRATIE. DEMOCRATIE VOORBIJ] DE STAAT

62

3.2.3

DE MEEST OPVALLENDE VERANDERINGEN IN POLITIEKE ATTITUDES EN
GEDRAG

Tegen de achtergrond van de versoepeling van banden in het privé-leven, de
groter wordende flexibiliteit van banden met organisaties in de publieke sfeer en
de new public rituals, is een aantal opvallende ontwikkelingen in politieke
betrokkenheid (attitudes) en participatie (gedrag) van Nederlandse burgers waar-
neembaar. Deze ontwikkelingen vat ik gezamenlijk op als een macro-indicator
voor veranderingen in politiek burgerschap. De belangrijkste bronnen die deze
veranderingen sinds jaar en dag in kaart brengen, zijn het onderzoek Culturele
Veranderingen in Nederland (cv) van het scP en het Nationaal Kiezersonderzoek
(NKO), dat door wisselende universitaire instellingen wordt verzorgd. In deze
onderzoeken wordt een onderscheid gemaakt naar attitudevariabelen en gedrags-
variabelen. Voorbeelden van politieke attitudes zijn onder andere: acceptatie van
sociaal protest, gevoelens van anomie, politieke interesse en gevoelens van poli-
tieke effectiviteit. Voorbeelden van politieke gedragsvariabelen zijn onder andere:
stemmen, partijlidmaatschap, deelname aan handtekeningenacties en deelname
aan demonstraties.

Veranderingen in politieke attitudes

* In Nederland is sprake van een groot vertrouwen in de representatieve demo-
cratie als politiek systeem. Vooral sinds de jaren negentig schommelt de tevre-
denheid over de wijze waarop de democratie functioneert rond de 70 procent
van de bevolking. Nederland behoort in de steun voor de democratie stelsel-
matig tot de koplopers in Europa (Dekker 2002: 56).

¢ Recentelijk daalde de tevredenheid met de regering van 77 procent in 2000
naar 59 procent in 2002. Het percentage Nederlanders dat vindt dat de over-
heid goed functioneert daalde tussen 2000 en 2002 zelfs van 65 procent tot 35
procent (SCP 2003b). Kortom, de onvrede met de politiek nam toe. De indica-
toren voor onvrede zijn echter zeer conjunctuurgevoelig; ze blijken tussen
1975 en 2002 nogal sterk te fluctueren (Dekker et al. 2004). De stormachtige
opkomst van de LPF bij de verkiezingen van 2002 en hun ineenstorting bij de
verkiezingen van 2003 is een recent voorbeeld van de conjunctuurgevoeligheid
van politieke onvrede.

¢ Volgens Dekker et al. (2004) daalde de politieke onverschilligheid onder de
bevolking scherp tussen 1975 en 2002. De verklaring hiervoor ligt volgens hen
in het stijgende opleidingsniveau gedurende deze periode. De daling van deze
indicator suggereert dat een groot aantal burgers in politiek geinteresseerd is
en dat ze geneigd zijn om politiek in actie te komen als dat nodig is. Beide
elementen van deze indicator worden hieronder los van elkaar bekeken.

¢ De politieke interesse van de bevolking steeg inderdaad tussen 1970 en 2000.
In 1970 gaf 35 procent van de bevolking aan sterk of gewoon in politiek geinte-
resseerd te zijn, terwijl dit percentage in 2000 was gestegen tot 43 procent
(Dekker 2002). Overigens leert een snelle blik op de gegevens uit cv voor 2002
dat de politieke interesse verder steeg tot maar liefst 56 procent van de bevol-
king (eigen analyse). Bij deze stijging moeten we ons echter afvragen in
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hoeverre er sprake is van een Fortuyn-effect.

¢ Als de protestgeneigdheid van de bevolking apart wordt beschouwd, dan blijkt
dat deze tussen 1975 en 2000 stijgt van 34 procent naar 52 procent (Dekker en
Hooghe 2003: 164). Ook dit cijfer steeg verder in 2002 naar 56 procent van de
bevolking (eigen analyse cv). Deze stijging toont volgens Dekker en Hooghe
(2003) aan dat steeds meer mensen vinden dat onrechtvaardig optreden door
de overheid op minder acceptatie kan rekenen (Dekker 2000a: 89). De vraag
uit cv peilt echter of men iets zou doen als de Tweede Kamer bezig was een
onrechtvaardige wet aan te nemen. Merk op dat het hier gaat om een actie van
de wetgever op nationaal niveau. Ik acht het veel waarschijnlijker dat dit soort
attitudes op lokaal niveau een betere voorspeller vormt voor protestgedrag,
omdat burgers doorgaans vrij sterk betrokken zijn bij lokale aangelegenheden
die directer ingrijpen in hun eigen leefomgeving (zie verderop bij de gedrags-
variabelen de stijgende indicator voor lokale acties).

¢ Naast de toenemende protestgeneigdheid stijgt de steun voor allerlei ‘oncon-
ventionele’ vormen van politieke participatie vrij sterk. Dit blijkt onder andere
uit de stijgende instemming met democratische vrijheden zoals demonstraties
(78% in 1970 naar 91% in 2000), wilde stakingen (20% in 1975 naar 43% in
2000), schoolbezettingen (35% in 1975 naar 59% in 2000) en steun voor protest
tegen onrechtvaardige wetgeving (38% in 1975 naar 66% in 2000) (Dekker 63
2002: 57-58).

¢ Uiteen eigen analyse van cv blijkt dat burgers meer zelfvertrouwen hebben als
het gaat om hun eigen politiek handelen. Een aantal belangrijke indicatoren op
de zogenaamde political efficacy-schaal vertoont sinds 1975 een stijgende lijn.
Zo is het aandeel onder de bevolking tussen de 18 en 74 jaar dat het oneens is
met de stelling dat ze geen invloed hebben op de regering gestegen van
42 procent in 1975 naar 49 procent in 2002. Mensen zijn het ook in toenemen-
de mate oneens met de stelling ‘ik denk niet dat ministers en kamerleden veel
geven om wat mensen zoals ik denken’ (45% oneens in 1975 tegen 51% in
2002). Ten slotte zijn mensen het in toenemende mate oneens met de stelling
dat stemmen de enige manier is waarop ze invloed kunnen uitoefenen op de
regering (22% oneens in 1975 tegen 33% in 19963).

* Totslotblijkt uit het POLS-onderzoek van het CBs dat mensen in zeer groten
getale willen meebeslissen in de maatschappij. In 2002 lag het percentage
mensen dat meebeslissen belangrijk tot heel erg belangrijk vond op 82 procent
van de bevolking (CBs-statline).

Samenvattend zien we in een aantal belangrijke politieke attitudes sinds de jaren
zeventig de volgende ontwikkelingen: een stelselmatig hoge waardering voor de
democratie als politiek systeem; een fluctuerende, vrij conjunctuurgevoelige
tevredenheid/onvrede met de regering; een scherpe daling van de politieke
onverschilligheid tussen 1975 en 2002; stijgende politieke interesse tussen 1975
en 2000, met zelfs een piek naar 56 procent in 2002; een sterk stijgende protest-
geneigdheid tussen 1975 en 2000; een vrij sterk stijgende waardering voor allerlei
vormen van onconventionele politieke participatie; stijgend politiek zelfvertrou-
wen; en een grote wil om mee te beslissen in de maatschappij.
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Veranderingen in politiek gedrag

Een van de meest opmerkelijke verschuivingen in de politieke participatie is de
dalende deelname aan Tweede-Kamerverkiezingen. Deze daalde tussen 1986
en 1998 van 86 procent tot ongeveer 73 procent van het electoraat. Uitzonde-
ring op deze trend vormen de verkiezingen van 2002 en 2003, waarbij de
opkomst weer steeg naar respectievelijk 79 procent en 8o procent. Onduidelijk
is vooralsnog of hier sprake is van een blijvend herstel van het opkomstcijfer of
van een tijdelijke opleving in een vooralsnog dalende trend. De verkiezingen
voor andere bestuursorganen zoals gemeenteraden, Provinciale Staten en het
Europees Parlement* vertonen sinds het begin van de jaren tachtig allemaal
een dalende trend (Dekker en Hooghe 2003).

Het lidmaatschap van politieke partijen daalde van 10 procent van de bevol-
king in 1972 naar 4 procent in 1998 (Dekker 2000b). Volgens het CBs (statline)
heeft het partijlidmaatschap zich tot 2002 op 4 procent gestabiliseerd. Samen-
hangend met het dalende partijlidmaatschap is er sprake van dalende deel-
name aan activiteiten rond verkiezingen zoals het ophangen van raambiljetten,
geld geven aan een politieke partij of verkiezingsbijeenkomsten bijwonen.
Meer informele activiteiten zoals gesprekken met anderen voeren om hen over
te halen op een bepaalde partij te stemmen, liggen op een redelijk hoog niveau
(Dekker en Hooghe 2003: 162).

De deelname aan allerlei vormen van onconventionele politieke participatie
steeg systematisch tussen 1977 en 1998. In 1977 deed bijvoorbeeld 39 procent
van de bevolking mee aan handtekeningenacties terwijl dit in 1998 62 procent
was. Tien procent van de bevolking deed in 1977 mee aan actiegroepen of
demonstraties, tegen 25 procent in 1998. De massamedia werden in 1977 door
5 procent van de bevolking ingeschakeld, tegen 10 procent in 1998. Deze
ontwikkelingen doen zich voor in de meeste westerse landen (zie Dekker en
Hooghe 2003: 165).

Gezamenlijke inspanningen van burgers voor kwesties van nationaal of inter-
nationaal belang fluctueren vrij sterk. In 1980 deed 12 procent van de bevolking
hieraan mee, tegen 14 procent in 2002. In 2000 bereikte deze inspanning
echter een historisch dieptepunt, met g procent van de bevolking. Een veel
consistenter beeld van actieve bijdragen van burgers is tussen 1980 en 2002
waarneembaar bij hun inspanningen voor kwesties van lokaal belang. Uit cv
blijkt dat het niveau in 1980 op 26 procent lag, terwijl ditin 2002 was gestegen
naar 30 procent van de bevolking. Het laagste niveau in de tussenliggende
periode was 21 procent in 1986 (eigen analyse CV).

Samenvattend zien we in het politieke gedrag op de langere termijn de volgende
ontwikkelingen: een dalende trend in de deelname aan verkiezingen met wellicht
de recente landelijke verkiezingen als trendbreuk; dalend lidmaatschap van poli-

tieke partijen en ook dalende deelname aan partijgebonden activiteiten; stijgende

deelname aan onconventionele participatievormen; wisselende deelname aan na-
tionale kwesties, maar een vrij consistente deelname aan lokale kwesties. Kort-
om, deze cijfers suggereren onder de bevolking een toenemende neiging om

direct invloed uit te oefenen op politiek-bestuurlijke processen, maar dan vooral

op lokaal niveau.
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Veranderingen in politiek burgerschap en opeenvolgende generaties burgers
Veel van de hierboven gepresenteerde ontwikkelingen in politieke attitudes en
gedrag zijn niet één op één te relateren aan de huidige context van het privé-
leven, publieke instituties en new public rituals, die eerder werd beschreven.
Alleen de meest recente cijfers bieden een representatie van de reacties van
burgers op de huidige omstandigheden. De wisselwerking tussen veranderend
politiek burgerschap en de maatschappelijke omgeving wordt vooral bepaald
door de verschillen in opleiding en inkomen, en door verschillende reacties op de
technologische, sociale, culturele en politieke mogelijkheden waarmee men door
de tijd heen geconfronteerd wordt. Als gevolg van historische continuiteiten en
veranderingen in deze mogelijkheden ontstaan er generatie-effecten in politiek
burgerschap. De veronderstelling hierachter is dat iedere generatie burgers
binnen haar omgeving een bepaalde politieke socialisatie ondervindt, waarin
men zich bepaalde politieke oriéntaties en gedragsvormen eigen maakt. De
veranderingen die we waarnemen in politiek burgerschap zijn vanuit deze
veronderstelling te interpreteren als uitingen van verschillen in politieke sociali-
satie tussen opeenvolgende generaties burgers binnen hun maatschappelijke
omstandigheden.

Volgens Dekker et al. (2003) hebben de Baby Boom-generatie (geboren tussen
1940 en 1960) en de Baby Bust-generatie (geboren na 1960) meer sociaal vertrou-
wen en doen ze meer aan politieke participatie. Vooral de Baby Boom-generatie
richt zich daarbij op protestgerichte participatievormen zoals boycots en demon-
straties, die ze in de nieuwe sociale bewegingen in de jaren zestig, zeventig en
tachtig op grote schaal heeft toegepast. Tegelijkertijd doet men echter nog mee
met de participatievormen (stemmen) van de oorlogsgeneratie. De Baby Bust-
generatie doet mee aan de participatievormen van beide voorgaande generaties en
ontwikkelt bovendien nieuwe vormen van activisme, zoals hacktivism (het
massaal zenden van e-mails aan politici), het gebruik van 1CT-toepassingen voor
gemeenschapsopbouw, participatie in politieke chatgroepen, het verspreiden van
politieke informatie via webmagazines en het mobiliseren via internet (zie de
anti-globalisten die dit op wereldschaal toepassen) (Vinken en Ester 2002). Zo
bezien ontwikkelt iedere generatie burgers nieuwe vormen van politieke orién-
taties en gedrag die naast bestaande vormen worden toegepast. De combinatie
van nieuwe en bestaande vormen bepaalt hun burgerschapsrepertoire. De
bestaande vormen lijken echter wel wat minder intensief door hen te worden
benut, althans dat doen dalend partijlidmaatschap en dalende trends bij verkie-
zingen vermoeden. De ontwikkelingen van politieke attitudes en gedrag zijn
daarom volgens mij op te vatten als een serie moderniseringsgolven van het poli-
tieke burgerschap, waarbij iedere generatie iets toevoegt aan een bestaand reper-
toire van voice-mogelijkheden die binnen de democratie ter beschikking staan
(vgl. Vinken 2003).

DE FIXATIE OP DE OVERHEID ALS MOTOR VOOR POLITIEK BURGERSCHAP

Losse banden met publieke organisaties, new public rituals en het huidige reper-
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toire aan voice-mogelijkheden bieden aan burgers een grotere diversiteit aan
vormen waarlangs ze hun politieke burgerschap op inhoudelijke terreinen
kunnen uiten en waardoor ze meerdere ijzers tegelijk in het vuur kunnen hebben.
Deze banden en de versnippering van het publieke domein bieden hen echter ook
de mogelijkheid om rustig achterover te gaan leunen en anderen de kastanjes uit
het vuur te laten halen. Volgens Eder (2000) zijn burgers genoodzaakt om onder-
werpen te kiezen waarvoor zij politiek actief willen worden. Ze kiezen daarbij
welke rol ze willen spelen in het publieke domein, wanneer ze willen afwachten
en wanneer ze willen handelen. Een belangrijke vraagis hoe burgers hiermee
omgaan. Wanneer en waarom zijn ze actief en passief? Waardoor laten ze hun
politieke gedrag beinvloeden binnen de hierboven geschetste context van
publieke instituties?S Hoewel deze vragen pas beantwoord kunnen worden op
basis van verdergaand empirisch onderzoek, kunnen we wel iets zeggen over de
richting waarin we moeten zoeken.

Het begin van een antwoord op bovenstaande vragen lijkt mij te liggen in de
toenemende fixatie van burgers op de overheid en de legitimiteit van haar optre-
den. Aanwijzingen hiervoor vinden we onder andere bij Van den Brink (2002:
113-114) die stelt dat er een politieke cultuur is ontstaan waarin overheidsgezag
veel meer ter discussie staat. Hij verklaart deze ontwikkeling uit de toenemende
gevoelens van eigenwaarde in het privé-leven, die zich bij sommige lagen van de
bevolking uiten in een zelfbewuste en assertieve levensstijl. Voorbeelden hiervan
zien we al bij de nieuwe sociale bewegingen van de jaren zeventig en de vroege
jaren tachtig. Zij creéerden met hun nieuwe politieke participatievormen niches
binnen de publieke sfeer waarmee ze zich identificeerden. Ze richtten zich tot de
overheid over thema’s als milieu, antidiscriminatie, emancipatie en gelijke
behandeling (zie voor een uitvoerige beschrijving Tielman 1982; Van der Heijden
1992; Ribberink 1998). De directere politieke participatievormen die de Baby
Boom-generatie binnen de nieuwe sociale bewegingen frequent toepaste, zijn
inmiddels een geaccepteerd onderdeel van het politieke burgerschapsrepertoire
geworden (vgl. de cijfers in paragraaf 3.2.3). Dit repertoire wordt niet alleen meer
toegepast om het persoonlijke politiek te maken, maar ook om het overheids-
ingrijpen in het dagelijks leven te corrigeren en te beinvloeden.

Burgers hebben in de afgelopen decennia niet alleen het persoonlijke politiek
gemaakt, maar zijn zich de politiek ook persoonlijker gaan aantrekken. Volgens
Tops en Zouridis (2000: 16) heeft de politiek zich verplaatst naar het individuele
niveau. Dat wil zeggen dat politiek voor vrij veel burgers een zaak is geworden
van persoonlijke afwegingen. Dit betekent volgens hen dat de overheid minder
kan optreden als verzoener van maatschappelijke belangen, zoals in de verzuilde
samenleving, maar meer tegenover burgers is komen staan. Op het moment dat
de overheid activisme van burgers verwacht, ondervangt zij dit door burgers
medeverantwoordelijk te maken als coproducent van beleid (zie WRR 2002: 101-
103). Probleem is dat het voor de overheid vaak niet te voorzien is welke beleids-
voornemens of uitvoeringspraktijken zullen leiden tot activering van burgers.
Dit kan leiden tot soms onverwachte conflicten met burgers die geen genoegen
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nemen met de gemaakte belangenafweging. Naast de door henzelf ontwikkelde
burgerschapsrepertoires en het kiesrecht hebben burgers inmiddels de keuze uit
een sterk gegroeid arsenaal aan procedurele mogelijkheden om hun ongenoegen
tot uitdrukking te brengen. Het gaat onder andere om deelname aan inspraak en
interactieve beleidsvorming, mogelijkheden voor bezwaar en beroep binnen het
bestuursrecht en ruime mogelijkheden binnen het klachtrecht. Daarnaast
kunnen burgers op basis van de Wet openbaarheid van bestuur (Wob) overheids-
informatie inzien. Van deze mogelijkheden wordt ook in toenemende mate
gebruik gemaakt (zie WRR 2002: H4 en H8).

Er lijkt in de verhoudingen tussen burgers en overheid sprake van een vicieuze
cirkel: als gevolg van versterkte politieke competenties ontstaan er bij veel
burgers hogere verwachtingen van de overheid en een kritische habitus jegens de
publieke omgeving; de overheid reageert hierop met allerlei maatregelen waarbij
burgers formeel meer invloed krijgen op beleid; deze reacties versterken de fixatie
op de overheid, omdat burgers meer weten over wat de overheid doet en zich
bovendien in de rug gesteund weten door de bestuurlijke en juridische maatrege-
len om in actie te komen; dit proces wordt versterkt door de kritische ‘collectieve
overtuigingen’ over politiek, bestuur en beleid die de media aan burgers voor-
schotelen. Als gevolg van deze vicieuze cirkel neemt de kans op politieke conflic- 67
ten tussen burgers en overheid toe. Burgers moeten daarom overtuigd worden
van de doeltreffendheid, doelmatigheid, rechtvaardigheid of kwaliteit van het
overheidsoptreden, die per geval in wisselende combinaties ter discussie lijken te
staan (WRR 2002). Met andere woorden, de loyaliteit van burgers jegens de over-
heid lijkt niet altijd vanzelfsprekend te zijn. Deze moet worden gegenereerd door
hen te overtuigen in het proces van beleidsvorming en beleidsuitvoering.
Volgens Hajer et al. (2001: 8) wordt politiek een slag om de geloofwaardigheid
van het openbaar bestuur en het vertrouwen van burgers in het bestuur. Het
komt erop neer dat de overheid niet langer kan rekenen op de vanzelfsprekend-
heid van de legitimiteit van haar gezag. Besturen gaat niet langer om het genere-
ren van passief vertrouwen, maar om het steeds opnieuw ontwikkelen van actief
vertrouwen. Naast goede prestaties vormen relationele kwaliteitsaspecten en
procedures een belangrijke bron van actief institutioneel vertrouwen en legiti-
miteit (Schuyt en Verhoeven 2003: 14).

De toenemende fixatie van burgers op de overheid is een illustratie van het
proces dat de Duitse socioloog Beck omschrijft als ‘subpolitiek’. Het gaat om
een proces van beinvloeding van beleid van onderop, waarbij burgers hun
burgerschapsrepertoires en hun procedurele mogelijkheden benutten om hun
stem te laten horen (Beck etal. 1994). Subpolitiek is volgens mij een belangrijk
kenmerk van het hedendaagse politieke burgerschap. Zij vormt samen met
verkiezingen de motor van de politieke betrokkenheid en participatie van
burgers. Wat historisch gezien opvalt, is dat de focus van het politieke burger-
schap zich verlegt van de culturele en sociale problemen die burgers via de poli-
tiek adresseerden in de jaren zeventig en vroege jaren tachtig, naar problemati-
sering van het politiek-bestuurlijke overheidsingrijpen vanaf de jaren tachtig en
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3.3.1

negentig. De culturele inzet van het politieke burgerschap om het persoonlijke
politiek te maken is omgeslagen naar een politieke inzet, waarbij de politiek
persoonlijk is geworden. Een ander opvallend punt daarbij is dat de vormen van
politieke betrokkenheid en participatie zich hebben aangepast aan het disconti-
nue ritme van het privé-leven van burgers en aan de grilligheid van beleidsvoor-
bereiding en beleidsuitvoering door de overheid. Politiek burgerschap lijkt veel
meer dan voorheen een zaak geworden van afwachten en handelen wanneer het
nodig is. Van tijd tot tijd bemoeien burgers zich actief met publieke zaken, maar
op veel momenten laten ze zich representeren door volksvertegenwoordigers
en door single-issue-belangenbehartigers die ze financieel ondersteunen.
Uiteraard bestaat op deze punten veel variatie en ongelijkheid tussen burgers,
waarop we verderop in zullen gaan.

POLITIEK BURGERSCHAP EN HET POLITIEK-BESTUURLIJKE
SYSTEEM

DE GROEIENDE PARTICIPATIE VAN BURGERS IN DE BELEIDS-
VOORBEREIDING EN -UITVOERING

De empirische ontwikkelingen in politiek burgerschap hangen samen met

het functioneren van het politiek-bestuurlijke systeem. Ik zal de meest opvallende
samenhangen hieronder bespreken, door de empirische ontwikkelingen van
politiek burgerschap te koppelen aan verschillende politieke rollen van burgers.

De legitimiteit van het politiek-bestuurlijke systeem wordt bepaald door de steun
van burgers voor de democratie als systeem en door hun inbreng als kiezer, die
via het stembiljet de besluitvorming binnen dit systeem beinvloedt. Uit het
empirisch materiaal blijkt dat de steun voor het democratische gehalte van het
systeem onverminderd groot is, terwijl er bij nationale verkiezingen — ondanks
een dalende trend — nog steeds door driekwart van de bevolking wordt gestemd.
De opkomst is echter sterk dalende bij Provinciale-Statenverkiezingen en bij
gemeenteraadsverkiezingen. Deze ontwikkelingen bevestigen de diagnose van
De Beus dat burgers toeschouwers zijn geworden, die vanaf de zijlijn applaudis-
seren, boe roepen, of niets van zich laten horen.

De verzwakking van de deelname aan verkiezingen wordt echter vergezeld door
een veranderende en groeiende preoccupatie van burgers met de beleidsvorming
en beleidsuitvoering. Traditioneel worden deze processen namens burgers
bewaakt door volksvertegenwoordigers, politieke partijen en vakbonden. De
steun voor politieke partijen is echter sterk teruggelopen, terwijl de ledenaantal-
len van vakbonden fluctueren (zie CBS-statline). Hier staat echter de sterk
gegroeide steun voor allerlei single-issue-organisaties en belangenorganisaties
tegenover. Zij gelden in toenemende mate namens burgers als collectieve belan-
genbehartigers. Via single-issue-organisaties houden burgers op nationaal niveau
als het ware verschillende ijzers in het vuur bij de totstandkoming en uitvoering
van beleid, maar dan wel op specifieke beleidsdomeinen die hen aanspreken.

— O
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Naast betrokkenheid via tertiaire organisaties treden er ook ad hoc-vormen van
betrokkenheid op, die vooral lijken aan te sluiten bij de toenemende fixatie van
burgers op de legitimiteit van overheidsoptreden. Burgers volgen politiek-
bestuurlijke processen steeds nadrukkelijker, gezien hun stijgende politieke
interesse en hun grote wil om mee te beslissen in de maatschappij. Bovendien
beschikken ze over steeds meer politiek zelfvertrouwen en lijken ze vooral bij
lokale kwesties op tal van manieren de besluitvorming te willen beinvloeden.
Deze ad hoc-vormen van politieke betrokkenheid richten zich nadrukkelijk op
beleidsinterventies. Zowel materiéle als procedurele aspecten van beleidsuit-
voering, zoals doeltreffendheid, doelmatigheid, rechtvaardigheid of kwaliteit,
kunnen daarbij aan de orde zijn. Beleidsinterventies vormen derhalve in toene-
mende mate een ‘ruimte’ voor politiek burgerschap.

Volgens Hajer (2003) stimuleren beleidsinterventies burgers om na te denken
over wat ze echt belangrijk vinden en om daarvoor eventueel in actie te komen.
Beleid creéert hiermee volgens hem een publieke ruimte waarin mensen hun
toekomst, hun onderlinge relaties en hun relaties tot de overheid bepalen. In dit
perspectief bestaat er geen notie meer van een collectieve nationale identiteit
die het politieke burgerschap stuurt. Actieve beleidsinterventies in hun leef-
wereld doen mensen pas beseffen waarmee ze zich identificeren. Daardoor kan 69
een beleidsdiscours vormend zijn voor de politieke identiteit van burgers en
daarmee vormend voor hun politieke burgerschap. De metafoor die Hajer voor
burgers in deze situatie hanteert, is die van burgers op stand by. Dat wil zeggen
dat ze doorgaans politiek vrij passief zijn, maar dat ze in reactie op beleidsinter-
venties als het ware worden uitgedaagd om zich als burger in een gemeenschap
van medeburgers te identificeren en actief vorm te geven aan politiek burger-
schap. Het beeld dat Hajer schetst, lijkt sterk op de metafoor van de toezicht-
houdende burgers van Michael Schudson (1998, 1999). Zij zijn niet proactief
ingesteld, zoals in veel ideaalbeelden van de ‘goede burger’ wordt verondersteld,
maar ze reageren op het moment dat er naar hun mening iets fout loopt in de
totstandkoming en uitvoering van beleid.

Andere vormen van ad hoc-betrokkenheid van burgers bij beleidsprocessen zijn
inspraak en interactieve beleidsvorming. Het gaat om overheidsinitiatieven waar-
bij burgers vooral bij de beleidsvorming medeverantwoordelijk worden gemaakt
voor de besluitvorming. Ze worden hierbij in de rol van coproducent van beleid
gemanoeuvreerd (zie WRR 2002: 101-103). Een radicalere variant hierop vinden
we onder de noemer ‘activerend participatief bestuur’ in het werk van Wright en
Fung (2004). Het accent ligt hierbij op de reorganisatie van elementen van over-
heidsbestuur op het microniveau van buurten en wijken. Burgers worden verant-
woordelijk gemaakt voor het beheer en de vormgeving van voorzieningen in hun
leefomgeving. Ook hier gaat het om vormen van ad hoc-betrokkenheid, waarbij
het politieke burgerschap zich vooral richt op beheer in plaats van toeschouwen
of toezicht houden.
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3.3.2

Als we alles op een rijtje zetten, dan zien we dat de inbreng van burgers als kiezer
nog steeds belangrijk is, maar dat daarnaast beleidsvorming en -uitvoering steeds
meer aandacht krijgen via single-issue-organisaties en via spontane of georgani-
seerde ad hoc-vormen van betrokkenheid. In feite vindt als gevolg van deze
ontwikkeling een verdichting van de democratische besluitvorming plaats,
omdat de langlopende electorale cyclus en korter lopende beleidscycli in toene-
mende mate verstrengeld raken binnen het politieke burgerschap. Burgers funge-
ren niet alleen als toeschouwers die periodiek de leunstoel verruilen voor het
stemhokje, maar ook als toezichthouders/stand by-burgers die de beleidsvor-
ming en beleidsprestaties van het systeem in de gaten houden en proberen te
corrigeren als deze hen niet bevalt. Ten slotte fungeren burgers ook als coprodu-
centen van beleid, of als beheerders van de voorzieningen in hun leefomgeving.
De verdichting van de besluitvorming gaat aldus gepaard met de verbreding van
de politieke rollen van burgers en omgekeerd. Er vindt hierdoor een herdefinié-
ringsproces plaats van burgers als politieke agenten en subjecten (vgl. Isin en
Turner 2002).

DE DUBBELE GELAAGDHEID IN POLITIEK BURGERSCHAP

De verbreding van de politieke rollen van burgers en de bijbehorende uitbreiding
van het participatierepertoire gelden niet voor alle niveaus van het politiek-
bestuurlijke systeem. Sterker nog, de meeste rollen zijn verbonden met verschil-
lende demoi. Althans, zo kunnen we de samenhang in de veranderingen duiden
als we — in navolging van Eder (2000) — burgers niet meer zien als het centrale
element van een democratie, maar als een van de spelers op het politieke speel-
veld. Door deze gedachtesprong kunnen we de mate van politieke activiteit rela-
teren aan de institutionele omstandigheden waarin burgers verkeren en waarop
ze zich oriénteren. Politiek burgerschap is in deze conceptie niet langer gebonden
aan één demos. Er is sprake van een schakering van demoi zoals de EU, de natio-
nale politieke gemeenschap, de gemeente, de buurt, of zelfs een beleidsveld,
waarmee op wisselende momenten identificatie plaatsvindt. In de praktijk levert
dit een gelaagd beeld op van politiek burgerschap, waarbij op het nationale niveau
vooral via het stembiljet invloed wordt uitgeoefend door burgers die verder
vooral als toeschouwer fungeren. Verder zien we op specifieke beleidsvelden dat
burgers zich bij de beleidsvorming laten representeren door collectieve toezicht-
houders, zoals single-issue-organisaties. Op het lokale niveau van de gemeente,
wijk of buurt bemoeien individuele burgers zich met zowel beleidsvorming als
beleidsuitvoering in de rol van toezichthouder/stand by-burger, coproducent of
in de rol van burgerbeheerder.

De gelaagdheid van het politieke burgerschap kent echter nog een tweede
dimensie die niet zozeer de verschillende demoi aangaat, maar de verschillende
reacties van burgers op de veelheid aan keuzes waarmee ze door politieke
partijen, bestuursorganen, beleidsnetwerken, single-issue-organisaties, belan-
genorganisaties en beleidsinterventies worden geconfronteerd. De kwaliteit van
het politieke burgerschap lijkt daarbij sterker athankelijk van hun individuele
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reflexiviteit en van de politieke identificaties, loyaliteiten en verantwoordelijk-
heidsgevoelens die bepaalde politieke spelers, politieke gemeenschappen, of
politieke processen bij hen oproepen. De mate van activiteit en passiviteit in het
politieke gedrag kan als gevolg hiervan sterk variéren, evenals de intensiteit van
de politieke betrokkenheid. De variatie op beide dimensies kunnen we duiden
in termen van vier verschillende politieke burgerschapsstijlen, die ik elders heb
omschreven als actief, afwachtend, afhankelijk en afzijdig (WRR 2002: 107-108).

Op basis van een aantal empirische kenmerken, ontleend aan gegevens van
Motivaction (2001), kan een duiding worden gegeven van de vier burgerschaps-
stijlen. Deze stijlen kunnen bovendien op interpretatieve wijze worden gekop-
peld aan de verschillende rollen van burgers. Hierdoor krijgt de gelaagdheid van
de reacties op politieke omstandigheden meer profiel (zie tabel 3.1).

Tabel 3.1 Typologie van vier burgerschapsstijlen en verschillende rollen van burgers

Politieke
betrokkenheid

s

Politieke participatie

+ - >
Actief Afwachtend
toeschouwer, toeschouwer,

toezichthouder/stand by-burger,
coproducent, burgerbeheerder

toezichthouder/stand by-burger

Afhankelijk Afzijdig
toeschouwer, toeschouwer
coproducent, burgerbeheerder

De actieve burgerschapsstijl kenmerkt zich door vertrouwen en een kritische
doch welwillende houding jegens de overheid, waarbij interactie en reflectie
centraal staan. Bij deze kenmerken passen volgens mij zowel de rollen van
toeschouwer, toezichthouder/stand by-burger, als de rollen van coproducent
of burgerbeheerder. De afwachtende burgerschapsstijl kenmerkt zich door een
veel lagere intensiteit dan de actieve. Kenmerkend voor deze stijl is de behoefte
aan informatie en de neiging tot actie als persoonlijke belangen in het geding
(lijken te) zijn. Conformisme met politiek op nationaal niveau en een reactieve
houding jegens lokale politiek lijken de twee gezichten van burgers te vormen
bij deze stijl. Hierbij passen volgens mij de rollen van toeschouwer en van
toezichthouder/stand by-burger. De afhankelijke burgerschapsstijl wordt
gekenmerkt door afstand tot de nationale overheid, gezagsgetrouw gedrag en
betrokkenheid bij de lokale politiek. Hierbij passen volgens mij de rollen

van toeschouwer en misschien die van coproducent of burgerbeheerder. De
afzijdige burgerschapsstijl, ten slotte, kenmerkt zich door een grote afstand tot
overheid en politiek, gekoppeld aan een wantrouwige en intolerante houding
jegens gezag. Bij deze stijl kan ik mij vooralsnog alleen de rol van toeschouwer
voorstellen.
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Duidelijk is dat de gelaagdheid in de figuur slechts een interpretatie® vormt van
verschillende gedragsreacties en verschillende rollen van burgers, die tezamen

kenmerkend zijn voor de grote veelzijdigheid van het huidige politieke burger-
schap.

3.4 VERANDEREND POLITIEK BURGERSCHAP EN DEMOCRATIE:
EEN INTERPRETATIE

De samenhang tussen veranderend politiek burgerschap en het functioneren van
het politiek-bestuurlijke systeem betekent dat er ook samenhang bestaat met het
functioneren van de democratie. In de eerste plaats valt daarbij op dat de gelaagd-
heid van het politieke burgerschap in termen van gedragsreacties en rollen in
feite alle theoretische posities uit de inleiding bestrijkt. De burger als toeschou-
wer die vooral input biedt op nationaal niveau is in ruime mate aanwezig,
hetgeen een bevestiging vormt van de liberale opvattingen over representatieve
democratie. In andere demoi zien we een verzwakking van deze positie optreden
ten faveure van de andere posities. Nog steeds op het nationale niveau zien we dat
ook de liberaal-participatieve positie vertegenwoordigd wordt, maar dan in een
nieuw jasje van single-issue-organisaties als collectieve toezichthouders, gericht

72 op specifieke beleidsvelden. De deliberatieve positie zien we vertegenwoordigd
in de rol van coproducent of burgerbeheerder, die participeert in en argumenteert
over de voorzieningen op lokaal niveau. Ten slotte biedt de rol van burger als
toezichthouder/stand by-burger steun aan de constructivistische positie, doordat
burgers in deze rol dominante discoursen in de beleidsvorming en -uitvoering
proberen te beinvloeden. De hamvraag is echter hoe we de huidige dubbele rol
van politieke burgerschapspraktijken met behulp van deze theoretische posities
kunnen waarderen. Wat zijn de mogelijke perverse gevolgen van de huidige
ontwikkelingen?

Vanuit de liberaal-representatieve positie is er altijd sprake van lage verwachtin-
gen van de betrokkenheid van burgers. De rol van toeschouwer die bij alle
burgerschapsstijlen zit ingebakken is derhalve onproblematisch, zolang burgers
maar blijven stemmen. Uiteraard blijft hier de behoefte bestaan aan inspan-
ningen om de betrokkenheid en participatie bij verkiezingen op verschillende
niveaus te bevorderen.

Een punt van zorg vanuit het liberaal-participatieve perspectief is de collectieve
belangenbehartiging op bepaalde beleidsdomeinen door single-issue-organisaties.
Niet iedereen is lid van dergelijke organisaties, waardoor er een potentiéle bron
van ongelijkheid ontstaat in de representatie van burgers. De omvang van dit
probleem is echter minder groot dan het lijkt, omdat ook vroeger bij politieke
partijen de omvang van het lidmaatschap niet dekkend was voor de bevolking.
Problematisch is echter dat alleen bepaalde issues aan bod komen. Er dreigt als
gevolg hiervan een ondervertegenwoordiging van beleidsthema’s die burgers niet
interessant genoeg vinden, of waarvoor weinig tot geen serieuze collectieve
representanten beschikbaar zijn.
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Vanuit de deliberatieve en de constructivistische democratieopvattingen, ten
slotte, zijn ook enkele problemen te identificeren. Ten eerste dreigt het gevaar dat
de representativiteit van de beleidsvorming of -uitvoering door de overheid
wordt ondergraven door de inzet van burgers als beheerders van voorzieningen of
als coproducenten bij interactieve beleidsvorming. Het zijn namelijk vaak
dezelfde mensen die warmlopen voor dit soort door de overheid georganiseerde
vormen van betrokkenheid. Een ander reéel probleem is de neiging tot het ‘over-
vragen’ van burgers, omdat - zoals blijkt uit tabel 3.1 - niet alle burgers een
burgerschapsstijl hanteren die past bij de rol van coproducent of burgerbeheerder.
Het is echter nog te vroeg om hierover een meer definitieve waardering uit te
kunnen spreken, omdat de literatuur over onder andere interactieve beleidsvor-
ming nog een overwegend beschrijvend of prescriptief karakter heeft, in plaats
van een analytisch of evaluatief karakter (zie Bovens 2003: 51).

Ten tweede dreigt het gevaar van ongelijke representatie bij spontane ad hoc-
vormen van betrokkenheid in reactie op beleidsinterventies. Vaak weten de hard-
ste schreeuwers hun belangen het beste over het voetlicht te brengen. Hierdoor
kan een ‘democratie van de grote monden’ ontstaan, waarbij alleen de zeer
mondige burgers hun zaakjes goed voor elkaar hebben. Tegelijkertijd moeten we
ervoor waken om hard schreeuwen al te snel negatief te duiden door te verwijzen
naar eigenbelang of NIMBY-gedrag. Burgers kunnen ook spontaan hun stem
verheffen, als reactie op beleidsinterventies die ook hun medeburgers aangaan.
Bovendien kunnen er als gevolg van spontaan protest en participatie leereffecten
optreden, waarbij burgers inzien dat er bredere belangen spelen die de moeite van
hun betrokkenheid waard zijn. Verdergaand empirisch onderzoek naar beleidsin-
terventies op lokaal niveau zal moeten uitwijzen welke soorten motivaties
burgers bij dit soort ingrepen bewegen en in welke mate er leereffecten optreden.
Pas op basis daarvan kunnen we vooral de constructivistische democratieopvat-
tingen verder aanscherpen en een serieuze plek geven binnen de overwegend
liberale consensus.
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NOTEN

De auteur wil graag zijn dank uitspreken aan prof. dr. I. de Haan en drs. M. Sie
Dhian Ho voor hun nuttige en stimulerende commentaar op deze bijdrage.
Verwijzend naar diverse publicaties van de Amerikaanse politicoloog Robert
Dahl.

Helaas zijn er voor deze indicator geen recentere cijfers beschikbaar, omdat deze
vraag sinds 1996 niet meer in het onderzoek is opgenomen.

De opkomst in Nederland voor de meest recente verkiezingen voor het Europees
Parlement op 10 juni, vertoont voor het eerst sinds lange tijd echter weer een stij-
gende lijn. De opkomst was nu 39,1%, hetgeen een stijging betekent van 9,2% ten
opzichte van 1999. Wellicht dat de grotere aandacht voor Europa in de media aan
deze stijging heeft bijgedragen.

Daarom zijn deze vragen kernvragen in mijn proefschrift in voorbereiding over
moderne burgers en veranderend politiek burgerschap in Nederland.

Ik hoop deze interpretatie de komende jaren met aanvullend empirisch onder-
zoek te onderbouwen.
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C.A.Hazeu

INLEIDING: DE STAAT VAN ONGENOEGEN

Democratie onder vuur...

Op de stand van zaken van de democratie in Nederland zijn verschillende visies
mogelijk, die onder andere beinvloed worden door de tijdspanne van beschou-
wing. Wanneer we ons vooral richten op de recente jaren dan lijkt de legitimiteit
van de vertegenwoordigende democratie onder vuur te liggen. Na de rampen in
Enschede en Volendam werd alles wat misging in beleid en politiek — het falende
integratiebeleid, wachtlijsten in de zorg, achterstanden in het onderwijs, en met
terugwerkende kracht het debacle van Srebrenica — geassocieerd met de (gesloten)
politieke cultuur en de depolitisering en verambtelijking van de politiek onder
‘paars’. Pim Fortuyn kapitaliseerde dat ongenoegen. En Gerard van Westerloo
maakte een scherpe journalistieke analyse in zijn Niet spreken met de bestuurder
(2003). Daarin nam hij ook een verslag op van een rondgang langs een aantal
vooraanstaande politicologen en bestuurskundigen. Wie dat stuk leest, moet wel 79
concluderen dat de Nederlandse democratie in een ontluisterende staat verkeert.

Die sombere visie kan op abstract niveau in verband worden gebracht met de
geleidelijke afkalving van het idee in een maakbare samenleving te leven, en op
concreet niveau met de gevolgen die burgers ondervinden van bezuinigingen op
collectieve voorzieningen. Dat leidt tot gevoelens van ongemak en ongenoegen,;
sentimenten die in de tegenwoordige ‘dramademocratie’ (Elchardus 2003)
worden opgespeeld en aangeblazen — wat anderzijds natuurlijk nog geen reden is
om ze geheel en al te bagatelliseren!

...of business as usual?

Maar wanneer we ‘meegaan’ in die sentimenten en analyses, moeten we toch ook
oppassen om niet door te schieten, alsof het verleden (de jaren vijftig? de jaren
zestig? de jaren zeventig? of nog elders te situeren in de tijd?) een paradijs
vormde, waaruit we nu verjaagd zijn. Ruimte voor de nodige relativering is er
ook. Zo laat de oudste reportage — over de Amsterdamse trambestuurders van
begin jaren tachtig — uit diezelfde bundel van Van Westerloo (2003) zien dat de
‘staat van ongenoegen’ niet plotseling in 2002 uitbrak, maar latent steeds, of in
ieder geval al veel langer, aanwezig is. Een vermeend ‘verloren paradijs’ is, met
andere woorden, geen dwingend referentiepunt voor de beoordeling van
momentaan ongenoegen. In een beschouwing over de staat van de Nederlandse
democratie kan ook het — meer historiserende — referentiepunt worden genomen
van een gematigde tevredenheid als de ‘normale’ state of mind in een samenle-
ving.
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En ‘gematigde tevredenheid’ is dus ook: gematigde onvrede — dat is de andere
helft van het glas. Wie die meer historiserende bril opzet en zich wat losmaakt
van incidenten, hypes en ander tijdgebonden ‘drama’, kijkt anders naar diezelfde
samenleving, bestuur en democratie. Een longitudinale scp-studie bijvoorbeeld
naar de mate van sociale cohesie in de Nederlandse samenleving die in precies
dezelfde tumultueuze periode uitkwam (juni 2002), laat dat perfect zien. Er zijn
allerlei ontwikkelingen gaande (individualisering, informatisering, etc.) en toch
is er veel business as usual als het gaat om de waardering van bestuur en democra-
tie. Op de overheid wordt gemopperd, zij is er te veel en moet efficiénter, er is een
‘kloof’ tussen bestuur en burgers, etc., maar strikt genomen is dat niet zo heel
anders dan tien, dertig, vijftig of honderd jaar daarvoor, wat ook doet vermoeden
dat het over tien, dertig, vijftig of honderd jaar niet wezenlijk anders zal zijn. Er
zijn nu eenmaal altijd veel continue lijnen aan te wijzen in de geschiedenis van de
maatschappelijke ontwikkeling; een breekpunt van meer radicale discontinuiteit
is daarentegen een betrekkelijke zeldzaamheid.

De terminologie verandert natuurlijk wél in de tijd, want dat is nodig om
publieke aandacht te blijven genereren — er moet wel een nieuw ‘verhaal’ zijn. En
daarbij hoort ook dat vanuit het nti de beschrijving van het verleden ook vaak het
karakter krijgt van een imagined history: een zodanige (her)interpretatie dat de
verhalen van ni het gewenste contrast krijgen. Zo is bijvoorbeeld het idee dat de
jaren zeventig (1) volledig in het licht stonden van een ‘maakbare samenleving’,
en (2) dat dit beeld algemeen gedeeld werd, en (3) dat het overheidshandelen toen
een totaal andere rol speelde in de samenleving (daarom wordt het vaak als
contrapunt gekozen), in hoge mate een constructie achteraf!

Ook in het verleden was de politieke democratie voor velen altijd al een
‘toeschouwersdemocratie’. Een hoge effectieve participatie van grote groepen
burgers blijft in de wereldgeschiedenis zeer uitzonderlijk; het is in ieder geval niet
de ‘normale’ gang der dingen in een democratie. Het is maar zo nu en dan burger-
revolutie, en zelfs din komen verhoudingsgewijs meestal nog slechts betrekkelijk
weinig mensen in beweging. Mensen hebben nu eenmaal nog vele andere — grote
en kleine — dingen aan hun hoofd; (te) hoge verwachtingen koesteren van groot-
scheepse en aanhoudende burgerparticipatie is dus weinig realistisch. Dat geldt
voor alle bestuurslagen: Europa, nationaal, de gemeente of de eigen buurt- en
wijkdemocratie: het is allemaal best een beetje belangrijk.

Bij sommigen evenwel is een hoge verwachting van aanhoudende, effectieve,
directe burgerparticipatie wél onderdeel van hun wereldbeeld, maar dat is
vermoedelijk het gevolg van pars pro toto-denken: de kenmerken van de eigen
groep (goed opgeleid, etc.) worden gezien als generiek geldend voor de hele
samenleving.

Niettemin er is wél een probleem in de legitimatie van het democratische bestel:

die werkt onvoldoende meer via de ‘oude’ mechanismen. Zo konden in de hoog-
tijdagen van de verzuiling en ideologische tegenstellingen de politieke stromin-

— O
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gen nog een zichtbare achterban mobiliseren. Dat is nu anders. Momenteel is nog
maar zo’'n vier procent van het electoraat lid van een politieke partij, en dat
betreft vooral goedgebekte, hoogopgeleide mensen, die in de politiek al iets ‘zijn’
of dat willen worden. Vele anderen voelen een grote afstand tot het bestuur, of
het nu ‘Brussel’, ‘Den Haag’ of de eigen (deel)gemeente is.

Deze bijdrage gaat over de gevolgen van het afnemende belang van ideologische
grondpatronen, en het gevaar dat dit leidt tot ‘democratische leertekorten’ bij
burgers. Een van de mogelijke antwoorden op dit probleem is mijns inziens om
meer ruimte te geven aan meer en betere vormen van ‘democratie van onderop’.
Dit betekent dat de overheid moet ophouden om de burger vooral als een (lastige)
klant te zien, maar hem meer zou moeten benaderen als een citoyen: iemand die
niet alleen consument is van zijn leefomgeving (en klaagt bij of over de overheid
als er iets mis is), maar ook medeproducent daarvan. Dit vraagt om het stimule-
ren van actief burgerschap (vgl. Van Gunsteren 1992), en het creéren van situaties
en constellaties waarbij burger en overheid, ieder naar zijn eigen ‘maat’, zijn
steentje bijdraagt aan een grotere leefbaarheid. En dan niet volgens de formule: 6f
(de overheid) 6f (de burger) — wat vooral een redenering is die een verantwoorde-
lijkheid naar de andere partij afschuift, maar volgens een én-én-formule. Dit kan
op verschillende manieren en op verschillende niveaus bewerkstelligd worden. 81

Vanuit het ‘Buurtproject™ dat momenteel loopt bij de WRR, kijk ik in deze
bijdrage of er betere mogelijkheden denkbaar zijn voor nieuwe leerprocessen ‘in
de buurt’ en de doorwerking die dit kan hebben op een revitalisering van de
(lokale) democratie. De uitgesproken belangstelling die er momenteel (weer) is
voor ‘de buurt’, ‘democratie van onderop’, civil community etc. heeft natuurlijk
alles te maken met de ‘Fortuyn-revolutie’ van 2002, waardoor zo pijnlijk kwam
vast te staan dat het democratisch bestuur voornamelijk gedragen wordt door een
beperkte en op zichzelf en elkaar gerichte bestuurselite, die (te) weinig binding
heeft met bredere lagen in de samenleving.

HET ONVERMINDERDE BELANG VAN HET PUBLIEKE EN DE ROL
VAN DE OVERHEID

Samenleven is samen-delen met elkaar — van kennis, geld, andere hulpbronnen,
ruimte, geluidsoverlast, enzovoorts — en dat gaat regelmatig van ‘au’. Economen
noemen dat: externe effecten. Om die processen in banen te leiden, zijn vormen
van overheidsregulering en -presteren vaak het meest doelmatig. Dat legt inper-
kingen op aan het gedrag van burgers en bedrijven, en ook dat doet vaak van ‘au’ -
alleen weer op een andere manier. We zijn dan wellicht assertiever en individua-
listischer geworden, en eisen meer autonomie en vrijheid voor ons eigen ik, maar
als de overheid die ruimte ook gunt aan 16,3 miljoen medeburgers, is dat toch
vaak ook weer niet de bedoeling. Ik wil wel zonder vergunning een dakkapel
kunnen bouwen, maar zou toch ook graag de dakkapel van de buurman tegen
kunnen houden, en het is nog makkelijker als de overheid dat voor me doet!

— O
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De laatste jaren heeft de overheid zich nogal van streek laten maken door dit
opkomende individualisme, de komst van de netwerksamenleving (een optiek
waarin er vele — in beginsel gelijkwaardige - ‘spelers’ zijn, en het publieke
element dus geen doorslaggevende rol speelt), de ‘deliberatieve democratie’, etc.
Soms vertonen overheid en ambtenarij zelfs trekjes van zelfhaat: sorry datik
besta; we zijn ook maar een van de vele spelers. Maar strikt genomen is er weinig
aanleiding voor dit gebrek aan zelfvertrouwen. In een samenleving die — door de
bank genomen - welvarend, gecompliceerd en ‘druk’ is, en vele vormen van
congestie kent in de onderlinge verhoudingen, gaat individueel handelen (van
burgers, bedrijven en andere organisaties) al snel gepaard met onvoorziene en/of
onbedoelde en/of ongewenste externe effecten voor anderen. In veel gevallen
blijven vormen van overheidshandelen dan onverminderd de meest doelmatige
oplossing om het samen-leven in goede banen te leiden.

Soms wordt er wel geponeerd dat meer individualisering en een meer assertieve
burgerschapsstijl gepaard zouden (moeten) gaan met minder behoefte aan over-
heidsoptreden (bijv. Jacobs et al. 2003), maar — hoe paradoxaal dit wellicht ook
lijkt — het tegendeel is aanzienlijk waarschijnlijker! Deze trends leiden er met
name toe dat de verwachtingen van burgers richting overheid (maar ook ten
aanzien van andere instanties) toenemen. In een samenleving waarin veel moge-
lijk is, verwachten we ook veel; van onszelf, van elkaar én van de (overheids)-
instanties. Als de politiek onvoldoende reageert op die nieuwe wensen, kan dit
leiden tot een verminderd vertrouwen in overheid, politiek en democratie.

Maar ook als de politiek dat juist veel of meer doet, kan de tevredenheid over en
het vertrouwen in de overheid afnemen! Een klein lokaal voorbeeld daarvan
(geconstateerd in het kader van het Buurtonderzoek van de WRR): als de overheid
in buurten - op aangeven van burgers — het hondenpoepprobleem (vaak leefbaar-
heidsklacht nummer één!) grootscheeps gaat aanpakken, is de voornaamste reac-
tie van diezelfde burgers: “Nu zien we ‘ze’ eindelijk, maar laten ze vooral
probleem x, y, z eens aanpakken!”

Een vergelijkbaar beeld liet de stadsreiniging in Den Haag onlangs zien: de Dienst
Stedelijk Beheer heeft in 2003 de interne lat voor ‘schoon’ hoger gelegd (van 3
naar 4 op een schaal die loopt van o tot 5). Inmiddels bereikt men een kwaliteit
die boven de 4 ligt (“nog schoner kan bijna niet”, is daarbij de beleving van de
dienstmedewerkers), maar uit de stadsenquétering naar de waardering van de
burgers blijkt dat die het over diezelfde periode juist vuiler vinden geworden!
Blijkbaar werkt het z6 dat als het schoner wordt op straat, mensen zich ook meer
gaan gedragen naar een schonere omgeving en dus ook hun eisen aan die omge-
ving en aan de schoonmakende dienst opschroeven.?

De relatie burger-overheidshandelen, zeker in de informatiesamenleving, wordt
blijkbaar gekenmerkt door Linus’ law: “given enough eyes, all bugs are shallow’
oftewel: hoe meer ogen er kijken, hoe eerder er fouten en tekorten worden
gevonden.

— O
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POLITIEK, DEMOCRATIE EN DE GLOBAL/LOCAL-PARADOX

POLITIEK EN DEMOCRATIE

In de vorige paragraaf heb ik twee dingen vastgesteld: (1) de overheid is van
onverminderd belang in onze samenleving, en (2) de overheid doet het niet snel
‘goed’. In dat licht zal ze uit het defensief moeten komen waar ze de afgelopen
jaren in is geraakt en haar prestaties ook beter moeten uitdragen. Hoewel het
boek The end of democracy al is geschreven (door Guehenno), is het einde van de
democratie nog lang niet in zicht —al is het maar omdat een plezant alternatief
zich niet aandient: het democratische bestuur moet onverminderd collectieve
problemen aanpakken. En dat vergt beleidskeuzes, die ook altijd een distributieve
component hebben: het aloude Who gets what, when and how? En via het
ontwikkelen en uitdragen van de criteria voor die beleidskeuzes komt democrati-
sche legitimering tot stand.

De afgelopen tien a twintig jaar is het idee opgeld gaan doen dat beleidskeuzes
ontlopen zouden kunnen worden door overal win-win-situaties na te streven.
Dat is echter een misvatting, die nu gelukkig ook over z'n hoogtepunt is (vgl.
Hazeu 2003). Ongetwijfeld is ‘win-win’ zo hier en daar mogelijk, maar streven
naar een algemene depolitisering van het politieke keuzeproces leidt vooral tot
‘één potnat’ en ‘dood in de pot’ — wat de geschiedenis van ‘paars’ wel heeft bewe-
zen.

Beleidskeuzes zijn onverminderd nodig; die moeten gelegitimeerd worden, en
politiek en democratie zijn daar de mechanismen voor. Het beleidsproces kent in
ideaaltypische zin twee stadia. Eerst binden politici met elkaar de strijd aan — om
de gunst van de kiezer, collega-parlementsleden en vertegenwoordigers van
maatschappelijke organisaties — over de doelen van beleid aan de input-kant van
het politieke proces. Daarna volgt het bestuurlijke vraagstuk van de effectieve
uitvoering in termen van output. Met de uitbouw van de verzorgingsstaat heeft er
een verschuiving plaatsgevonden van input-gerichte legitimiteit van beleid aan de
hand van verzuilde ideologische grondslagen naar output-georiénteerde effecti-
viteit van beleid als belangrijkste bron van legitimiteit (Hemerijck 2003). En met
het afnemend belang van ideologische grondpatronen spitsen actuele politieke
discussies zich steeds meer toe op concrete beleidsvraagstukken — en dan met
name op beleidsfiasco’s — en het ‘op de man c.q. vrouw spelen’.3

MEER GLOBAL

In het huidige tijdsgewricht zien we een aantal ontwikkelingen — schaalvergro-
ting, internationalisering, etc. — die van verstrekkend belang zijn voor de soeve-
reiniteit van de nationale democratie, het bestuur en het parlement. De voort-
gaande economische internationalisering en Europeanisering van economisch
beleid hebben de grenzen verlegd waarbinnen nationaal beleid mogelijk is. Van-
daag de dag zijn lidstaten van de EU onderworpen aan een breed scala van Euro-

— O
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pese regelgeving, die enerzijds is ingebed in een institutionele architectuur van
de interne markt en de Europese Monetaire Unie (EMU), maar die anderzijds in
toenemende mate wordt geschraagd door de sociale dialoog in de Europese
arbeidsverhoudingen en het gebruik van ‘soft law’ en methoden van open coor-
dinatie op terreinen als werk-gelegenheid en pensioenen.

Ondanks processen van internationalisering en Europese economische integratie
en sociale maatschappelijke differentiatie zullen politieke processen en aanpas-
singen in het beleid van de nu semi-soevereine natiestaten van de EU nationaal
van karakter blijven, vooral omdat de democratische legitimering van hervor-
mingen om aan de nieuwe eisen van de EU en aan de noden van burgers te vol-
doen, aan de nationale politiek gebonden blijft (vgl. Dijstelbloem et al. 2004).
Nationale regeringen blijven politiek en electoraal verantwoordelijk voor het lot
van hun economieén en de prestaties van de overheid in de voorzieningensfeer.

MAAR OOK MEER LOCAL

De internationaliseringstendensen gaan tegelijkertijd gepaard met nieuwe
impulsen voor het kleinschalige: het ‘cocoonen’ in club, wijk, buurt. Dat is blijk-
baar ook een reactie op die opschalingsprocessen. Die zogenaamde global/local-
paradox vloeit voort uit de behoefte van mensen om vat te houden op hun leven.
Het leidt er per saldo toe dat er een zekere —al eerder geconstateerde (bijv. door
Bovens etal. 1995) — ‘verplaatsing’ van de democratie op natiestaatniveau gaande
is naar andere bestuurlijke en democratische lagen — zowel ‘naar boven’, als ‘naar
beneden’ — en ook ‘naar buiten’: de school, de werkplek, het ziekenhuis, de kin-
deropvang, etc. De verplaatsingsthese van Bovens et al. was vooral gebaseerd op
de observatie dat dit ‘verplaatste beleid’ uitmondde in een democratisch tekort.
Vandaar dat zij een pleidooi hielden voor een parallelle verplaatsing van democra-
tie. ‘Den Haag vandaag’ realiseert zich echter (te) weinig en met tegenzin dat hun
vat op zaken afneemt, want ziet zichzelf nog graag als het centrum van de wereld.
De Haagse representatieve democratie maakt daardoor ook (te) weinig ‘verbin-
ding’ met de democratische vormen en initiatieven op andere niveaus en lijkt
daarmee over steeds minder te gaan. Het ‘scharnier’ tussen wat burgers krijgen
en wat ‘Den Haag’ vermag, is onverminderd aanwezig, maar verzwakt daardoor
wél.4

Een tweede verzwakking van de verbinding tussen burgers en ‘Den Haag’ wordt
veroorzaakt door de afnemende werfkracht van ideologische grondpatronen

(par. 4.4). Er worden natuurlijk ook antwoorden gezocht, en soms gevonden, op
die dreigende democratische lacune. In paragraaf 4.5 ga ik in op één onderdeel
van deze problematiek, namelijk de mogelijkheden die ‘de buurt’ biedt voor het
aanpakken van collectieve leefbaarheidsproblemen in de directe leefomgeving, en
de leerschool die dat kan zijn voor mensen om zich democratische vaardigheden
eigen te maken. Deze toespitsing wil overigens niet zeggen dat andere toespitsin-
gen niet ook mogelijk zijn (de Europese democratie of de democratie op school
zijn net zo goed vraagstukken), of dat ze daar op voorhand superieur aan is.

— O
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LACUNE IN DE DEMOCRATIE

DE PARADOX VAN ONTIDEOLOGISERENDE BURGERS EN
REIDEOLOGISERENDE POLITIEKE PARTIJEN

Wanneer we naar de opvattingen van ‘de mensen in het land’ kijken, blijken die
in de realiteit van de 21e eeuw vaak een mengelmoesje te zijn. Diepe ideologische
overtuigingen worden steeds zeldzamer, en dat maakt het op ideologie geba-
seerde partijensysteem steeds meer tot een ‘schaatsen op dun ijs’. Je ziet dat
onder meer aan de verkiezingsuitslagen die van de ene op de andere keer steeds
grotere omslagen laten zien, aan politici die makkelijker overstappen van de ene
naar de andere partij of die publiekelijk hun voorkeur uitspreken voor een fusie
van partijen (alsof het twee bedrijven zijn in een branche). We ‘zweven’!

En juist omdat ideologieén geen grote werfkracht meer hebben, hebben de
bestaande politieke partijen soms de neiging om opkomende vraagstukken te
ideologiseren. Dusdoende proberen ze het stramien te stutten waarop ze geba-
seerd zijn. Thema’s als immigratie, integratie, scheiding van kerk en staat etc. zijn
bijvoorbeeld onderwerp van reideologisering ‘van bovenaf’. De tijd zal moeten
leren wat deze strijdige tendenties zullen betekenen voor de toekomst van poli- 85
tieke partijen; een eeuw geleden waren ze niet meer dan kieslijsten. Een ander
gevolg van de afnemende werfkracht van ideologische patronen is dat nieuwe
partijen uit het betrekkelijke ‘niets’ een grote electorale winst kunnen boeken,
zoals de LPF in 2002 en Europa Transparant in 2004 illustreerden. En verder gaat
het er steeds meer om of een partij erin slaagt om een aantrekkelijk ‘mannetje’

of ‘vrouwtje’ naar voren te schuiven.

De traditionele politieke partijen en verwante zuilenorganisaties hebben dus niet
meer de betekenis en slagkracht die ze in het verleden hadden. En de nevenfunc-
tie die ze hadden - het enerzijds overbrengen aan het bestuur van wat er leeft
onder mensen en aan de andere kant het bijbrengen aan burgers van enig begrip
voor hoe het bestuur moet functioneren en afwegingen maken — wordt ook
minder goed vervuld. De ‘officiéle politiek’ is voor de meeste mensen niet veel
meer dan een via de media waargenomen schouwspel; vandaar dat wordt gespro-
ken van een ‘toeschouwersdemocratie’ of een ‘dramademocratie’ (Elchardus
2003). Samen geven die termen een dubbele problematiek aan: de ‘gewone’
burger is als regel louter nog toeschouwer bij democratische processen en gebeur-
tenissen, en zelf geen speler. Maar bovendien is het spel waarvan hij toeschouwer
is ook niet naturel, maar is voor hem geselecteerd (door de media) en geregisseerd
(door de politici). Ik zou daarom willen spreken van een gemanipuleerde
toeschouwersdemocratie.

Deze geleidelijke verwording van het politieke bestuur leidt tot ongenoegen,
onbehagen en onvrede. Tussen burger enerzijds en bestuur en politiek anderzijds
bestaat nauwelijks nog een ‘wij-gevoel’. Soms leidt dit sluimerende ongenoegen
tot een uitbarsting, zoals de ‘Pim-revolutie’ in Nederland of de witte marsen in
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4.4.2

4.5

4.5.1

Belgié eind jaren negentig. En als dat ongenoegen tot uitdrukking komt op het
niveau van politieke organisatie, zijn het vooral anti-bestelpartijen die opkomen:
partijen die vooral sterk zijn om weerstand en weerzin, en soms zelfs uitgespro-
ken ressentiment (‘ze’, op het gemeentehuis of in ‘Den Haag’, die er ‘een puin-
hoop van maken’), te organiseren en te verwoorden, en die ver verwijderd zijn
van het traditionele bestuur en de traditionele bestuurspartijen. Op nationaal
niveau hebben we er inmiddels een regering met het LPF opzitten, maar in het
algemeen wordt de lokale politiek nog veel meer door dit fenomeen gekenmerkt
dan de nationale.

EEN LACUNE IN HET DEMOCRATISCH PROCES

Hoewel ‘aan de buitenkant’ ons stelsel van ideologische zuilen nog intact lijkt, is
een diepe ‘worteling’ in de hoofden van mensen geleidelijk aan verdwenen. Meer
dan veertig jaar nadat Daniel Bell het al aankondigde, lijkt The end of ideology nu
veel dichterbij. Daarop gebaseerde politieke partijen, daaraan verwante zuilorga-
nisaties, de gemeenteraad etc. spelen een minder prominente rol dan vroeger. Het
gevolg daarvan is dat mensen het proces van democratie zich ook minder eigen
maken langs partijpolitieke lijnen en zuilen. Dit mechanisme waarmee mensen
inlevingsgevoel kregen van hoe bestuur tot stand komt, werkt tegenwoordig
minder goed. Vergeleken met het verleden is er in dit opzicht een democratische
lacune te constateren in onze samenleving; geen lacune dus in institutionele
vormen, maar een lacune in het leren van democratische processen: hoe leren we
dingen met elkaar te doen, met alle geven en nemen dat daarbij hoort, met ook zo
nu en dan je verlies moeten nemen en dan toch blijmoedig verder gaan?

EEN ANTWOORD OP DE DEMOCRATISCHE LACUNE:
LEERPROCESSEN IN BUURT EN WIJK

CIVIC SKILLS EN CIVIC COMMUNITY

Wezenselementen van democratie als mentaliteit zijn dat mensen zich ook in een
andere partij en opvatting, en in de uitvoeringsproblematiek kunnen verplaatsen
en er begrip voor hebben dat democratisch bestuur ook een afwegingsproces is
tussen verschillende keuzemogelijkheden. Daarom blijft het van cruciaal belang
dat mensen op het basale niveau van hun directe leefomgeving civic skills
ontwikkelen; niet alleen voor de democratie op dat basale niveau zelf, maar ook
omdat het kan bijdragen aan enige empathie voor politici en andere beleidsma-
kers die op hogere niveaus ook moeten werken in dit soort processen (Hazeu
2003a: 118). Want dat is de crux van dit betoog: de ervaringen van burgerinitiatie-
ven vanuit welbegrepen eigenbelang (een schonere wijk, behoud van parkeer-
plaatsen, etc.) zouden ook een bodem moeten kunnen leggen voor een meer
all-round-burgerschap, al is het maar dat door dit soort initiatieven men ook
geconfronteerd wordt en kennismaakt met buren, gemeente, instanties, etc., en
hiin opvattingen en logica’s. Het gaat dus om de volgordelijke trits van ‘ontmoe-
ting’ — inleving — (enig) begrip.
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Tegelijkertijd met het in de vorige paragraaf beschreven betekenisverlies van
ideologische structuren zie je tal van initiatieven van burgers om in gezamenlijk-
heid wat te bereiken, bijvoorbeeld rondom scholen (de ‘brede school’), sportvere-
nigingen, de werkplek, veiligheid, enzovoorts. De bloei van de civic community
biedt daarmee onverminderd een leerschool om buiten (partij)politieke lijnen
vormen van democratie ‘mee’ te krijgen. (Voor een andere — aanvechtbare en
aangevochten - opvatting, zie: Putnam (2000), die ervan overtuigd is dat in de vs
de civic community aan ernstige slijtage onderhevig is.) In wezen zijn dit de
bekende vormen van politiek en democratie buiten het directe overheidsbestel,
de al eerder aangehaalde brochure van Bovens et al. uit 1995 waarin dit neergezet
wordt als een ‘verplaatsing’ van de politiek, is met name op dit punt bekritiseerd:
er waren altijd al meer democratische vormen voor wie niet te overheidscentrisch
wil kijken. In ieder geval wél betrekkelijk nieuw zijn alle 1cT-mogelijkheden die
ook nieuwe vormen van kleinschalige democratie mogelijk maken; ook gemeen-
ten experimenteren daarin volop mee met internetpanels, burgertevredenheids-
enquétes, eNzovoorts.

4.5.2 BUURT EN BURGERSCHAP

Verder zie je dat wijk en buurt de laatste jaren in zekere zin zijn herontdekt, ook
als niveaus van democratische leerprocessen (zie bijv. De Boer 2001, Duyvendak
en Van der Graaf 2001, Elchardus 2003, Van Kempen 2003, Van der Lans 2003 en
Wright en Fung 2004). Als zodanig kun je daar verschillend over denken; op
basis van de verschillende stromingen in de literatuur en empirisch onderzoek
schetst Van Kempen (2003) in zijn recente oratie drie posities: (1) de buurt is
steeds minder, of zelfs niet, van belang, (2) de buurt is een beetje van belang, en
(3) de buurt is van belang. Hij vat zijn conclusies als volgt samen (blz. 11):

“Al metal ontstaat het volgende beeld. In een aantal studies komt naar voren dat de buurt niet zo
erg belangrijk is voor degenen die in die buurt wonen. In dergelijke studies wordt meestal op een
kwantitatieve wijze onderzocht hoe de invloed van de buurt (op bijvoorbeeld de sociaal-econo-
mische positie) zich verhoudt tot de invloed van persoonlijke en huishoudensvariabelen.

Uit andere, vaak meer kwalitatieve, studies wordt duidelijk dat voor specifieke groepen (lage
inkomens, allochtonen) de buurt er om verschillende redenen wel degelijk nog toe doet. Het

kan daarbij in positieve zin gaan om steun, opvang en sociale contacten en in negatieve zin om
de ontwikkeling van ‘deviante’ waarden en normen, als gevolg van contacten tussen mensen

in achterstandsposities.”

4.5.3 WIJKBELEID EN WIJKAANPAKKEN

Op tal van plaatsen is er de laatste jaren — opnieuw! (voor een beschrijving van
twee eerdere naoorlogse ‘golven’ van wijkbeleid met achterliggende ideeén, zie:
De Boer 2001) — wijkbeleid en een wijkaanpak ontwikkeld. Daar zie je hoe ‘van
onderop’ burgers en ‘sociale spelers’ die in direct contact staan met die burgers
(opbouwwerk, scholen, woningcorporaties, politie, etc.), bezig zijn in een bonte

— O
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4.5.4

variatie aan interessante initiatieven en vernieuwingen: het Deventer wijkbeleid,
het Opzoomeren in Rotterdam, Justitie in de Buurt, buurt-mediation, tal van
invullingen van het Brede School-concept, woningcorporaties die zich intensief
met de leefbaarheid in de buurt bezighouden, etc. Soms vinden er ook groot-
scheepse fysieke herstructureringen plaats (Hoogvliet en de Bijlmer zijn de
bekendste voorbeelden) die mede gemotiveerd worden door de wens om de
maatschappelijke positie van mensen in achterstandsbuurten te verbeteren.
Daarover moeten beleidsmakers (incl. woningcorporaties) zich overigens niet te
grote illusies koesteren, zo blijkt onder andere uit onderzoek van Ostendorf et al.
(2001). Maar er kan wel voor gezorgd worden dat de fysieke omgeving aantrekke-
lijker wordt en het leven van de bewoners van die buurten een stuk aangenamer.
De slagkracht en slaagkans van kleinschalige initiatieven van onderop nemen toe
als lokale en nationale overheid ook de gezindheid hebben om de burger meer
directe macht te geven of te laten over zijn onmiddellijke leefomgeving, buurt of
wijk (vgl. Elchardus 2003). Als mensen meer invloed kunnen uitoefenen, krijgen
hun capaciteiten voor burgerschap meer kansen om te groeien (vgl. Wright en
Fung 2004 met hun Empowered Participatory Governance-model en Vos en Van
Doorn 2004).

Een belangrijke afgeleide van die kleinschalige aanpakken van leefbaarheidspro-
blemen is dat het een zelfversterkende werking kan hebben als buurten beter gaan
functioneren. Het leidt tot een mobilisatie van (democratische) betrokkenheid en
kan cynisme onder en uitsluiting van mensen helpen tegengaan. Ook ontstaan er
nieuwe vormen van participatie en betrokkenheid, inclusief nieuwe bestuursvor-
men, instrumenten en processen. Voorbeelden van een dergelijke ‘discursieve
beleidsontwikkeling’ (Dekker 2003) zijn: burgerfora, burgerjury’s, wijkmarkten,
consensusconferenties, burgerraadplegingen via internet, een politieke markt
(zoals in Almere). Steeds meer gemeenten ontdekken inmiddels dat het organise-
ren van het traditionele avondje inspraak een luie manier van going through the
motions is en onvoldoende — en vaak ook onbevredigend voor alle partijen — om
burgers bij het beleid te betrekken.

MEER GRASSROOTS-DEMOCRATIE

Als ideologische partijen en zuilen er steeds minder in slagen om op een geloof-
waardige manier onze democratie te dragen, moeten we dan niet meer gaan
investeren in andere en betere mogelijkheden om grassroots-democratie vorm te
geven? Zijn er, met andere woorden, geen betere mogelijkheden te creéren om
van onderop — ook vanuit wijken en buurten — nieuwe initiatieven, bewegingen
en ‘clubs’ te krijgen die ook positieve doelen en idealen uitdragen, die iets willen
bereiken, niet alleen tegen zaken ageren, maar ook dingen mogelijk willen maken
en daarvoor verantwoordelijkheid nemen en eventueel ook willen ‘doorgroeien’
naar het dragen van een verantwoordelijkheid voor het ‘gemenebest’?

Het inzicht dat ‘Den Haag’ ook niet alles kan, laten volgen door een obligaat
beroep op ‘eigen verantwoordelijkheid’ en het ‘over de schutting gooien’ van
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publieke verantwoordelijkheid, is zowel onbevredigend als onvoldoende. Eerder
zal er gewerkt moeten worden aan versterking van vormen van maatschappelijk
zelfbestuur in de woonomgeving en bij het beheer van collectieve voorzieningen.
Dat moet burgers dwingen tot een afweging van hun belangen en voorkeuren,
aanleiding geven tot serieuze discussies over politieke dilemma’s, en — naar men
mag hopen - enig begrip kweken voor het dagelijks gemodder van politici (vgl.
ook Dekker 2003).

Deze instelling kan ook versterkt worden door bijvoorbeeld gemeenteraden
anders te gaan samenstellen: bijvoorbeeld door de plaatsen geheel of gedeeltelijk
te vullen met wijkvertegenwoordigers — een wijkdistrictendemocratie. Een voor-
deel daarvan is dat vertegenwoordigers hun eigen constituency hebben bevoch-
ten bij de mensen in de buurt en de wijk, en niet langer als ‘lijstvolger’ in partij-
lokalen vooral vaardigheden hebben ontwikkeld om op een lijst te komen. Weg
met de lijsttrekkersdemocratie dus! Met dit voorstel ligt wellicht meer cliénte-
lisme op de loer, maar het voordeel ervan is dat er een veel grotere betrokkenheid
en directheid tot stand komt. En het resultaat kan zijn dat wijken zo ook een
beetje een politieke arena worden en ook een sterkere schakeling krijgen naar het
gemeentepolitieke (en mogelijk indirect ook naar het nationale) niveau.

89

TOT BESLUIT

De populariteit van nieuwe initiatieven in het (sub)lokale beleid is te verklaren
uit het feit dat in toenemende mate wordt gekozen voor een mengvorm van
‘(democratie) leren’ en monitoren. Deelnemers worden gestimuleerd om voor
elkaar open te staan, terwijl ze elkaar ook in de gaten houden. Cruciaal voor het
slagen van dit soort initiatieven is dat de betrokkenen openstaan voor andere
wijzen van totstandbrenging van collectieve arrangementen, zich niet opsluiten
in dwingende paradigma’s, bereid zijn met en van elkaar te leren, en deze relatief
precaire processen niet saboteren.

In de kabinetsvisie Andere overheid (Kabinet 2003a) wordt naar voren gebracht
dat het rijk medeoverheden voldoende ruimte moet laten ten aanzien van taken
die naar aard en schaal tot de competentie van lokale overheden behoren — het
aloude subsidiariteitsbeginsel. Daar ben ik het graag mee eens: de regering en de
Tweede Kamer moeten de verleiding weerstaan zich lokale zaken toe te eigenen
en te nationaliseren.

Maar is naast dit ‘laten’-principe ook niet een ‘doen’- principe toe te voegen, in de
vorm dat regering en parlement meer initiatieven helpen belichten die goed en
inspirerend werken? Dit vergt dat het parlement meer werkt als een scharnier,>
meer de andere bestuurslagen monitort en interessante experimenten oppikt en
onder de publieke aandacht brengt. In die vorm kan er mogelijk van kleinscha-
lige, nieuwe en experimentele vormen van democratie geleerd worden, ook voor
de nationale democratie. Een dergelijke benadering wordt vooral begunstigd door
democratische ervaringen en een democratische habitus; (veranderingen in) de
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formele democratische instituties — waar Andere overheid zo sterk het accent op
legt — zijn er niet voor nodig.

Ook op het lagere bestuursniveau zouden gemeenten zelf initiatieven kunnen
nemen, bijvoorbeeld door sterkte /zwakte-analyses van buurten te maken: waar
ligt de kracht en macht van een buurt? Waar liggen de problemen? Uit veldonder-
zoek is al vaker gebleken dat wanneer je nauwkeuriger kijkt (dan beleidsmakers
normaliter doen) naar de kleinschalige netwerken en sociale activiteiten in een
buurt, er vaak veel meer potentieel is dan van tevoren gedacht, 66k in achter-
standswijken (zie bijv. Duyvendak en Van der Graaf 2001; Van der Lans 2003).
Wat de gemeente vervolgens kan doen met die sterkte/zwakteanalyses is: de
sterktes ‘aanlichten’, niet door ze onmiddellijk in daarop gebaseerde vormen van
beleid gemeentebreed ‘uit te rollen’, maar eenvoudigweg door ze ook aan andere
buurten te laten zien (voorbeeldfunctie, rolmodel). En waar er duidelijke zwaktes
liggen, kan de gemeente gericht komen met aanvullend beleid voor die specifieke
buurt.

Mijn dubbele conclusie is dat er meer sociaal kapitaal onder mensen is dan de
Putnams van deze wereld denken en dat bij tekorten daaraan vaak meer te doen is
dan adepten van de ‘onmachtige overheid’ (willen) denken.



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$l

NABIJE DEMOCRATIE

NOTEN

1 In dat project wordt onderzocht hoe wijk en buurt een aangrijpingspunt kunnen
bieden voor het zelforganiserend vermogen van mensen en daarmee voor
versterking van sociale cohesie en democratische omgangsvormen.

2 Economen zullen dit verschijnsel herkennen als een (extreme variant van) prefe-
rence drift.
3 [lustraties van dit fenomeen zijn met name ook te vinden in de gemeentepoli-

tiek, waar —aangezet door de recente dualisering — Raad en College op een grotere
afstand van elkaar zijn komen te staan.

4 Maar de problematiek van “hebben we nog verbinding?” wordt wél als steeds
klemmender ervaren. Vandaar dat Wouter Bos de wijk intrekt, en nu - sinds
februari 2004 — ook premier Balkenende wekelijks een dag in z'n agenda probeert
vrij te houden voor werkbezoeken aan de basis. Hopelijk beperken al die de wijk
intrekkende politici zich niet tot louter ‘luisteren’, en zeggen ze ook nog eens wat
terug over wat ze vanuit de eigen politieke voorkeur wel of niet aan bepaalde
problemen willen doen!

5 Over de ‘scharnierfunctie’ van de nationale overheid, zie bijv. Scheltema 2002:

342-343. 91
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NAAR EEN MONDIALE DEMOCRATIE? DE ROL VAN ‘NIET-STATELIJKE ACTOREN’

‘NAAR EEN MONDIALE DEMC,)CRATIE? DE ROL VAN
NIET-STATELIJKE ACTOREN

BJ.M. Arts

INLEIDING

De internationale politiek kent een groot democratisch tekort, zo luidt de alge-
mene opvatting. Weliswaar kennen we een Europees parlement (met overigens
beperkte bevoegdheden), maar zeker de mondiale politiek — onderwerp van dit
essay — ontbeert iedere democratische traditie en institutie. Er is slechts sprake
van ‘getrapte legitimiteit’. Het zijn regeringen van landen, al dan niet democra-
tisch gekozen, die de internationale besluitvorming bepalen en controleren, niet
de burgers van deze wereld. Nationale parlementen hebben slechts een indirecte
rol te spelen, in die zin dat zij de door staatshoofden en regeringsleiders onderte-
kende internationale afspraken dienen te erkennen. Vaak gebeurt dat stilzwij-
gend. Bovendien zijn veel burgers en parlementen nauwelijks in internationale
kwesties geinteresseerd, terwijl deze toch verstrekkende gevolgen kunnen
hebben. De consequentie is dat een kleine doch mondiale elite van ambtenaren 95
en politici de uitkomsten van de internationale besluitvorming bepalen, zonder
noemenswaardige administratieve en politieke verantwoording te hoeven afleg-
gen. Keohane en Nye (2000) omschrijven dit als het club model van de interna-
tionale politiek.

Echter, dit bolwerk vertoont meer en meer scheuren. Aanleiding daarvoor is het
nauwelijks te vertalen fenomeen global governance. Dit begrip beschrijft een
dubbele ‘verplaatsing van de politiek’. Van de natiestaat naar zogenaamde ‘niet-
statelijke actoren’ (NSA’s) enerzijds (horizontale verplaatsing) en van staten naar
intergouvernementele organisaties en regimes anderzijds (verticale verplaatsing).
De horizontale verplaatsing houdt in dat de rol en macht van bijvoorbeeld pres-
siegroepen, belangengroepen, wetenschappers en bedrijven in de internationale
politiek is toegenomen, waardoor het geschetste club model aan erosie onderhe-
vig is. De verticale verplaatsing, welke meer autoriteit van intergouvernementele
organisaties en internationale regelgeving impliceert, versterkt die erosie nog
eens. Internationale politiek wordt steeds belangrijker (gevonden), waardoor de
legitimiteit van het elitaire clubmodel afneemt.

De vraag is natuurlijk, in het licht van deze bundel, wat de consequenties zijn van
deze overgang van intergouvernementele politiek naar global governance voor
democratie. Wordt de nationale democratie verder ondermijnd? Of worden de
mogelijkheden voor (aanzetten tot) een mondiale democratie juist vergroot? Het
openbreken van Keohane en Nye’s clubmodel doet vermoeden dat de democratie
hier aan de winnende hand is. Immers, meer en meer (private) partijen lijken nu
in staat om mee te praten en uitkomsten in besluitvorming mede te bepalen.
Tegelijkertijd moeten we beseffen dat een ‘pluralisering’ van het politieke
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5.2

discours en van de besluitvorming op mondiale schaal niet hetzelfde is als de
installatie van een wereldparlement. Niettemin zal de conclusie van dit essay
luiden dat, ofschoon van een institutionele mondiale democratie geen sprake is,
de toenemende rol en invloed van niet-statelijke actoren wel degelijk als een
democratiseringsproces kan worden gezien.

Deopzetvan hetessayisals volgt. Allereerst wordtingegaan op de (niet onomstre-
den)idee van de ‘verplaatsing van de politiek’ (par. 5.2). Er kunnen vele ‘verplaat-
singen’ worden onderscheiden, maar hetbegrip global governance verwijstnaar
twee in hetbijzonder, zoals hierboven reeds uiteengezet (par. 5.3). Vervolgens ko-
men de politieke rol en macht van niet-statelijke actoren op mondiale schaalaan de
orde (par. 5.4). Ditverschijnsel roepteen aantal vragen op rondom democratie.
Vanuiteen institutionele en ‘nationale analogie’-visie op democratie kan worden
betoogd dat (toenemende) private macht en mondiale democratie haaks op elkaar
staan. Echter, een meerinhoudelijke en procesgerichte opvatting van democratie
leidt tot een diametraal tegengestelde, en bovendien meer genuanceerde, visie (par.
5.5). Vervolgens wordtbekeken hoe overheden, internationale organisaties alsme-
deNsA’szelf ditmondiale democratiseringsproces kunnen versterken (par. 5.7).
Afsluitend volgen de conclusies (par. 5.8).

VERPLAATSING VAN DE POLITIEK

Vele auteurs onderschrijven inmiddels de stelling dat de politiek zich (ten dele)
heeft‘verplaatst’. Zo onderscheiden Bovensetal. (1995) zes typen verplaatsingen:

-

van Den Haag naar intergouvernementele organisaties (‘internationalisering’);
van Den Haag naar maatschappelijke organisaties (‘technologisering’);

van Den Haag naar de rechter (‘juridisering’);

van Den Haag naar de ambtenarij (‘verambtelijking’);

van Den Haag naar het lokaal bestuur (‘regionalisering’); en

AUV A W N

van Den Haag naar de privé-sfeer (‘individualisering’).

Met name de eerste twee verplaatsingen zijn voor dit essay relevant en interessant.
Deze uiten zich ook in de dagelijkse politieke praktijk. Zo stamt zo’n tachtig pro-
cent van de huidige milieuwetgeving in Nederland uit Brussel, daagt de Europese
Commissie Nederland regelmatig voor het Europese Hof van Justitie vanwege
gebrekkige implementatie van EU richtlijnen, wordt het nationale klimaatbeleid
door internationale kaders bepaald, is het landbouwbeleid een puur Europese aan-
gelegenheid geworden en nagelt de World Trade Organisation (WTO) de EU en

de vs regelmatigaan de schandpaal vanwege protectionistische maatregelen.
Tegelijkertijd krijgen decentrale overheden meer bevoegdheden, bijvoorbeeld op
het gebied van ruimtelijke ordening, milieu en leefbaarheid. Ook de politieke rol
van private partijen is groeiende: zo ontwikkelen bedrijven zelf standaarden en
gedragscodes om publieke doelen te realiseren (milieuzorg, arbeidsomstandig-
heden, mensenrechten, enz.), betalen ze zelf mee aan publieke voorzieningen, bij-
voorbeeld in de vorm van publiek-private partnerships, worden maatschappelijke
organisaties bij beleidsvoering betrokken (interactief bestuur), en voeren private
partijen zelf overheidsbeleid uit (bijvoorbeeld in de natuurbescherming).

— O
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De idee van ‘de verplaatsing van de politiek’ is echter niet onomstreden. Ten
eerste kan men de vraag stellen of deze verschuivingen ook empirisch hard te
maken zijn. Zo lijken cijfers enerzijds te wijzen op een zich intensiverend proces
van politieke en economische globalisering (Castells 1996; Dicken 1998; Higgott
etal. 2000). Maar anderzijds kan men evengoed de stelling verdedigen dat er
niets nieuws onder de zon is — ook de periode van het begin van de 20ste eeuw
onderscheidde zich door grote internationale openheid -, en aantonen dat al die
transnationale ondernemingen of mondiale non-gouvernementele organisaties
(NGO’s) toch vooral nationaal en regionaal actief zijn (Hirst en Thompson 1996).
Ten tweede leiden beschouwingen over de verplaatsing van de politiek niet
zelden tot minimalistische en/of pessimistische visies op de rol van de natiestaat.
Zo spreekt Strange (1996) van een ‘uitholling van de natiestaat’ en van een retreat
of the state. Eerder dan staten, zijn het tegenwoordig markten die uitkomsten in
de mondiale politiek bepalen, met alle mogelijke negatieve gevolgen voor het
waarborgen van het publieke belang van dien. Albrow (1996) trekt soortgelijke
conclusies over de natiestaat, maar is meer optimistisch over de gevolgen. Hij ziet
reeds de contouren van een ‘global state’ opdoemen, gebaseerd op de opkomst
van mondiale actoren enerzijds en kosmopolitische principes en waarden ander-
zijds. Anderen bestrijden deze visies echter fel, en betogen dat de natiestaat in het
licht van globaliserings- en privatiseringsprocessen weliswaar nieuwe taken en 97
verantwoordelijkheden heeft gekregen, maar nauwelijks aan macht en autoriteit
heeft ingeboet (Van Kersbergen et al. 1999). Op sommige terreinen is zijn macht
en autoriteit de laatste jaren zelfs uitgebreid (bijv. regulering van internet; zie
Knill en Lehmkuhl 2002). Op andere terreinen is er bovendien helemaal niets, of
nauwelijks iets, verplaatst! Zo speelt de natiestaat nog steeds een cruciale rol op
het gebied van orde en recht, oorlog en vrede en publieke dienstverlening (Hirst
2000). Eerder dan van een verplaatsing van de politiek is het wellicht ook beter
om te spreken van een (gedeeltelijke) diffusie of herverdeling van politieke macht
en autoriteit over verschillende bestuurlijke lagen en over verschillende politieke
actoren, (semi-)publiek dan wel privaat.

Ondanks deze bezwaren hanteer ik in dit essay toch de omschrijving van ‘de
verplaatsing van de politiek’, vooral omdat ik het een mooie metafoor vind. Het
woord ‘verplaatsing’ moet echter niet al te letterlijk worden genomen, in de zin
van een zero sum game, met andere woorden: dat een toename van macht en
autoriteit op het decentrale en internationale niveau per definitie een verlies op
het niveau van de natiestaat inhoudt. Want dan zou de stelling van ‘de uitholling
van de staat’ alsnog kloppen.

GLOBAL GOVERNANCE

De afgelopen jaren heeft het concept global governance een grote vlucht geno-
men in het vakgebied van de internationale betrekkingen (Held en McGrew 2002;
Nye en Donahue 2000; Rosenau en Czempiel 1992). Als analytisch concept
neemt het afstand van staatscentrische benaderingen, zoals het neorealisme
(Waltz 1976). Niet langer is de natiestaat de enige eenheid van analyse, maar
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regionale en internationale systemen van regulering en ‘niet-statelijke actoren’
zijn dat eveneens. Wat dat betreft bouwt deze literatuur voort op de transnatio-
nale literatuur van de afgelopen dertig jaar (Furtak 1997; Keohane en Nye 1971;
Risse-Kappen 1995; Strange 1988). Maar ze gaat ook een stapje verder. Waar het
klassieke transnationalisme uit de jaren zeventig niet-statelijke actoren vooral
beschouwde als ‘externe factoren’, die weliswaar door pressie van buitenaf
invloed konden uitoefenen op intergouvernementele besluitvorming, beschouwt
de global governance-literatuur deze spelers als integraal onderdeel van de
complexe bestuurlijke lagen en netwerken, die de huidige mondiale politiek
constitueren. In de woorden van Keohane en Nye:

“Governance need not necessarily be conducted exclusively by governments and the international
organizations to which they delegate authority. Private firms, associations of firms, NGO’s and
associations of NGO’s all engage in it, often in association with governmental bodies, to create

2

governance; sometimes without governmental authority (2000:12)

In de literatuur komen grofweg twee omschrijvingen van global governance
voor: een brede en een strikte. De brede definitie vat governance op als al die
codrdinatiemechanismen die erop zijn gericht om individuele handelingen en
collectieve doelen op elkaar af te stemmen. En of deze mechanismen nu publiek
of privaat van karakter zijn, statelijk of niet-statelijk, doet niet ter zake (Knill en
Lehmkuhl 2002). Een voorbeeld hiervan is de definitie van de Commission on
Global Governance van de Verenigde Naties (VN) (1998:2): “Governance is the
sum of the many ways in which individuals and institutions, both private and
public, manage their common affaires”. De meer strikte interpretatie definieert
governance als alleen nieuwe vormen van bestuur, voorbij de natiestaat en inter-
gouvernementele arrangementen. Een voorbeeld hiervan is de opvatting van
Scholte (2000) die global governance synoniem acht voor postsoevereine, trian-
gulaire arrangementen tussen staten, internationale organisaties en niet-state-
lijke actoren. De strikte benadering ziet met andere woorden een verschuiving
optreden van government naar governance (of van intergovernmentalism naar
global governance in de internationale arena), terwijl de brede opvatting naar alle
vormen van sturing verwijst, hetzij publiek, hetzij privaat, hetzij een combinatie
van beide. In dit essay wordt van de laatste betekenis uitgegaan (zie ook: Arts
2001, 2003). De idee dat reguleringsmechanismen op wereldschaal aan verande-
ring onderhevig zijn wordt gedeeld, maar dat sluit het voortbestaan van intergou-
vernementele arrangementen, naast transnationale en private, of in combinatie
met deze, niet uit. In sommige beleidsvelden zijn en blijven staten dominant
(veiligheid, politie, criminaliteit, belastingen, e.d.). En ook in dergelijke ‘klas-
sieke’ arrangementen is sprake van governance.

Volgens Held en McGrew (2002) heeft ‘de institutionele architectuur van global

governance’, zoals zij dat noemen, een aantal onderscheidende kenmerken:

1 zeis meerlagig: van het mondiale niveau tot het lokale, met vele niveaus daar-
tussen (regionaal, nationaal, subnationaal);
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2 zeis pluralistisch: er is sprake van een diffusie en fragmentatie van macht en
autoriteit over een veelheid van spelers (van staten tot NGO’s);

3 ze kent een variabele geometrie: de politieke relevantie en het bestuurlijk
vermogen van de verschillende governance-arrangementen verschillen van
issue tot issue, afhankelijk van de betrokken lagen en actoren;

4 zeis complex: het gaat om diverse bestuurlijke lagen, regimes en actoren, met
verschillende doch elkaar deels overlappende territoriale en functionele auto-
riteiten, en met verschillende competenties en macht;

5 ze impliceert (nog steeds) een strategische positie voor nationale regeringen:
deze blijven belangrijke bouwstenen voor ‘global governance’ en voor de legi-
timatie van de nieuwe architectuur.

DE MACHT VAN ‘NIET-STATELIJKE ACTOREN’

NsA’s kunnen worden gedefinieerd als al die actoren die geen (representanten
van) staten of regeringen zijn, maar die niettemin opereren binnen de institutio-
nele architectuur van global governance (gebaseerd op: Arts et al. 2001; Furtak
1997; Higgot et al. 2000; Held en McGrew 2002). In de literatuur worden
verschillende categorieén van NSA’s onderscheiden: intergouvernementele orga-
nisaties (IGO’s), internationale niet-gouvernementele organisaties (INGO’s), 99
transnationale ondernemingen (TNO’s), wetenschappelijke kennisnetwerken,
bevrijdingsbewegingen, criminele organisaties en terroristische netwerken. In
dit essay wordt echter alleen op INGO’s en TNO’s ingegaan, en blijven IGO’s en
andere NsA’s buiten beschouwing. Deze afbakening heeft simpelweg met de
expertise van de auteur te maken (Arts 1998, 2003).

Een NGO is volgens de VN elke organisatie die niet door een regering of groep van
regeringen is opgericht —al mogen zij wel lid van een NGO zijn, zolang zij de
onafhankelijkheid van de organisatie maar niet aantasten —, en die bovendien
geen geweld gebruikt of predikt, noch een winstoogmerk heeft (Feld and Jordan
1983; Willets 1996a). Voorbeelden zijn Amnesty International, Oxfam Internatio-
nal, Greenpeace en de natuurbeschermingsorganisatie International Union for
Conservation of Nature and Natural Resources (IUCN) (waar landen overigens
ook lid van mogen zijn). Deze omschrijving maakt duidelijk dat een NGO een
engere categorie is dan een NSA: zo vallen gewelddadige organisaties en bedrijven
buiten de definitie. Tegelijkertijd moet worden beseft dat belangengroepen, die
bedrijven vertegenwoordigen, zoals de International Chamber of Commerce of
the World Business Council on Sustainable Development, wél als een NGO kunnen
worden gezien (iets wat de VN ook doet). Deze hebben, in tegenstelling tot hun
leden, geen winstoogmerk, maar zijn uit op politieke invloed. In de literatuur
worden die ook wel aangeduid als BINGO’s (business NGO’s). Individuele TNO’s,
die overigens meer en meer uit zijn op directe beinvloeding van politiek en beleid
buiten BINGO’s om (De Bievre 2002), vallen buiten de categorie van een NGO. Zij
zijn echter wel NSA’s, en kunnen worden gedefinieerd als grootschalige, com-
merciéle, op winst gerichte organisaties met kantoren en/of productie-eenheden
in meerdere landen. Voorbeelden zijn Shell, Unilever, Ford, enzovoorts.
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Volgens vele auteurs zijn NSA’s politiek relevante spelers geworden binnen de
architectuur van ‘global governance’. Morss (1991) onderscheidt vier criteria van
politieke relevantie: 1) hun formele erkenning door 1GO’s; 2) hun sterk gegroeide
aantal in de internationale betrekkingen; 3) hun omvangrijke achterban wereld-
wijd; en 4) hun toegenomen invloed op internationale organisaties en staten.
Steeds meer internationale organisaties onderkennen het belang van NsA’s, en
erkennen hen ook in formele zin. Een goed voorbeeld is de vN. In artikel 71 van
het vN-Handvest staat: “The Economic and Social Council may make suitable
arrangements for consultation with nongovernmental organizations which are
concerned with matters within its competence.” Als gevolg van dit artikel
kunnen NGO’s een ‘consultatieve status’ bij de VN verkrijgen, die verschillende
bevoegdheden garandeert: van het indienen van agendapunten, het laten circule-
ren van nota’s, het hebben van spreektijd tot het kunnen bijwonen van vergade-
ringen. Vele gespecialiseerde vN-organisaties en -conferenties hebben inmiddels
zulke voorzieningen in het leven geroepen. Bovendien zijn de regels voor NGO-
participatie in de VN de afgelopen jaren versoepeld, mede door precedentwerking
in de praktijk (Willets 1996b). Zo mogen nu ook nationale en lokale NGO’s inter-
nationale vN-bijeenkomsten bijwonen.

Wat het aantal internationaal opererende NGO’s betreft geven schattingen aan dat
er nu meer dan 20.000 zijn, terwijl in de jaren vijftig dat aantal bleef steken op
z0’'n 1.000 organisaties (Van der Schot en Van Veen 1997). Tegelijkertijd is hun
achterban in dezelfde tijd gegroeid van enkele honderdduizenden naar tientallen
miljoenen leden en sympathisanten wereldwijd. Het aantal TNO’s is nog indruk-
wekkender en schattingen spreken van zo’n 40.000 (Higgot et al. 2000). Boven-
dien zou hun aantal in de jaren negentig bijna verdubbeld zijn. Echter, bij TNO’s
kan niet van ‘achterbannen’ worden gesproken in de zin van NGO’s. Niettemin
hebben deze ondernemingen veel werknemers in dienst en bedienen zij miljoe-
nen consumenten wereldwijd. Dergelijke ‘achterbannen’ spelen wel degelijk een
rol als deze spelers invloed proberen uit te oefenen op regeringen.

Het vierde criterium van politieke relevantie sluit bij dit laatste punt aan: poli-
tieke macht. Elders heb ik betoogd dat NsA’s drie vormen van politieke macht
uitoefenen: beslismacht, discursieve macht en regulatieve macht (Arts 2003). De
eerste vorm van macht verwijst naar invloed op politieke besluitvorming (Dahl
1961). Voorbeelden van dergelijke machtsuitoefening zijn milieuorganisaties die
het Klimaat- en Biodiversiteitsverdrag hebben weten te beinvloeden (Arts 1998),
of TNO’s die invloed hebben gehad op aspecten van het wTo-beleid, zoals de
bescherming van intellectuele eigendomsrechten in internationale handel
(Higgott et al. 2000). De tweede vorm van macht verwijst naar de invloed van
NSA’s op het politieke discours. Deze machtsvorm is breder dan de eerste, en
betreft de invloed van actoren op de politieke agenda: wat staat er wel op en wat
niet, en wat wordt eraan toegevoegd of onttrokken (Bachrach and Baratz 1961)?
Met andere woorden: wat wordt er de politiek ‘in’ en wat wordt er de politiek ‘uit’
gedefinieerd (Hajer 1995)? Deze processen van in- en uitsluiting verlopen via het
politieke discours en zijn vaak minder zichtbaar en meer van een lange-termijn-
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karakter dan politieke besluitvorming en de daaraan gerelateerde beslismacht.
Een goed voorbeeld is de wijze waarop ‘de universele rechten van de mens’ op de
internationale politieke agenda zijn terechtgekomen, een proces waarbij mensen-
rechtenorganisaties — uiteenlopend van oude organisaties zoals de Carnegy
Group tot recentere zoals Amnesty International en Human Rights Watch — een
doorslaggevende rol hebben gespeeld (Korey 1998).

Een derde vorm (‘gezicht’) van macht van NsA’s is regulatieve macht. Steeds meer
blijken deze spelers in staat om zelf internationale regels te ontwerpen en te
implementeren, grotendeels buiten regeringen en IGO’s om. Goede voorbeelden
zijn internationale standaarden op het gebied van interne milieuzorg binnen
bedrijven, zoals Responsible Care en 1SO 14001 (Gunningham et al. 1998). Deze
standaarden zijn (in beginsel) private initiatieven, maar met een duidelijk publiek
doel voor ogen (milieukwaliteit), ze kunnen bovendien bindend zijn voor een
sector (zoals Responsible Care voor de chemische industrie) of een ‘bindend’
netwerkeffect hebben (voor toegang tot bepaalde markten en ketens is het dragen
van het 150-keurmerk zeker een pre). Soms zijn deze standaarden een gevolg van
behoeften binnen de private sector zelf, bijvoorbeeld om initiatieven in verschil-
lende landen internationaal te harmoniseren, soms een reactie op overheidsfalen.
Een voorbeeld van dat laatste is het Fsc-keurmerk op gebied van duurzaam hout 101
(Bendel 2000). Omdat overheden faalden om een internationaal bossenverdrag
tot stand te brengen, zijn NGO’s en (delen van) het bedrijfsleven rond de tafel
gaan zitten. Uiteindelijk hebben deze gekozen voor het vaststellen van een inter-
nationale standaard van duurzame bosexploitatie. Wanneer bedrijven daaraan
voldoen, mogen zij het Fsc-keurmerk dragen, en herkennen consumenten de
duurzaamheid van het product.

5.5 ‘DEMOCRATIE’ VERSUS ‘DEMOCRATISERING’

In het voorafgaande is duidelijk geworden dat de opkomst van global governance
is samengegaan met een verspreiding van politieke macht, met als gevolg een
(zekere mate van) empowerment van NsA’s. De vraag is of deze ontwikkeling
positief of negatief beoordeeld moet worden vanuit het perspectief van democra-
tie. Verschillende antwoorden zijn denkbaar, gegeven de vele visies op democra-
tie in het algemeen en mondiale democratie in het bijzonder. Een pessimistische
visie start met de (terechte) constatering dat er sprake is van een groot democra-
tisch tekort op mondiale schaal. Immers, democratische instituties en tradities,
zoals we die kennen binnen (de meeste) natiestaten, ontbreken. Geen verkiezin-
gen, geen parlement, geen grondwet, geen onafhankelijke rechtspraak, geen vrije
media, etc. Bovendien is op wereldschaal niet sprake van één demos, zoals op
nationale schaal vaak het geval is, maar van verscheidene demoi. Een gezamenlijk
kosmopolitisch burgerschap is dan ook moeilijk voorstelbaar. Daarnaast is van
politieke verantwoording afleggen in de mondiale politiek nauwelijks sprake.
Vertegenwoordigers van staten en regeringen nemen binnen intergouvernemen-
tele organisaties (1GO’s) besluiten, daarna stemmen nationale parlementen
meestal stilzwijgend in, zonder enig politiek debat.
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Nu wordt de situatie, met meer politieke macht voor niet-statelijke actoren
(NsA’s), er helaas niet beter op. Immers, er ‘lekt’ macht weg van nationale rege-
ringen, de enige actoren binnen ‘global governance’ die tenminste nog enige
legitimiteit bezitten, want ze zijn (meestal) door hun eigen burgers gekozen.
NsA’s kunnen dat laatste niet zeggen. Weliswaar kiezen leden soms hun eigen
vertegenwoordigers of bestuurders, maar de gemiddelde burger heeft geen
inspraak in het reilen en zeilen van bijvoorbeeld NGO’s. Met andere woorden: het
democratisch tekort wordt met machtigere NSA’s alleen maar groter. Terwijl zij
politieke legitimiteit ontberen, bepalen zij wel meer en meer de uitkomsten van
global governance. Het antwoord op de hierboven gestelde vraag is dus nadruk-
kelijk negatief: neen, meer NSA’s en machtigere NSA’s in global governance leiden
niet tot meer mondiale democratie. Integendeel, het democratische tekort wordt
alleen maar groter!

Opmerkelijk aan bovenstaande redenering — die enigszins gechargeerd is opge-
schreven, maar waarvan elementen zeker herkenbaar zijn in meer pessimistische
beschouwingen over mondiale democratie (zie Grugel 2003) —is dat zij uitgaat
van een nationale opvatting van democratie (met andere woorden: van een
‘nationale analogie’). Men neemt het ideaaltypische model van nationale demo-

102 cratie als uitgangspunt, en gebruikt dat als standaard om de institutionele archi-
tectuur van global governance de maat te nemen. Daarbij staat een soort ‘produc-
tevaluatie’ centraal: de vraag is of democratische instituties aanwezig zijn of niet.
Mogelijke processen van democratisering worden daarmee uit het oog verloren
(‘procesevaluatie’). Bovendien hanteert men een eenzijdige opvatting van poli-
tieke legitimiteit, namelijk input-legitimiteit. Deze vorm van legitimiteit
verwijst naar de manier waarop vertegenwoordigers in het politieke systeem zijn
benoemd, via democratische verkiezingen of anderszins. Alleen in het eerste
geval is sprake van een hoge politieke legitimiteit (waarmee NSA’s dus automa-
tisch laag scoren op deze meetlat).

In het openingshoofdstuk van deze Verkenning laten Engelen en Sie Dhian Ho
echter zien dat — naast input-legitimiteit — ook andere vormen van legitimiteit
voor democratie en democratisering relevant zijn: namelijk throughput-, output-
en feedback-legitimiteit. Throughput-legitimiteit verwijst naar de wijze waarop
besluitvorming tot stand komt, of deze gesloten is of open, participatie van
burgers toestaat of niet. Met andere woorden: Who decides? (Dahl 1961). Output-
legitimiteit heeft te maken met de vraag of de uitkomsten van politieke besluit-
vorming ook de wensen van burgers representeren (ook wel ‘responsiviteit’
genoemd). En feedback-legitimiteit verwijst naar de mate waarin politici en
bestuurders verantwoording afleggen, aan elkaar en aan burgers. Ofschoon veel
democratietheorieén de nadruk leggen op input-legitimiteit, zijn in een gezonde
democratie ook de andere vormen van politieke legitimiteit — participatie,
responsiviteit en verantwoording — goed ontwikkeld. Deze bredere visie op poli-
tieke legitimiteit maakt het mogelijk om op een andere wijze naar NSA’s en
mondiale democratie te kijken, iets wat ik hieronder zal doen. Bovendien neem ik
daarbij een ‘procesperspectief’ als uitgangspunt. Ik beoordeel mondiale democra-

— O



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$03

NAAR EEN MONDIALE DEMOCRATIE? DE ROL VAN ‘NIET-STATELIJKE ACTOREN

tie dus niet zozeer in termen van ‘producten’ (democratische instituties), maar in
termen van ‘processen’ (democratisering).

Boven ben ik ingegaan op de drie ‘gezichten van macht’ van niet-statelijke acto-
ren (NSA’s). Deze drie vormen van macht zijn gerelateerd aan de verschillende
typen van politieke legitimiteit, die zojuist zijn onderscheiden. Zo bestaat er (in
potentie) een link tussen de beslismacht van NsA’s enerzijds en (grotere)
throughput- en output-legitimiteit van het politieke systeem anderzijds. Immers,
beslismacht — zoals in dit essay gedefinieerd — verwijst naar het vermogen van
NSA’s om intergouvernementele besluitvorming te beinvloeden. Vaak betekent
het uitoefenen van dergelijke macht dat deze organisaties in staat zijn, of in staat
worden gesteld, om in de besluitvorming te participeren. Met een toename van
de participatie van NSA’s wordt het politieke proces meer pluralistisch van karak-
ter, waardoor de throughput-legitimiteit in potentie wordt verhoogd. Bovendien
kan daarmee ook de output-legitimiteit worden vergroot, omdat politieke
uitkomsten meer de preferenties van NsA’s weerspiegelen dan zonder hun beslis-
macht het geval zou zijn geweest.

Hierbij wordt wel voetstoots aangenomen dat de preferenties van NSA’s (deels)
overeenkomen met die van ‘de’ burger, groepen burgers of met het publieke 103
belang. Anders is — met de toename van NSA-macht —alleen sprake van private
belangenbehartiging, hetgeen toch moeilijk als ‘democratisering’ kan worden
gezien. Vanuit een rationele-keuzemodel geredeneerd is deze aanname echter
moeilijk te verdedigen. In dit model speelt alleen eigenbelang — in termen van
nutsmaximalisatie — een rol. Om redenen van empirische adequaatheid ga ik
echter liever van een reflexive action-model uit, waarin mixed motives, sociale
normen, routines en discursief handelen een rol spelen (Giddens 1984). Binnen
dit model is het heel wel mogelijk dat private actoren, naast het behartigen van
eigenbelang, publieke zaken dienen: routinematig, onder sociale druk dan wel
bewust. Bovendien zijn actoren volgens dit model bereid om van elkaar te leren
en in staat om eigen posities aan te passen of los te laten (Van Stokkom 2003).

Discursieve macht — het tweede gezicht van macht - is voornamelijk met input-
legitimiteit verbonden. Via deze vorm van macht bepalen NsA’s mede welke
thema’s en ideeén het politieke proces ingaan, en welke niet. Dat kunnen thema’s
en ideeén zijn die parlementen, regeringen en/of intergouvernementele organi-
saties (1GO’s) links laten liggen, maar die wel in de samenleving van belang
worden geacht. Indien dat het geval is, impliceert discursieve macht van NSA’s
een verhoging van de input-legitimiteit van het politieke systeem, al verloopt dat
niet via de kanalen van formele, democratische verkiezingen en dito vormen van
representatie.

Regulatieve macht, ten slotte, heeft vooral met output-legitimiteit van doen.
Via deze vorm van macht creéren NsA’s zelf politiek relevante uitkomsten, zoals
standaarden. Soms is deze zelfregulering een reactie op overheidsfalen. In dat
geval leidt zelfregulering zeker tot een verhoging van de output-legitimiteit.
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Immers, daar waar overheden niet kunnen of willen ingaan op wensen uit de
samenleving, springen NSA’s zelf in dat gat. Maar ook zonder overheidsfalen als
achtergrond verhoogt regulatieve macht in potentie de output-legitimiteit. Via de
weg van zelfregulering vallen beleidsobject en -subject namelijk samen, hetgeen
de kans vergroot dat regelgeving het beste is toegesneden op de eisen en wensen
van diegenen die de regels moeten volgen of uitvoeren.

Wanneer nu een toename van macht van NsA’s inderdaad samengaat met een
toename van de input, throughput en output-legitimiteit van de mondiale poli-
tiek, dan is die samenhang mijns inziens als een proces van democratisering op te
vatten. Immers, in dat geval weerspiegelen het politieke discours en de politieke
agenda meer maatschappelijke preferenties dan voorheen, neemt de inspraak in
besluitvorming toe en sluit het resulterende beleid beter aan bij de wensen en
eisen vanuit de samenleving.

NADERE POSITIONERING

Het voorgaande put uit en sluit aan bij democratieopvattingen uit de literatuur
—algemene opvattingen zowel als specifieke — over mondiale democratie. Om
met het laatste te beginnen, Grugel (2003) onderscheidt drie perspectieven op
globalisering en democratie: 1) mondiaal kapitalisme en democratisch pessi-
misme; 2) global governance en democratisch optimisme; en 3) sociaal activisme,
tussen hoop en vrees voor de democratie.

Het eerste perspectief hoort thuis in de neo-marxistische traditie en is erg
kritisch ten aanzien van de ontwikkeling van het mondiale kapitalisme. Globali-
sering wordt verstaan als neoliberalisme, een proces dat voornamelijk de rijken
ten goede komt en de armen verder marginaliseert. Met andere woorden, de
ongelijkheid in de wereld neemt alleen maar verder toe, wat moeilijk als een
proces van democratisering te verkopen is. Bovendien ondermijnt de economi-
sche globalisering de macht van de natiestaat, het politieke niveau waar de demo-
cratie vooralsnog het beste geinstitutionaliseerd is.

Het tweede (liberale dan wel sociaal-democratische) perspectief is veel optimisti-
scher. Men constateert allereerst dat er zich reeds een mondiaal regulerings-
systeem heeft gevestigd (global governance), waarin zich - ten tweede — kansen
voordoen om een proces van democratisering in gang te zetten. Een proces dat,
volgens dit perspectief, de nationale democratie niet zozeer vervangt als wel aan-
vult. Er wordt gewezen op de opkomst van kosmopolitische normen en waarden,
zoals universele mensenrechten, op (mogelijke) hervormingen van bestaande
internationale organisaties, zoals de Wereldbank, en op de (mogelijke) oprichting
van nieuwe democratische instituties, zoals een parlement op wereldschaal.

Het derde perspectief, ten slotte, heeft zijn hoop niet zozeer gevestigd op de

instituties van global governance, maar op de (wereld)burger zelf, in de vorm van
een mondiale civiele samenleving. Sommigen menen dat deze een effectieve
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tegenmacht kan vormen tegen de dominantie van natiestaten en transnationale
ondernemingen, en aldus voor een empowerment van de zwakken zorg kan
dragen. Anderen geloven daar niet zo in, maar denken wel dat de civiele samenle-
ving aan de basis van de mondiale democratie zou moet staan.

Het moge duidelijk zijn dat ik in beginsel, gegeven mijn analyse tot nu toe,
aansluit bij het tweede perspectief. Niettemin besef ik dat de neo-marxisten een
punt hebben, namelijk dat de ongelijkheid in de wereld eerder toe- dan afneemt
(ofschoon ook hier een nuancering geldt, namelijk dat een aantal ontwikkelings-
landen het in sociaal en economisch opzicht steeds beter doet, bijvoorbeeld de
Aziatische tijgers, India, China). Maar ik beschouw dat eerder als een sociaal-
economisch vraagstuk dat weliswaar samenhangt met het vraagstuk van poli-
tieke democratie, maar daarmee niet samenvalt. Sociaal-economische gelijkheid
is denkbaar zonder democratie, sociaal-economische ongelijkheid met democra-
tie. Aan die laatste combinatie zitten overigens wel grenzen, want waarden als
vrijheid, gelijkheid en broederschap zijn belangrijke toetsstenen van democratie,
en als die waarden te zeer met voeten worden getreden, staat de legitimiteit van
ieder democratisch systeem vroeg of laat onder druk. Ook het derde perspectief
(sociaal activisme) heeft een punt, namelijk dat een actieve civiele samenleving
een basisvoorwaarde is voor democratie. Tegelijkertijd moeten we beseffen dat 105
ieder systeem van mondiale democratie hoe dan ook ver afstaat van de individu-
ele burger. Een directe vorm van democratie acht ik dan ook niet haalbaar op
mondiaal niveau. Er zal altijd sprake zijn van een zekere mate van (elitaire) repre-
sentatie binnen de institutionele architectuur van ‘global governance’.

In het bovenstaande heb ik mij voornamelijk gepositioneerd ten aanzien van
mondiale democratieopvattingen, en minder ten aanzien van meer algemene
opvattingen van democratie. In het openingshoofdstuk onderscheiden Engelen
en Sie Dhian Ho vier varianten: de directe, de representatieve, de deliberatieve en
de associatieve democratie. Het moge helder zijn dat mijn NSA-gerelateerde
opvatting over democratisering niets met directe of representatieve democratie te
maken heeft. NSA’s zijn geen uitdrukking van een of andere ‘volkswil’, maar door
selectieve gezelschappen opgerichte organisaties — deels op collectieve belangen,
deels op eigenbelang gericht —, die (onder meer) specifieke preferenties in poli-
tieke uitkomsten uitgedrukt willen zien. En zij doen dat feitelijk ongevraagd.
Bovendien kiest ‘het volk’ hen en hun vertegenwoordigers niet. Hoogstens
hebben leden van Nsa’s invloed op wie de tent runt (in het geval van verenigin-
gen of codperaties), maar meestal ook niet (in het geval van stichtingen of
bedrijfsorganisaties). Met andere woorden, externe (input-)legitimiteit en interne
democratie van NSA’s zijn in de regel (zeer) beperkt.

Niettemin kan vanuit de andere twee perspectieven — de associatieve en de deli-
beratieve — worden beredeneerd dat een grotere rol en meer macht van NSA’s in
potentie iets met democratisering van doen heeft. In deliberatieve opvattingen
geldt niet zozeer het tellen van stemmen als onderscheidend criterium voor
democratie, maar het gehoord worden van zo veel mogelijk politiek relevante
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meningen, argumenten en visies, of deze nu representatief zijn of niet (Hajer
2000; Van Stokkom 2003). Doel is om op basis van hoor en wederhoor, alsmede
op basis van sociaal leren, het publieke belang te definiéren en optimale opties
voor beleid te genereren, voorbij het strikte eigenbelang en voorbij slecht gefun-
deerde emoties. Hetis zonneklaar dat NSA’s bijdragen aan een grotere politieke
deliberatie op mondiale schaal. Zij brengen meningen in, expertise, verhalen,
ervaringen, die anders niet zouden worden gehoord, iets wat door regeringsverte-
genwoordigers ook zeer wordt gewaardeerd (Arts 1998). Daarnaast neemt de rol
van NSA’s in de opzet en uitvoering van mondiaal beleid steeds meer toe (‘regula-
tieve macht’). We zien dat binnen de natuurbescherming, ontwikkelingssamen-
werking en het mensenrechtenbeleid. Dat past binnen het plaatje van de associa-
tieve democratie, waarin dienstverlening niet zozeer meer een taak is van de
(‘overvraagde’) overheid, of van overheden in internationaal verband, maar van
civil society-organisaties (Hirst 2000). Wel dienen die organisaties volgens deze
opvatting op democratische leest te worden geschoeid om daadwerkelijk van een
associatieve democratie te kunnen spreken. Dat op dit punt NSA’s nog veel werk te
verzetten hebben moge uit het voorgaande duidelijk zijn geworden (zie ook par.
5.7 hieronder). Kortom, vanuit directe en representatieve democratieopvattingen
valt hetbetoog van dit essay over de relatie tussen NsA’s en mondiale democratise-
ring niet te verdedigen. Dat kan echter wel vanuit de twee andere benaderingen,
deassociatieve en deliberatieve (zonder dat overigens in de huidige praktijk aan
alle voorwaarden van die twee democratieopvattingen is voldaan).

BELEIDSRELEVANTIE?

Tot nog toe is een analyse gemaakt van de rol en macht van NSA’s in relatie tot het
vraagstuk van mondiale democratisering. Zeker vanuit het perspectief van deze
WRR-Verkenning is het interessant om deze analyse door te trekken naar een po-
litiek programma van democratische vernieuwing op mondiale schaal. Hieronder
wordt daartoe een poging ondernomen. Daarbij formuleer ik enkele ‘aanbevelin-
gen’ voor statelijke actoren (te denken valt niet alleen aan VN-organisaties, maar
bijvoorbeeld ook aan de Nederlandse regering) en vervolgens enkele voor NsA’s.
Deze aanbevelingen vloeien mijns inziens logisch voort uit de analyse tot nog
toe, al worden hier en daar aanvullende overwegingen ter harte genomen:

1 Hetis van belang dat overheden en internationale organisatie een responsieve
grondhouding ontwikkelen dan wel handhaven ten aanzien van de rol van
NSA’s, ook al liggen ze soms dwars of kan hun politiek amateurisme zo nu en
dan flink irriteren. Dit lijkt een open deur, maar mijn indruk is dat statelijke
actoren —na NsA’s veel lof te hebben toegezwaaid in de jaren negentig — meer
en meer de buik vol hebben van deze organisaties. Tegelijkertijd zijn ze in
potentie een van de centra van verdere mondiale democratisering. Een reden
temeer, zo dunkt me, om ze juist te koesteren (natuurlijk met de nodige kriti-
sche distantie).

2 Onderdeel van een dergelijke responsieve grondhouding zou moeten zijn dat
de politieke legitimiteit van NSA’s niet louter wordt afgelezen aan de hand van
de grootte van de achterban die ze (zeggen te) representeren. Vaak is die ach-
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terban klein, niet duidelijk of zelfs afwezig. Dan nog, zo leert de analyse in het
voorgaande ons, kan sprake zijn van legitieme interventies van NSA’s, door
goede argumenten en zienswijzen aan te leveren (deliberatieve democratie) of
door beleid uit te voeren (output-legitimiteit). Een voorbeeld is de niet-
gouvernementele organisatie GRAIN, die nauwelijks een achterban heeft maar
in het biodiversiteitsdebat een grote rol heeft gespeeld, door kennis van zaken
op het gebied van biotechnologie en door een bepaalde zienswijze hierop te
verspreiden (die veel landen overigens niet deelden; zie Arts 1998).

3 Eenresponsieve grondhouding van landen en internationale organisaties ten
aanzien van NSA’s kan natuurlijk ook omgezet worden in stimulerend gedrag:
het daadwerkelijk ondersteunen van hun politieke werk. Enerzijds kan men
dan denken aan ondersteuning in termen van hulpbronnen, anderzijds in
termen van het verruimen van spelregels. Het is al jaren praktijk dat westerse
regeringen fondsen beschikbaar stellen, bijvoorbeeld voor NGO’s uit ontwik-
kelingslanden, om aan vN-bijeenkomsten te kunnen deelnemen. Maar dit is
zeker nog geen algemene praktijk. Natuurlijk kleeft hier het bezwaar aan van
een mogelijke inkapseling van NsA’s door regeringen, waardoor eerstge-
noemde wellicht hun autonomie dreigen te verliezen (Reinalda1997). Een
betere optie, met minder gevaar voor codptatie, is het creéren van meer insti-
tutionele ruimte voor NSA’s om in het politieke proces te kunnen participeren. 107
Dit kan bijvoorbeeld door de vigerende spelregels aan te passen. Zo heeft de
VN in de loop der jaren de toegangsregels voor NGO’s sterk versoepeld (Willets
1996b). Ook nationale NGO’s en NGO’s zonder formele ‘consultatieve status’
bij de vN mogen nu bijvoorbeeld aan conferenties deelnemen (mits ze aan
bepaalde criteria voldoen, zoals geweldloosheid). Maar ook op dit punt is nog
verbetering denkbaar.

4 Overheden eninternationale organisaties kunnen ook zoeken naar nieuwe vor-
men van deliberatie, ter versterking van de inbreng van NsA’s in het politieke de-
bat. Men kan denken aan: enquétes, burgerpanels, referenda, ronde tafels, om-
budsmannen, brede maatschappelijke debatten (Bovensetal. 1995). Terwijl dit
soortinitiatieven reeds op lokale en nationale schaal vorm krijgt, blijft de mon-
diale schaal echterachter. Datis enerzijds te begrijpen (want hoe organiseer je
een ‘mondiaal burgerpanel’?), anderzijds ontbreekt het vooralsnogaan creatieve
ideeén om deze lokale initiatieven naar een mondiale schaal te vertalen (waarbij
ikheel goed besef dat ook ditessay op dat punt weinig biedt).

5 Ofschoon ik weinig geloof hecht aan de haalbaarheid van nieuwe mondiale
instituties op de korte termijn, is het nadenken over de wenselijkheid van een
‘parlement van maatschappelijke organisaties’ op wereldschaal, als alternatief
voor een ‘echt’ wereldparlement, naast de Algemene Vergadering van de VN,
in ieder geval een eerste stap. Deze ‘derde kamer’, zoals die in de Nederlandse
verhoudingen wordt genoemd, zou gericht moeten zijn op het genereren van
maatschappelijk draagvlak en oplossingsrichtingen voor beleidskwesties, daar
waar het ‘gewone’ parlement — op wereldschaal de Algemene Vergadering — de
bredere politiek-ideologische richting vastlegt en regering en ‘derde kamer’
controleert (Dubbink 1999). Natuurlijk kleven er nadelen aan ditidee. Zo kan
hetleiden tot onwenselijke formalisering en bureaucratisering van maatschap-
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pelijke organisaties. Bovendien spelen juist ook NGO’s een grote rol in het
bredere politiek-ideologische debat (zoals de ‘anders-globaliseringsbeweging’).
Niettemin is verdere ideevorming rondom zo’n mondiale ‘derde kamer’ mijns
inziens zinvol.

De vraag is of overheden en internationale organisaties NSA’s meer moeten
gaan controleren om het kaf van het koren te scheiden, bijvoorbeeld door
strakkere criteria te stellen voor beleidsparticipatie, door publieke rapportage
af te dwingen of door gedragscodes te ontwikkelen. In het algemeen ben ik
daar niet zo voor, omdat de huidige situatie in de mondiale politiek eerder
omgekeerd ligt, namelijk dat er een noodzaak is dat NSA’s juist regeringen
controleren. Een omkering van dit rollenpatroon zou deze ‘controleurs van de
macht’ wel eens monddood kunnen maken. Bovendien heb ik er vertrouwen
in dat NsA’s elkaar onderling steeds meer in de gaten (gaan) houden. Zo
kennen we in NGO-kringen vele vormen van corporate watch, en het mooie is
dat die praktijk onlangs is aangevuld met een NGO watch, gefinancierd vanuit
het bedrijfsleven. Zo houden deze spelers elkaar in de gaten en worden even-
tuele misstappen publiek gemaakt. Behalve dat regeringen en internationale
organisaties mondiale democratiseringsprocessen kunnen versterken, door
NsA’s actief te ondersteunen, kunnen laatstgenoemde ook zelf wat doen.
Vanuit de gedachte van de ‘associatieve democratie’ dienen NsA’s allereerst aan
een versterking van de interne democratie te werken, bijvoorbeeld door
verkiezing van leiders, medezeggenschap, transparantie, vergroting van de
‘burgerrechten’ in interne besluitvorming, debat, kwaliteitspanels, referenda,
polls, etc. Soms kan dat betekenen dat de juridische rechtsgrond van een orga-
nisatie beter kan worden gewijzigd (bijvoorbeeld van een stichting naar een
vereniging).

Tegelijkertijd moeten we ons, vanuit het perspectief van de ‘deliberatieve
democratie’, niet alleen op deze organisatorische democratisering blind staren.
NsA’s die (daarnaast) bezig zijn hun expertise te versterken, hun visies te
schragen en het publieke debat op te zoeken alsmede bereid zijn van anderen te
leren, versterken eveneens de (mondiale) democratie. Mijn ervaring is dat
(veel) NsA’s dit allemaal reeds doen, maar zeker waar het om sociaal leren gaat,
is verbetering nog heel wel mogelijk. Vaak nog zijn bijvoorbeeld NGO’s eerder
ideologische dan reflexieve organisaties. Met andere woorden: reflexiviteit
moet veel meer nadruk krijgen.

Meer politieke macht brengt de eis met zich mee dat meer externe verantwoor-
ding wordt afgelegd. Langzaam maar zeker ontstaat er een traditie van publieke
verslaglegging, niet alleen wat betreft financiéle kwesties, maar ook ten
aanzien van maatschappelijke en ecologische kwesties. Wat dat laatste betreft
is het bedrijfsleven in de regel veel verder dan NGO’s. Hier moet nog een hele
inhaalslag worden gemaakt.

10 NSA’s kunnen elkaar natuurlijk ook onderling ondersteunen, en niet alleen de

hand bij overheden ophouden. Het bedrijfsleven kan bijvoorbeeld NGO’s
ondersteunen (ofschoon ook hier co6ptatie dreigt), rijke en grote NGO’s
kunnen weer hun armere en kleinere collega’s ondersteunen, etc. Wederom,
dit gebeurt al in de praktijk, maar het kan altijd meer en beter.
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CONCLUSIE

De architectuur van global governance is het gevolg van twee vormen van
verplaatsing van de politiek: politieke globalisering en transnationalisering. Het
eerste behelst een (gedeeltelijke) overdracht van macht en soevereiniteit van de
natiestaat naar internationale organisaties, het tweede van statelijke naar niet-
statelijke actoren (NsA’s). Empirisch onderzoek laat inderdaad zien dat de macht
van NsA’s in de mondiale politiek is toegenomen: in de besluitvorming, in de
constructie van politieke discoursen en wat betreft zelfregulering. Dit essay heeft
onderzocht in hoeverre deze toename van politieke macht van NSA’s als een
democratiseringsproces kan worden opgevat. Vanuit klassieke democratieopvat-
tingen is dit duidelijk niet het geval. NsA’s lijken eerder het ‘democratische
tekort” op mondiale schaal te versterken, daar zij immers ongekozen organisaties
zijn en zo op het oog vooral uit zijn op behartiging van het eigenbelang. Dit laat-
ste beeld is echter eenzijdig. Vanuit een reflexive action-model kan worden
betoogd dat NSA’s meer voor ogen hebben dan louter eigenbelang; vanuit een
‘deliberatieve democratie’-model kan worden beredeneerd dat NsA’s de politieke
deliberatie, en daarmee de democratie, versterken. En vanuit een ‘associatieve
democratie’-model kan worden betoogd dat NsA’s de output-legitimiteit van het
politieke proces vergroten en ook via deze weg de democratie versterken. Met
andere woorden, vanuit deze perspectieven gaan politieke empowerment van
NsA’s en mondiale democratisering wel degelijk samen.

Dit democratiseringsproces kan uiteraard worden versterkt. Zo kunnen regerin-
gen en intergouvernementele organisaties een meer responsieve houding ten
opzichte van NSA’s ontwikkelen, de legitimiteit van NSA’s breder definiéren dan
louter in termen van representativiteit, het werk van NsA’s ondersteunen, de
politieke deliberatie stimuleren en nadenken over institutionele hervormingen,
die de mogelijkheden voor NsA’s om politiek te interveniéren verruimen. NSA’s
zelf zouden de interne democratie dienen te versterken, meer externe verant-
woording moeten afleggen, meer openstaan voor sociale leerprocessen en elkaar
onderling dienen te ondersteunen.

Overigens wordt met al deze suggesties niet bedoeld dat ‘mondiale democratise-
ring’ geheel samenvalt met deze NSA’s en hun activiteiten. Integendeel, ze betref-
fen slechts één van de potentiéle centra van mondiale democratie. Ook nationale
regeringen en parlementen hebben hun rol te spelen, ook de EU en VN, en
wellicht op de (zeer) lange termijn ook een wereldparlement.
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6 PUBLIEKE VERANTWOORDING IN DE
MAATSCHAPPELIJKE DIENSTVERLENING

H.O. Dijstelbloem en P.L. Meurs'

6.1 HEEFT DE MAATSCHAPPELIJKE DIENSTVERLENING EEN
LEGITIMITEITSPROBLEEM?

De maatschappelijke dienstverlening in de verzorgingsstaat (zoals gezondheids-
zorg, onderwijs, welzijn, arbeidsvoorziening en volkshuisvesting) wordt geken-
merkt door een bijzondere spanning. Enerzijds is er sprake van een publiek
belang en van publieke middelen die voor het realiseren van die publieke belan-
gen worden ingezet, terwijl anderzijds de feitelijke besteding van de middelen en
de wijze waarop de diensten worden geleverd in handen is van (vaak) particuliere
instellingen en daar werkzame professionals. In de loop der jaren is — met de
uitbouw van de verzorgingsstaat — de rol van de overheid bij het vormgeven van
de maatschappelijke dienstverlening groter geworden. De maatschappelijke
dienstverlening is in zekere zin verstatelijkt. Tegelijkertijd is sprake van een
vergaand proces van professionalisering van diezelfde diensten. De dienstverle- 13

ning zelf is complexer geworden, evenals de instellingen die de diensten leveren.

Deze twee ontwikkelingen: meer overheidsbemoeienis en meer professionele en
expertinzet hebben geleid tot een ingewikkeld stelsel van toezicht en verant-
woordingsrelaties tussen overheid (overheden) en maatschappelijke instellingen.
Dit stelsel heeft z’n beste tijd gehad, zo wordt gezegd. Het antwoord wordt
gezocht in een andere rol van de overheid: sturen op afstand, op hoofdlijnen en
op resultaat. Deze trend wordt veelal samengevat onder de term governance.

Het gaat dan om nieuwe vormen van sturing, toezicht en verantwoording waar-
bij delen van de uitvoering en controle van beleid terecht zijn gekomen bij gede-
centraliseerde en meer lokaal en zelfstandig werkende uitvoeringspraktijken
(instellingen) die beter dan de centrale organen kunnen inspelen op wensen en
behoeften van gebruikers. Voor de maatschappelijke dienstverlening is dit zeker
geen noviteit, immers in de meeste gevallen is juist het particulier initiatief
leidend geweest, zowel in termen van beleid als in termen van uitvoering.

Op dit moment is sprake van een zoektocht naar nieuwe arrangementen die ener-
zijds recht doen aan het publieke belang dat in het geding is en anderzijds recht
doen aan de eigen aard van de dienstverlening zelf en de noodzakelijke professio-
nele ruimte om een kwalitatief goede dienst te kunnen leveren. Arrangementen
bovendien die recht doen aan de positie van de gebruiker. Als we de huidige
discussies als graadmeter mogen nemen, dan is er nog veel werk te doen in dit
opzicht. Overheid en politiek vinden dat ze te weinig greep hebben op de betrok-
ken instellingen; betrokken professionals en maatschappelijke instellingen
klagen over een overdaad aan bureaucratie en informatieplicht die hen athoudt
van het echte werk en hun noodzakelijke professionele vrijheid beknot; burgers
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zien zich te vaak geconfronteerd met een black box waar zij geen invloed op
kunnen uitoefenen terwijl de mogelijkheden om voor een andere aanbieder te
kiezen beperkt zijn.

In dit hoofdstuk onderzoeken we hoe het gesteld is met de publieke verantwoor-
ding van de maatschappelijke dienstverlening. Verantwoording is bij uitstek een
term die past bij democratie. Bestuurders leggen verantwoording af over hun
beleid en laten publieke controle op hun handelen toe. Het vormt een voorname
bron van legitimiteit. De vraag is of dit in de maatschappelijke dienstverlening
adequaat is geregeld. Doet daar niet veeleer de kwaliteit van de dienstverlening
ertoe in plaats van wie er allemaal mee kan praten bij de uitvoering daarvan?
Gesteld in termen van het openingshoofdstuk van deze Verkenning: gaat het niet
veeleer om output-legitimiteit in plaats van om input-legitimiteit? En zo ja, wat
heeft dat met democratie te maken? In dit hoofdstuk onderzoeken we daarom
welke manieren van verantwoording het meest beloftevol zijn als het erom gaat
ook de professionaliteit en de kwaliteit, kortom de resultaten van de dienstver-
lening te stimuleren.

‘VERPLAATSING’ VAN DE POLITIEK

In de maatschappelijke dienstverlening is het laatste decennium onmiskenbaar
sprake geweest van een tendens om de verantwoordelijkheid weer te leggen bij
zelfstandige en professionele organisaties die belast zijn met de dienstverlening
zelf en ook in belangrijke mate beleidsbepalend zijn. Zij kunnen immers beter
dan centrale organen - zo luidt de redenering — inspelen op wensen, verlangens
en problemen van hun gebruikers. Voorzover de centrale organen nog invloed
hebben betreft dat vooral de uitgaven op macroniveau (collectieve-lastendruk) en
het in meer procedurele zin zorgen voor een voldoende kwaliteitsniveau. Toch
ontstaan er ook nieuwe problemen als het gaat om de publieke aanspreekbaarheid
van het beleid. Pierre en Guy Peters (2000) noemen dit het probleem van ‘de legi-
timiteit van de traditionele politieke verantwoording’. Verplaatsing van beleid
betekent dat opnieuw moet worden nagedacht over de invulling van de wijze
waarop verantwoording wordt afgelegd. Nieuw ontwikkelde arrangementen
leiden soms tot nieuwe vormen van ‘zelfbestuur’, maar de politiek blijft de
hoofdverantwoordelijke voor het functioneren ervan en het toezicht erop. De
vraag is dan welke vormen van maatschappelijke verantwoording horen bij
‘losgemaakte’ sectoren.

De overheid staat hier voor een lastige taak. Vanuit de gedachte van de verzor-
gingsstaat gaat er een speciale ‘zorg’ van de overheid uit ten aanzien van (bijvoor-
beeld) de gezondheid, het onderwijs, het welzijn en de huisvesting van burgers.
Tegelijkertijd is de overheid voor het aanbieden van die zorg grotendeels aange-
wezen op de initiatieven en expertise die aanwezig zijn binnen de particuliere
instellingen. Het zijn de instellingen, de medewerkers en de professionals die de
directe relatie onderhouden met hun ‘klanten’ en die op primair niveau de
beschikbaarheid en inzetbaarheid van diensten en middelen moeten regelen.
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Toch rust het oog van het publiek op de politiek verantwoordelijken en is het de
(centrale) overheid en haar gekozen politici die erop worden aangesproken.

Deze aanspreekbaarheid blijkt lastig te regelen. Enerzijds vindt de controle op de
maatschappelijke dienstverlening op meerdere locaties plaats — en daarmee ook
de beleidsuitvoering, de beslissingen, de verantwoordelijkheid - en is die nu voor
een deel gelegd bij diegenen die werken in de praktijk en de problemen het beste
kennen. Anderzijds kent de maatschappelijke dienstverlening onmiskenbaar een
publieke dimensie, in het karakter van de dienst en de uitvoering daarvan, en is
de overheid op grond van de formulering van de sociale grondrechten ook verant-
woordelijk voor een goede zorg daaromtrent. Waar de verantwoordelijkheid voor
een deel verplaatst is, zijn er weinig nieuwe mogelijkheden gekomen voor het
publiek om bevoegde beleidsbepalers aanspreekbaar te houden.

Deze situatie is ietwat diagnosticerend onder woorden gebracht met de term ‘de
verplaatsing van de politiek’. De term is een verzamelnaam voor verschillende
bewegingen die er samen voor zouden hebben gezorgd dat de politiek, begrepen
als de plaats waar door representanten van de samenleving afwegingen worden
gemaakt over maatschappelijke problemen, stilaan is verschoven naar voor de
burger niet inzichtelijke locaties en domeinen. De term is in Nederland gangbaar 115
geworden nadat hij als titel figureerde van een uitgave van de Wiardi Beckman
Stichting (Bovens et al. 1995). Beck et al. (1994) spreken in dit verband over
‘subpolitiek’. Zij doelen daarbij op de rol van actoren van buiten het politieke
systeem en de invloed die deze uitoefenen op de politieke agenda zonder dat zij
in de democratische zin van het woord gelegitimeerd zijn om dat te doen. De vele
(legitimiteits)problemen die onder de noemer ‘verplaatsing van de politiek’
kunnen worden gebracht, wachten in veel gevallen nog steeds op een (vanuit
democratisch perspectief) bevredigende behandeling. In een bijdrage aan een
debat over de ‘gangen van de macht’ in Socialisme en Democratie heeft Bovens
uiteengezet wat de kern was van de analyse van de verplaatsing van de politiek
zoals hij die samen met Kalma, Becker, Derksen en Witteveen in 1995 had opge-
steld. “Ons betoog”, zo stelt Bovens daar, “kwam erop neer dat als de politieke
machtsuitoefening zich verplaatst, je dan ook moet nadenken over een verplaat-
sing van de democratische sturing en verantwoording” (Bovens 2002: 15).

Het sterke punt van deze diagnose is dat ze aangeeft dat er een probleem kan
bestaan met besluitvormingsprocessen die niet democratisch gelegitimeerd zijn.
Nadeel is dat ‘democratische legitimatie’ beperkt is uitgewerkt en dat de these van
de verplaatsing nog wat gaten laat zien. Immers, het idee van verplaatsing sugge-
reert dat er ooit een centrale plaats was waar de politiek zich bevond (of hoort te
bevinden). Echter, in Nederland is altijd sprake geweest van een ‘gedeelde poli-
tieke ruimte’. Maatschappelijke tegenstellingen over politieke vraagstukken zijn
vaak tot een oplossing gebracht in ‘overlegrondes’ tussen de voormannen van
verschillende maatschappelijke instellingen (de zuilen) of belangenverenigingen
(werkgevers en werknemers). Een land als Nederland met een sterk corpora-
tistisch verleden kent vele verschillende publieke en private instellingen met een
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maatschappelijke taak, die in een losse verhouding tot de staat staan (van
omroepverenigingen tot woningbouwcorporaties). Ten tweede vinden er altijd
verschuivingen plaats in de verhouding tussen wat centraal en decentraal gere-
geld wordt, waardoor er in die zin geen sprake is van verplaatsing maar eerder van
opkomende en wegvallende bestuursaccenten (bijvoorbeeld herordeningen van
de taken van rijk, provincies en gemeenten). Ten derde is ‘verplaatsing’ vaak ook
willens en wetens gebeurd, bijvoorbeeld in geval van verzelfstandigingsopera-
ties, het op afstand plaatsen van instellingen, en zijn de procesmatige connotaties
van ‘verplaatsing’ niet op zijn plaats (een kanttekening die Bovens c.s. zelf ook
hebben geplaatst).

Het meer algemene probleem met de these van Bovens c.s. is dat wanneer men
spreekt van een ‘verplaatsing’, daar een eerdere plaatsbepaling aan voorafgaat.
Een verplaatsing gaat immers ‘van iets naar iets’. Niet alle genoemde tendensen
echter staan in eenzelfde soort relatie tot het parlement. Wie al te gemakkelijk
alle ‘verplaatsingen’ over een kam scheert wekt ten onrechte de illusie dat het
parlement in alle gevallen de oorspronkelijke politieke brandhaard was. Het
eenzijdig veronderstellen van het ‘parlement’ als de natuurlijke plaats van het
bedrijven van politiek leidt vrijwel automatisch tot eenzelfde oplossingsrichting,
namelijk het (opnieuw) versterken van de democratische controle op de vormen
van verplaatsing.

Het grote voordeel van een democratische politieke structuur is dat er allerlei
mechanismen zijn bedacht die het mogelijk maken om een goede controle moge-
lijk te maken op de uitoefening van de macht, omdat deze voor een belangrijk
deel in de openbaarheid wordt uitgeoefend. Uitvoerende instellingen en particu-
liere instellingen met een maatschappelijke taak die vaak belendend tegen de
politieke instituties aanhangen, of ‘in de schaduw van de hiérarchie’ opereren,
zijn veel moeilijker te controleren. Nadeel van de these van de verplaatsing is
echter dat ze op een misverstand omtrent de verscheidenheid van politieke
mechanismen zou wijzen, wanneer gedacht wordt dat de enige remedie tegen
een verondersteld democratisch tekort is gelegen in een versterking of terugkeer
van de publieke verantwoording in de vorm van (bijvoorbeeld) meer ‘publiek
debat’ (vgl. De Vries 2002). De meest voor de hand liggende democratische reac-
tie op een verplaatsing van de politiek is een roep om rekenschap en publieke
controle. Dat is echter maar één manier om democratische legitimiteit te waar-
borgen, namelijk input-legitimiteit. Ook het concept van de ‘scheiding der mach-
ten’ of het creéren van ‘tegenmacht’ is daartoe een manier. Dergelijke vormen
zijn vooral mogelijkheden om de output-legitimiteit te versterken. Dat betekent
dat er een minder zwaar accent komt te liggen op de inventarisatie van de wil en
de wens van burgers, maar meer gekozen wordt voor oplossingen die juist enigs-
zins onafhankelijk van deze wil worden geconstrueerd door vormen van output-
legitimiteit, bijvoorbeeld omdat ze meer duurzaamheid, solidariteit, geloof-
waardigheid en kennis geacht worden te garanderen (Majone 1996; Cohen en
Sabel 1997; Scharpf1999; 2003).
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In het vervolg van deze bijdrage zal worden gezocht naar adequate verantwoor-
dingsmechanismen die niet alleen de input-legitimiteit van de uitvoeringsprak-
tijken versterken, maar ook de kwaliteit en doelmatigheid ervan. We doen

dit door een onderscheid aan te brengen tussen drie vormen van verantwoor-
ding. Vervolgens toetsen we deze vormen op hun beloftes voor het probleem-
oplossende vermogen van instellingen: dragen ze bij tot meer leervermogen in
de uitvoering?

DRIE VORMEN VAN VERANTWOORDING

De afgelopen jaren is er uitvoerig over het thema ‘maatschappelijke verantwoor-
ding’ gerapporteerd.” Sinds 1998 rapporteert de Algemene Rekenkamer periodiek
over de toezichthoudende rol bij verzelfstandigde overheidsorganisaties.? Dat de
kwestie van de verantwoording daar een pregnant thema is bleek wel toen in
2000 vijf zelfstandige bestuursorganen (zBO’s) hun Handvest publieke verant-
woording uitbrachten waarin zij een sterkere rol bepleitten voor de maatschappe-
lijke verantwoording. Ook stelden ze dat de ministeriéle verantwoordelijkheid
vooral als sluitstuk van publieke verantwoording moet worden beschouwd in
plaats van als startpunt.# In 2001 kwam het kabinet daarbovenop nog eens met de
Kaderstellende visie op toezicht.

Ondanks deze initiatieven is er nog veel onduidelijkheid over de precieze inhoud
en betekenis van het begrip ‘maatschappelijke verantwoording’. De aanbevelin-
gen van de verschillende commissies vertonen naast overeenkomsten ook vele
verschillen, ingegeven door ongelijkheden in perspectief en doelstelling van het
advies evenals door verschillen in samenstellingen, organisatie en taakstelling
van de betreffende sector en de specifieke problemen waar die zich voor gesteld
zien. Vanuit verschillende brancheorganisaties is gesteld dat hier twee verschil-
lende visies op het verantwoordingsvraagstuk spelen (NTMO 2003: 50). Waar de
overheid de instellingen in de maatschappelijke dienstverlening (brancheorgani-
saties spreken van ‘maatschappelijke ondernemingen’) vooral aanspreekt op de
inputkant van hun functioneren (juridische status, bevoegdheid, financién), zijn
de instellingen zelf vooral gericht op de outputkant waarin het maatschappelijk
belang, de klantgerichtheid en de kwaliteit van de dienstverlening centraal staan.

Het overheidsperspectief zou berusten op de visie dat de privaatrechtelijke
grondslag van veel instellingen in de maatschappelijke dienstverlening in de
eerste plaats een functionele indeling vormt om publieke taken (zorg, wonen,
onderwijs) zo effectief mogelijk te kunnen uitvoeren, met daarbij een sterk maat-
schappelijk draagvlak om de legitimiteit ervan te versterken en de doelmatigheid
te verbeteren. Daartegenover is de ‘eigen oriéntatie’ van de sectoren te stellen die
niet berust op een vorm van functionele decentralisatie, maar haar wortels heeft
in het particulier initiatief vanwaaruit op een zelfstandige wijze algemene belan-
gen worden gediend. Daarbij zouden ‘het eigen initiatief, de eigen legitimatie, de
(horizontale) verantwoordelijkheid en de interne controle voorop(staan)’ (NTMO
2003: 51).

— O
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De tegenstelling die hier wordt gepostuleerd is die tussen horizontale en verti-
cale vormen van verantwoording. Hoewel de termen ‘horizontaal’ en ‘verticaal’
onzes inziens niet erg gelukkig zijn, is duidelijk dat er gezocht wordt naar alter-
natieven naast de klassieke hiérarchische verantwoordingsrelatie uit het staats-
rechtelijke leerstuk van de ministeriéle verantwoordelijkheid, die tegelijkertijd
zouden kunnen dienen om de kwaliteit van de dienstverlening en de oriéntatie
van de instellingen te verbeteren. Het denken over ‘maatschappelijke verant-
woording’ betreft aldus zowel het afleggen van verantwoording en de controle
daarop (bijvoorbeeld door middel van raden van toezicht) als het versterken van
de betrokkenheid van de stakeholders (klanten, gebruikers, samenwerkende
instanties of intermediaire organisaties) van de instellingen in de betreffende
sector. Immers, stakeholders kunnen in het kenbaar maken van hun wensen en
verlangens ook informatie verschaffen over het functioneren van de instellingen.
Verantwoording kan daardoor wellicht een dubbelrol innemen in die zin dat zij
ondersteunend is voor zowel de democratische legitimiteit (door mechanismen
voor inspraak, representatie, controle, en formulering van maatschappelijke
doelstellingen) als de maatschappelijke kwaliteit (goede dienstverlening, profes-
sionele kwaliteit, prioriteiten, relevante oriéntatie).

18 Samenvattend lijken er drie elementen te onderscheiden in het begrip verant-
woording:

1 een politiek-hiérarchische verantwoordingsstructuur waarin het functioneren
van instellingen allereerst onder de ministeriéle verantwoordelijkheid valt;

2 een verantwoordingsstructuur waarin vooral intern en extern toezicht op
maatschappelijke instellingen wordt uitgeoefend;

3 eenverbreding van de verantwoordingsrelatie waarin door middel van over-
leg, inspraak of medezeggenschap wordt gestreefd naar een versterking van de
legitimiteit van de instellingen.

In de volgende paragrafen zullen deze vormen achtereenvolgens behandeld

worden.

6.4 DE POLITIEK-HIERARCHISCHE VERANTWOORDINGS-
STRUCTUUR

De klassieke vorm van verantwoording in een democratische rechtsstaat is de
verticale verantwoording, waar sectoren en instellingen weliswaar in relatieve
vrijheid kunnen opereren maar altijd binnen de ‘schaduw van de hiérarchie’. Die
hiérarchie bestaat uit de positie van de politiek benoemde minister. Staatsrechte-
lijk bezien behelst de verantwoordelijkheid van de minister twee componenten.
Ten eerste moet het beleid van de overheid overeenkomen met de voorkeuren
van de bevolking. De beleidsvrijheid van de overheid op grond van het electorale
mandaat staat daartoe onder controle van het parlement. Ten tweede behoort het
tot de taakverantwoordelijkheid van de minister om ervoor te zorgen dat de
overheidsorganisatie goed functioneert (Scheltema 2000). Verantwoording in
bestuurlijke zin kan in zijn brede betekenis worden opgevat als de plicht tot het
afleggen van rekenschap (Tuurenhout 1992). Deze verantwoording vindt plaats
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aan een bepaald forum (van Gunsteren 1974). Een dergelijk forum is in het geval
van de minister de Tweede Kamer.>

De vraag naar de reikwijdte en precieze invulling van de ministeriéle verant-
woordelijkheid is de afgelopen tien jaar met enige regelmaat onderwerp van dis-
cussie geweest.® In deze discussie is de aandacht vooral uitgegaan naar de verhou-
ding tussen minister en ambtenaren en naar de verhouding tussen de minister
en zelfstandige bestuursorganen. Zowel incidenten die een indicatie konden
vormen voor een dieperliggend probleem vormden daarvoor de aanleiding
(hooggeplaatste ambtenaren die ‘buiten de minister om’ een andere uitleg gaven
aan het beleid in de media), als vraagstukken omtrent de juiste inrichting van
nieuwe bestuurlijke arrangementen (ZBO’s). Deze punten betreffen het functio-
neren van de overheidsorganisaties en niet de eerste vorm van verantwoordelijk-
heid van de minister, de overeenstemming van het beleid met de voorkeuren van

de bevolking.

De grens van de verantwoordelijkheid van de minister is de reikwijdte van zijn
bevoegdheid om instructies te geven. Wanneer instellingen (zoals ZBO’s) in hun
functioneren niet onder het gezag vallen van de minister, vervliegt de mogelijk-
heid hem daar verantwoordelijk voor te houden (Scheltema 2000). De verant-
woordelijkheid om de beleidsinhoud in overeenstemming te laten zijn met het
regeringsbeleid daarentegen vervalt daarmee niet. Zoals door veel auteurs is
opgemerkt, zal bij verplaatsing van de uitvoering van een publieke dienst ook
aandacht moeten worden besteed aan de verplaatsing van het democratisch
toezicht (Bovens et al. 1995; Van der Meer en Ham 2001). Toch is het bepalen van
de doelstellingen van de maatschappelijke dienstverlening primair een politieke
taak. Als vertolker van het publieke belang door een proces van collectieve wils-
vorming is het in eerste instantie een politiek besluit dat aangeeft wat de doelen
zouden moeten zijn waaraan de gezondheidszorg, het onderwijs of de volkshuis-
vesting zouden moeten voldoen (conform de eerste component van de ministe-
riéle verantwoordelijkheid). Het publieke belang dat in een bepaalde sector de
inzet vormt, laat zich veelal in redelijk abstracte waarden formuleren. Zo staan
voor het onderwijs de kwaliteit en de toegankelijkheid centraal, en let de over-
heid tevens op de doelmatigheid en de bestelsamenhang. Dergelijke doelstellin-
gen zijn niet zozeer directieven als wel principes; concreet beleid valt er nauwe-
lijks van af te leiden maar is er in algemene zin wel aan te toetsen. Ingevulde
doelstellingen zijn al concreter van aard, bijvoorbeeld ‘soo.000 woningen erbij in
2010’. Op een dergelijke doelstelling is een minister af te rekenen. Tegelijk zegt
het behalen van dat aantal woningen nog niets over de wijze waarop naar wensen
van toekomstige bewoners is geluisterd, of er overleg met huurders of bewoners-
verenigingen is geweest, wat er aan overleg met gemeenten heeft plaatsgevon-
den, of en in hoeverre er doordacht beleid is opgesteld rond de benodigde sociale
voorzieningen (onderwijs, openbaar vervoer) in een bepaalde wijk. Een nader
bepaald en concreter ingevuld publiek belang betoont zich al snel meer divers en
gecompliceerder van aard dan een eenduidige doelstelling.
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6.5

TOEZICHT EN CONTROLE

Naast de politieke verantwoordelijkheid in een hiérarchische vorm van sturing,
zijn er, zoals gezegd, ook andere vormen van verantwoording. Het voornaamste
verschil is datin de eerste vorm sprake is van onderschikking terwijl de tweede
uitgaat van nevenschikking. In plaats van een concentratie van de verantwoorde-
lijkheid onder politieke macht is de verantwoordelijkheid in het tweede geval
juist verdeeld over een veelheid aan publieke (en private) instituties.

Zoals reeds vermeld hebben verschillende adviescommissies zich gericht op de
vraag naar de verbetering van het toezicht in de sectoren zorg en onderwijs in een
periode van verzelfstandiging en schaalvergroting.” De commissies zijn er even-
als het kabinet van uitgegaan dat toezicht door of vanwege de minister niet kan
worden vervangen door ‘horizontale’ vormen van toezicht. Tegelijk stelden ze
vast dat de bestaande toezichtarrangementen niet helder waren en dat de aange-
troffen toezichtpraktijken grote verschillen vertoonden. Beide zochten de oplos-
sing vooral in het verstevigen van de positie en het verbeteren van het functione-
ren van de raad van toezicht.

Toezicht kan in twee betekenissen worden opgevat. In de eerste plaats als het
verticale toezicht, veelal een hiérarchische verantwoordingsplicht en sturingsre-
latie aan en door de figuur van de minister. Deze vorm is in de vorige paragraaf
besproken. In de tweede plaats als intern toezicht, vaak in de vorm van een raad
van toezicht (in navolging van de raad van commissarissen in het bedrijfsleven).
Deze vorm is de laatste jaren in veel instellingen geintroduceerd. Dat lijkt twee
oorzaken te hebben. De ene leidt naar het overheidsinitiatief om door middel van
dergelijke raden instellingen onder toezicht te plaatsen zodat er een adequate
vorm was voor de invulling van de ministeriéle verantwoordelijkheid. Dit is
vooral aan de orde bij ZBO’s en geldt in feite niet voor de particuliere organisaties
die in de maatschappelijke dienstverlening actief zijn. De andere leidt naar de
gegroeide behoefte om instellingsbesturen slagvaardiger te maken (zoals bij
gezondheidsinstellingen, culturele instellingen en hogescholen op advies
gebeurde) (Luursema et al. 2003: 25-26). De directies worden bestuur in de zin
van de wet en de besturen worden raden van toezicht met expliciet in de statuten
vermelde bevoegdheden. De Algemene Rekenkamer (2002) plaatst dergelijke
raden van toezicht onder het interne toezicht: toezicht op het bestuur door een
orgaan binnen een en dezelfde rechtspersoon.

De positie en de legitimiteit van de raden van toezicht is en blijft onderwerp van

debat. Globaal gesproken kunnen er drie posities worden onderscheiden:

1 versterking van de legitimiteit van het toezicht door de onafhankelijkheid van
de toezichthouders te waarborgen;

2 versterking van de legitimiteit van het toezicht door de representativiteit van
de toezichthouders te waarborgen;

3 versterking van de legitimiteit van het toezicht door de minister recht van
benoeming en decharge te verlenen.
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De praktijk leert dat er ook combinaties voorkomen. In de gezondheidszorg
hebben de raden van toezicht bijvoorbeeld de wettelijke verplichting om een van
de zetels te laten bezetten op basis van een bindende voordracht door de cliénten-
raad. Ook in het onderwijs is er sprake van een dergelijke verplichting. Daarnaast
zien we in de Wet op de Ondernemingsraden een artikel dat ondernemingsraden
de mogelijkheid biedt een voordracht te doen. Uiteraard gaat het altijd om posi-
ties zonder last of ruggespraak. Deze vormen kunnen echter ook gezien worden
als een ‘oplossing’ voor het democratisch tekort van raden van toezicht die
primair via co6ptatie tot stand komen.

Voor een aantal instellingen - zoals bijvoorbeeld de universiteiten en de academi-
sche ziekenhuizen of de Informatiebeheer Groep — geldt dat de minister de raad
van toezicht benoemt. De vraag dient zich aan of dit model niet voor meer uit-
voeringsorganisaties zou moeten gelden. Ten slotte is de laatste jaren een inten-
sief debat gaande over de vraag of er niet — vergelijkbaar met een vergadering van
aandeelhouders - sprake zou moeten zijn van een raad die toezicht houdt op het
functioneren van de raad van toezicht, waarin belanghebbenden zitting hebben.

De Rekenkamer reserveert de term toezicht voor het verticale toezicht; horizon-

tale verantwoording waarin belanghebbenden (burgers, klanten) invloed hebben 121
op het beleid van de rechtspersoon, kan in de visie van de Rekenkamer het ver-

ticale toezicht nooit vervangen.® Horizontale verantwoording is een minder ver-

plichtende vorm van verantwoording en vindt vaak op basis van vrijwilligheid

plaats. Voorbeelden zijn certificering van kwaliteitsborgingsystemen, bench-

marking van publieke instellingen, op burgers gerichte kwaliteitshandvesten en
kwaliteitsbeoordelingen door toezichthoudende instanties. Waar toezicht ook de

mogelijkheid tot interventies en sancties impliceert, zijn de mogelijkheden in het

geval van de horizontale verantwoording van een andere aard.?

De initiatieven die in de sectoren zelf worden ondernomen, wijzen op de wens
om ook de horizontale verantwoordingsmechanismen beter vorm te geven.'®
Het is dan ook de vraag of de verticale verantwoordelijkheid en het interne
toezicht de beste ijkpunten zijn om de aanvullende of vervangende waarde van
de horizontale verantwoording en toezicht aan af te kunnen meten. Als het
inderdaad wenselijk wordt geacht om voice en zeggenschap van gebruikers te
versterken, dan is het van belang de horizontale vormen van verantwoording
verder te ontwikkelen. Aan de andere kant blijft het gevaar dat dergelijke mecha-
nismen zich ontpoppen tot de zoveelste rituele democratiseringsdans. Wanneer
de bevoegdheden en de mogelijkheden tekortschieten is het symbolische karakter
al snel groter dan de daadwerkelijke interveniérende werking die ervan uit zou
kunnen gaan. Naast controle en interventie enerzijds en medezeggenschap en
inspraak anderzijds is er wellicht nog een derde weg mogelijk, namelijk een rich-
ting die zich in eerste instantie richt op het probleemoplossend vermogen van
instellingen. Deze lijn zal in de laatste paragraaf worden geschetst.
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6.6

6.6.1

VERBREDING VAN DE VERANTWOORDING

KWALITEIT VAN DE DIENSTVERLENING

Zoals uit het voorgaande bleek is ‘maatschappelijke verantwoording’ niet alleen
een manier om de input-legitimiteit van de sectoren te versterken, maar heeft zij
ook betrekking op de kwaliteit van de dienstverlening van de sectoren, oftewel
de output-legitimiteit. De inspraak bij een bewonersvereniging kan nog zo goed
geregeld zijn, als het te lang duurt voordat er een monteur komt die het lekken
van het dak repareert neemt het vertrouwen en het draagvlak van een dergelijke
instelling snel af. Vereenvoudigd gesteld: naast manieren om door inspraak de
betrokkenheid te vergroten zullen daar behaalde resultaten aan toe moeten
worden gevoegd die het in de instellingen gestelde vertrouwen eer aan doen
teneinde niet alsnog met een vertrouwenstekort te worden opgezadeld.

Hoewel doelmatigheid en kwaliteit van de dienstverlening belangrijke bronnen
van (output-)legitimiteit zijn, stuit het extern afdwingen van deze doelen in de
praktijk al snel op de gesloten deur (de autonomie) van de professional. De
professional treedt de consument tot op zekere hoogte onafhankelijk tegemoet.
Dat kan op gespannen voet staan met vormen van (leken)inspraak of soms zelfs
met overwegingen van maatschappelijk belang wanneer dit betekent dat het zelf-
standig afwegingskader van de betreffende expert poreus wordt en dient toe te
geven aan externe eisen. In dit verband kan gewezen worden op de verschillende
initiatieven die in gang zijn gezet om enerzijds meer inzicht te bieden in de
prestaties van uitvoeringsorganisaties en professionals en anderzijds meer werk
te maken van kwaliteitsverbetering van de dienstverlening zelf. In verschillende
sectoren wordt gewerkt met prestatie-indicatoren die onder meer door cliénten
zijn opgesteld, vindt er vergelijkend onderzoek plaats en worden er beoordelin-
gen gegeven. In enkele sectoren is meedoen aan benchmark-onderzoek verplicht
en dienen de uitkomsten te worden gepubliceerd. Wat de kwaliteit betreft is er
sprake van visitaties, vormen van erkenning en ‘peer review’. Ook worden de
klachtmeldingen benut voor evaluatie en verbetering van de werkprocessen.

Aan deze initiatieven kleven twee gevaren. Ten eerste dat informatievoorziening
en probleemoplossing worden verward. Belangrijk is niet, of niet alleen, te
constateren dat de uitvoerder achterblijft bij de afgesproken prestaties, maar
waarom dat gebeurt. Het gevaar bestaat dat prestatie-indicatoren alleen als
controlerend instrument worden ingezet en dat het achterliggende doel, kwali-
teitsverbetering van de dienstverlening, uit beeld verdwijnt. Ten tweede dat het
zwaartepunt van de instelling verschuift naar wat gemeten wordt en dat belen-
dende activiteiten en doelen genegeerd worden. Prestatienormen zijn vaak een
versmalling van het feitelijke taken- en activiteitenpallet van een instelling. Door
deze normen dwingend op te leggen vindt zodoende niet een verbetering van de
dienstverleningskwaliteit plaats maar juist een verschraling ervan.
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INSPRAAK EN MEDEZEGGENSCHAP

Typische vormen van inspraak op lokaal niveau zijn medezeggenschapsorganen
als de ouderraad in het onderwijs, de patiéntenraad in de gezondheidszorg en
huurders- en bewonersorganisaties in de huisvesting. Dergelijke institutionele
voorzieningen zijn afkomstig uit de democratiseringsgolf van de jaren zeventig
en zijn berucht vanwege hun zwakke legitimiteit, matige representativiteit en
geringe effectiviteit. In het oog springt vooral de vraag naar de reikwijdte van de
inspraak van deze organen. Terwijl ze idealiter hun ervaringskennis zouden
kunnen aanwenden voor de oplossing van problemen van structurele aard, lijken
ze zich in de praktijk vooral te richten op meer tastbare problemen die zich voor-
doen in de directe belevenissfeer van degenen die ze vertegenwoordigen: de
omstandigheden aan het ziekbed van de patiént, voorzieningen op school, etc.
Verwonderlijk is dit niet. Inspraak en medezeggenschap is vaak weinig geprofes-
sionaliseerd en de ervaringen spelen veelal op het concrete niveau van de dienst-
verlening; op dat niveau wordt zichtbaar en voelbaar wat de tekortkomingen zijn
en wat het oplossingsvermogen is van het betreffende organisatieonderdeel.

Achilleshiel echter is onveranderlijk hun onvermogen om kwesties aan te pakken
die de schaal van de lokale situatie overstijgen. Daarnaast spelen veel van de 123
problemen waar scholen, ziekenhuizen of lokale vestigingen van woningbouw-
corporaties mee te kampen hebben, op meer plaatsen. Inspraak, representatie en
medezeggenschap zijn lokaal georganiseerd terwijl de problemen meestal struc-
tureel zijn en op meer plekken opduiken en dus breder over de sectoren verspreid
liggen. Oftewel: hier doemt een coérdinatieprobleem op. Lokale vormen van
democratisering zijn onvoldoende zolang dit niet verbonden is met fora die ook
bovenlokale problemen kunnen oplossen. Want om die problemen het hoofd te
kunnen bieden (en op zijn minst: er met het hoofd bij te kunnen) is een blik over
de grenzen van de eigen instelling heen onontbeerlijk.

Naast deze geinstitutionaliseerde vormen van inspraak en medezeggenschap is er
sprake van een groeiend aantal belangenorganisaties buiten de directe context
van de instelling zelf. In deze organisaties worden deelbelangen gebundeld en
wordt getracht vormen van tegenmacht te ontplooien. Voorbeelden zijn de vere-
niging Per Saldo die de belangen behartigt van personen met een ‘persoonsge-
bonden budget’, en de Vereniging van ouders met hoogbegaafde kinderen. Meer in
het algemeen zien we dat de Consumentenbond zich steeds actiever profileert in
de publieke dienstverlening, met name in de gezondheidszorg.

EEN VOORBEELD: PUBLIEKE VERANTWOORDING IN DE VOLKS-
HUISVESTING

De verantwoordelijkheid voor het opstellen van beleid verschilt sterk per sector.
Zo is de minister van Volksgezondheid verantwoordelijk voor de tekorten in de
zorg, maar wordt op het terrein van de Volkshuisvesting door de corporaties op
de kapitaalmarkt voorzien in hun financieringsbehoefte (Godfroij en De Jager
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1997). De bruteringsoperatie van 1995 (waarin de uitstaande leningen aan de
corporaties van de rijksoverheid werden verevend met het totaal van objectsubsi-
dies die zij nog tegoed hadden (Klijn 1995)) betekende dat de dominante positie
van de rijksoverheid sterk werd ingekrompen ten gunste van een grotere zelf-
standigheid van de corporaties. Met de verplaatsing van beleid moest echter ook
tegemoetgekomen worden aan een adequate verplaatsing van verantwoordelijk-
heid. Om daarin te voorzien moeten corporaties aan een aantal voorwaarden
voldoen om als toegelaten instelling te worden geaccepteerd. Deze zijn: het
beschikbaar stellen van geschikte woonruimte aan de doelgroep, zorgen voor
financiéle continuiteit, duurzame kwaliteit van het woningbezit, adequate bewo-
nersparticipatie en leefbaarheid van de woonomgeving. Corporaties zijn
verplicht om een Intern Toezichthoudend Orgaan in te stellen en verschillende
jaarverslagen (jaarrekening, financieel jaarverslag, volkshuisvestelijk verslag) te
overleggen. De minister komt slechts via de gemeente in beeld. Pas als de
gemeente op basis van deze verslagen een uitspraak doet dat de corporatie een
andere gedragslijn moet volgen, kan zij eventueel de minister van VROM vragen
om maatregelen te nemen, zoals het besluit om een ‘aanwijzing’ te geven en (in
een uiterst geval) zonodig de toelating in te trekken. Daarnaast is voorzien in een
vorm van maatschappelijke verantwoording op meer lokaal niveau voor de
gebruikers: de instelling van bewonerscommissies en een klachtenregeling.

Bij elkaar opgeteld lijkt het erop dat met de bruteringsoperatie en het aan de kant
zetten van een belangrijk instrument voor overheidssturing (financiering) niet is
ingeleverd op de mogelijkheden en de wil van corporaties om de sociale doelstel-
ling van het huisvestingsbeleid na te streven. Echter, de precieze consequenties
moeten in veel gevallen nog blijken, en van verschillende zijden wordt gewaar-
schuwd voor een al te groot optimisme. Zo worden vraagtekens gezet bij het met
verve uitgedragen zelfbeeld van de corporaties als maatschappelijke ondernemin-
gen die onderdeel zouden uitmaken van een (zoals het cDA het tot voor kort
onomwonden noemde) ‘gerevitaliseerd maatschappelijk middenveld’:

“Het zijn vastgoedbedrijven die door het lage benodigde rendement op eigen en op vreemd
vermogen, en door kruissubsidiéring, in staat zijn tot een kwalitatief goed en voor de lagere inko-
mensgroepen betaalbaar woningaanbod. Maar het is wat overdreven om ze te beschouwen als een

constituerend deel van de civil society” (Van der Schaar 2002).

Als redenen daarvoor noemt Van der Schaar de te grote bedrijfsmatige, professio-
nele en bestuurlijke autonomie; het gebrek aan platform dat ze bieden aan burgers
voor zelforganisatie; en het gemis aan de mobilisatie van openbaar debat over
maatschappelijke problemen. Corporaties lijken de financiéle gezondheid van
hun instellingen en een ‘buffer’ van voldoende eigen kapitaal te laten prevaleren
boven hun sociale doelstellingen.

Deze bezwaren in aanmerking nemende lijkt het erop dat door de bruteringsope-
ratie weliswaar veel verantwoordelijkheid en handelingsvrijheid is verschoven
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van de overheid naar de corporaties, maar dat de daadwerkelijke invulling van de
maatschappelijke verantwoordelijkheid zich nog verder zal moeten uitkristallise-
ren.

Een recent idee om die maatschappelijke doelstelling te versterken is geopperd
door de voorzitter van branchevereniging Aedes. Het voorstel komt erop neer om
de verantwoordingsrelatie op lokaal niveau in te richten als een stakeholdersdia-
loog met betrokkenen uit de ‘omgeving’ van het werkgebied van de corporatie.
Hoewel deze betrokkenheid nog niet is ingevuld, moeten we daarbij denken aan
huurders, scholen, gemeente, politie, wijkwerkers, winkeliers etc. De kwaliteit
van de stakeholdersdialoog zou bewaakt moeten worden door de raad van
toezicht van de corporatie. Consequentie hiervan is wel dat de huurdersvereni-
gingen geen deel meer zouden uitmaken van de raad van toezicht.

Voor dit voorstel is veel te zeggen. Democratisering (of legitimering) van instel-

lingen te laten plaatsvinden via vertegenwoordiging van betrokkenen in de raad

van toezicht is een ongelukkige figuur. De belangen en het soort betrokkenheid

van dergelijke stakeholders zijn te divers om via een raad van toezicht goed tot

hun recht te kunnen komen. Bovendien is een raad van toezicht er in de eerste

plaats voor de controlefunctie en in de tweede plaats voor de kritische advies- 125
functie. De raad is niet het forum om een verbreding van de maatschappelijke

verantwoording in op te nemen.

Echter, om een stakeholdersdialoog niet tot een wassen neus te laten verworden
zijn enkele concrete waarborgen nodig. Hoewel dit niet de plaats is daar en detail
uitwerking aan te geven of voorstellen voor te doen, biedt een dergelijk initiatief
wel degelijk mogelijkheden er institutionele verbeelding op los te laten. De
afspraken tussen overheid en corporaties die in de nasleep van de bruteringsope-
ratie zijn gemaakt bevatten nog immer een vacature voor een versterking van de
sociale doelstelling van de woningbouwcorporaties. De doelstellingen daarin zijn
namelijk weinig concreet en moeilijk te operationaliseren. Hier zou een stakehol-
dersdialoog uitkomst kunnen bieden. Het idee zou dan zijn om in een dialoog
met de direct betrokkenen invulling te geven aan de sociale doelstellingen en
afspraken te maken over de uitvoering daarvan. Het bestuur zou daarover verslag
moeten opmaken en de raad van toezicht ziet toe op naleving daarvan.

EEN MAGER RESULTAAT

Het begrip verantwoording kan in een smalle en in een bredere betekenis worden
opgevat. In de smalle zin is verantwoording vooral het afleggen van rekenschap
en het voorzien in mogelijkheden daartoe door het geven van informatie over de
mate waarin doelen zijn behaald en resultaten gerealiseerd (een controledoel). In
de bredere betekenis gaat het vooral om een responsieve rol van organisaties en
instellingen waarbij mede op basis van informatie en dialoog instellingen zich
laten informeren door belanghebbenden en rekening houden met hun wensen en
bij de realiseren van hun doelstellingen (een leerdoel). Instellingen vervullen in

— O



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$§6

DE STAAT VAN DE DEMOCRATIE. DEMOCRATIE VOORBIJ] DE STAAT

126

deze zin ook een maatschappelijke rol. Noch in de smalle noch in de brede bete-
kenis is er onzes inziens voldoende vooruitgang geboekt in termen van input- en
outputlegitimiteit. Zoals in de inleiding gesteld, zijn wij op zoek gegaan naar
verantwoordingsinstrumenten die niet alleen de legitimiteit van de uitvoerings-
praktijken versterken maar ook de kwaliteit en doelmatigheid ervan. De oogst is
mager.

Stapeling van verantwoordingsinstrumenten

In de zoektocht naar vormen van verantwoording is veel aandacht besteed aan
controle en weinig aan leervermogen. We zien in de praktijk een stapeling van
verantwoordingsinstrumenten. Met behoud en soms zelfs uitbreiding van
instrumenten voor verticale verantwoording is er ook geinvesteerd in vormen
van horizontale verantwoording. Hoewel er geen twijfel bestaat over het feit dat
de ene vorm de andere niet kan vervangen, is er weinig duidelijkheid en weinig
consensus over hoe de verschillende vormen zich tot elkaar verhouden. Het
resultaat is een overdaad aan toezicht en controle zonder dat er co6rdinatie en
afstemming plaatsvindt. Nieuwe vormen worden geintroduceerd zonder dat er
een relatie wordt gelegd met bestaande toezichtsarrangementen.

Verschuiving van input-legitimiteit naar output-legitimiteit

Hoewel het valt toe te juichen dat verantwoordingsmechanismen ook de nadruk
leggen op output-legitimiteit, menen wij een verschuiving van input-legitimiteit
naar output-legitimiteit waar te nemen zonder dat er een duidelijke visie is op
wat die output zou moeten zijn en zonder dat er consensus is over wie de output
zou kunnen en moeten definiéren. Het effect hiervan is een overdaad aan instru-
menten aan de outputzijde, zoals prestatie-indicatoren en verplichte bench-
marks, zonder dat duidelijk is wat de norm is waaraan de maatschappelijke instel-
lingen moeten voldoen en zonder bijbehorende kosten-batenafweging. Dit leidt
tot perverse effecten zoals het sturen op diensten die wel meetbaar en kwantifi-
ceerbaar zijn en de productie van gegevens waar niets mee wordt gedaan. Boven-
dien staat dit haaks op het professionele karakter van de dienstverlening en wordt
onvoldoende rekening gehouden met het feit dat de kwaliteit veeleer wordt
bepaald door het proces van dienstverlening zelf dat zich niet makkelijk laat
vertalen in outputindicatoren.

Beperkt probleemoplossend vermogen en uitholling van legitimiteit

De effectiviteit van de verantwoordingsinstrumenten is beperkt en de mogelijk-
heid om met deze instrumenten inzicht te krijgen in de kwaliteit en doelmatig-
heid van de maatschappelijke dienstverlening is eveneens gering. Verantwoor-
ding dreigt een doel op zich te worden en het onderscheid tussen informatie ten
behoeve van de verbetering van de kwaliteit van de professionele dienstverlening
enerzijds en ten behoeve van informatie over de prestaties van de organisatie
anderzijds wordt onvoldoende gemaakt. De inspraak en medezeggenschaps-
instrumenten ritualiseren en routiniseren.
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NIEUWE WEGEN: ZOEKTOCHT

De meest gewenste situatie voor de maatschappelijke dienstverlening bestaat uit
een combinatie van vormen van verantwoording die zowel de legitimiteit (input)
als de kwaliteit, toegankelijkheid en doelmatigheid van de maatschappelijke
dienstverlening (output) versterken. Van een dergelijk programma kunnen hier
alleen maar de contouren geschetst worden. Het vereist veranderingen op het
gebied van cultuur, structuur en bestuur.

Van regelgeving naar probleemoplossing

Waar centrale overheden over het algemeen excelleren in het uitvaardigen van
regels en richtlijnen aan instellingen, zou hun centrale positie ook kunnen
worden gebruikt om bijvoorbeeld de informatie-uitwisseling van goede praktijk-
voorbeelden en nieuwe initiatieven te faciliteren. Er is een omslag nodig, zo
hebben Cohen en Sabel (1997) betoogd, van een traditie van regelgeving naar een
traditie waarin probleemoplossingen centraal staan. Die omslag zou het beter
mogelijk moeten maken lokale experimenten te stimuleren. Daarvoor moeten de
betrokkenheid bij en het vertrouwen van belanghebbenden in verschillende
maatschappelijke instellingen worden versterkt, hun voice (‘zeggenschap’)
worden verstevigd en de gerichtheid op het oplossen van problemen worden
aangewakkerd. De stakeholders van bijvoorbeeld scholen, woningbouwcorpora-
ties en ziekenhuizen bezitten nu eenmaal relevante (lokale) kennis. Ze hebben
een gedeeld belang bij de oplossing van een prangend probleem. Ze kunnen
concrete probleemdefinities leveren en hebben de mogelijkheid direct toe te zien
op de implementatie en uitvoering van oplossingen.

Deze strategie zou kunnen betekenen dat er niet zozeer wordt gezocht naar
representatieve organen als wel naar personen en groepen die betrokken zijn bij
de dienstverlening zelf en mee willen denken over oplossingen. Een belangrijke
ondersteuning daartoe zou geleverd kunnen worden door overheidsorganisaties
die vanuit hun positie een goed overzicht hebben ‘op het veld’ (zoals de Inspec-
tie) en die de uitwisseling en ervaring met geslaagde experimenten kunnen bege-
leiden en coo6rdineren. Daarnaast vereist deze benadering een open en respon-
sieve houding van de zijde van de dienstverleners; de nieuwe professional.

Fijnmazige structuren

In het proces van ‘verantwoorden’ (van iemand, over iets, aan een forum) zijn

verschillende aspecten te onderscheiden: normeren, informeren, beoordelen en

eventueel optreden.

1 Hetnormeren betreft het bepalen waarover verantwoording moet worden
afgelegd. Wat zijn de doelstellingen, hoe gaan die gehaald worden, met welke
middelen, tegen welke prijs, enzovoorts? Vervolgens moet worden bezien
welke indicatoren het meest geschikt zijn om het naleven van deze normen te
volgen. Het vaststellen van normen is een zaak van politieke afweging. De
politiek bepaalt het mandaat en de handelingsruimte van een instelling. De
indicatoren worden niet noodzakelijkerwijs door de politiek vastgesteld; zij
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zijn nauw verbonden met de werkpraktijk van instellingen en worden bij
voorkeur door hen bepaald.

Informeren kan geschieden door verslaglegging en openbaarheid van resulta-
ten en kan zowel eenrichtingsverkeer zijn (alleen openheid bieden) als twee-
richtingsverkeer (ook tot verbetering en bijstelling komen). Een manier om in
dit tweerichtingsverkeer te voorzien is benchmarking. Hierin schuilt echter
het gevaar dat de leereffecten die van benchmarking kunnen uitgaan verwor-
den tot een nieuwe vorm van prestatiemeting. In die zin is het een mooi voor-
beeld van hoe een instrument dat bedoeld is om kwaliteit te verbeteren,
misbruikt wordt om een oordeel te vellen. Dat gebeurt wanneer cijfers en indi-
catoren worden gebruikt als ‘streefgetallen’ en benchmarking het dwingend
opleggen van de ‘best practices’ van een instelling aan alle andere soortgelijke
instellingen wordt. Informeren gaat pas samen met ‘leren’ als benchmarking
weer wordt gebruikt zoals het oorspronkelijk bedoeld is: als informatie voor de
instellingen zelf, op basis waarvan zij kunnen leren, vergelijken en eigen
prestaties kunnen verbeteren en juist niet als een vergelijkingsinstrument
door de buitenwereld zoals de overheid of andere stakeholders.

Beoordelen betreft het oordeel over het functioneren. De meeste voorbeelden
en voorstellen in de praktijk zijn gericht op het zelfsturende vermogen van de
sectoren zelf: branchecodes, toelating als aan bepaalde gedragsregels voldaan
en dus ook royement als het niet gebeurt, vormen van accreditatie en kwali-
teitskeurmerken. Daarnaast zijn er voorbeelden van organisaties van consu-
menten en patiénten die een oordeel vellen over de prestaties van een organi-
satie en deze openbaar maken. Dat laatste is een belangrijk instrument om
verbetering af te dwingen en een dergelijke benadering grijpt directin op de
reputatie van de dienstverleners in kwestie. Een derde vorm van beoordeling
is datinstellingen zich — al dan niet vrijwillig — onderwerpen aan een externe
beoordeling. In het onderwijs is het visitatiesysteem bekend.

Het optreden ten slotte behelst zowel sanctie- als interventiemechanismen:
een aanwijzing door de minister, onder toezicht plaatsen door inspecties,
ingrijpen door de raad van toezicht, actiever optreden door de brancheorgani-
saties, en eigenlijk ook het ‘stemmen met de voeten’ door klanten (de exit-
optie, hoewel vaak zwak ontwikkeld door de sterke athankelijkheid van
consumenten). Ook op het gebied van het optreden is veel in ontwikkeling. In
de gezondheidszorg is een pleidooi gehouden voor het instellen van een kamer
voor de zorg, vergelijkbaar met de Ondernemingskamer, waar belanghebben-
den het disfunctioneren van een raad van toezicht aanhangig kunnen maken.
De Ondernemingskamer kan een onderzoek instellen en een aanwijzing geven
(de raad van toezicht naar huis sturen). Een andere mogelijkheid — een vorm
van zelfbinding - is dat stichtingen in hun statuten opnemen wie zij als
belanghebbenden aanmerken en deze in staat stellen om eventueel disfunctio-
neren aanhangig te maken (enquéterecht). Te denken valt verder aan de instel-
ling van een ‘vereniging van ouders en verzorgers’ in het leerplichtig onder-
wijs en het toekennen van interventiemacht aan groepen betrokkenen.
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Deze vier aspecten van verantwoording zijn niet alleen fasen in een proces, ze
kunnen ook als afzonderlijke functies worden beschouwd. Er valt dan een oplo-
pende ‘graad van bemoeienis’ in te lezen, van eenzijdig aanbieden van informatie
door instellingen (zonder veel mogelijkheid tot respons) tot verregaand twee-
richtingsverkeer tussen dienstverlener en forum, uitmondend in mogelijkheden
tot interventie door de laatste. De kunst is om een dusdanige structuur te
ontwerpen dat deze verschillende functies alle hun plaats krijgen zonder dat een
forum wordt overvraagd en zonder dat er overlap of leemtes tussen de fora zijn.

Terughoudendheid en precisie in de rol van de overheid

Deze andere manier van werken is alleen mogelijk als er ook sprake is van precisie
en terughoudendheid in het bestuur. Het is van belang dat de overheid bepaalt
waarop zij toezicht wil houden. Wat zijn de uitgangspunten waaraan instellingen
zich moeten houden en waarop zij worden afgerekend. Anders gezegd: welke
‘kroonjuwelen’ staan in het overheidsbeleid centraal en mogen niet worden
verzaakt? Welke doelen stellen maatschappelijke instellingen zich, hoe borgen zij
de kroonjuwelen, wat doen zij nog meer en waar zijn zij op aanspreekbaar? Wie
zijn de belanghebbenden en welke verantwoordelijkheid dragen zij bij de beoor-
deling van beleid en praktijk van de uitvoering? Waar het op aankomt is dat de
speelruimte van maatschappelijke instellingen duidelijk is en dat ook helder 129
wordt wat de kaders zijn die de overheid stelt. Deze speelruimte en kaders zijn
uiteraard niet voor eeuwig gegeven maar aan verandering onderhevig. Met de
informatie die wordt gegenereerd door de fijnmazige verantwoordingsstructuur
die wij zojuist hebben beschreven, kunnen kaders en speelruimte worden bijge-
steld. Deze bepalen het mandaat waarmee maatschappelijke instellingen hun
werk kunnen verrichten en invulling kunnen geven aan de sociale doelstellingen
die zijn gesteld. Een dergelijk mandaat bepaalt waar instellingen minimaal aan
gehouden zijn. Dit is het publieke belang waar zij op aangesproken en afgerekend
worden. Daarnaast kunnen zij — gegeven de eigen speelruimte en verantwoorde-
lijkheid — uiteraard meer doen! Het gegeven mandaat is politiek in de klassieke
zin en dient derhalve bij uitstek tot stand te komen in het spel tussen regering en
parlement dat kenmerkend is voor onze representatieve parlementaire democra-
tie; verantwoording, verticaal en horizontaal en intern en extern, is altijd supple-
mentair aan de centrale belangenafweging op nationaal niveau en kan daar nooit
voor in de plaats komen.
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NOTEN

1 Met dank aan het commentaar en de suggesties van Paul Frissen, Ewald Engelen
en de leden van de WRR-projectgroep ‘Governance en maatschappelijke dienst-
verlening’.

2 Bijvoorbeeld voor de sector van de volkshuisvesting (commissie Intern Toezicht

Woningbouwcorporaties 1998), de gezondheidszorg (commissie Health Care
Governance 1999), cultuur (commissie Cultural Governance 2000) en onderwijs
(commissie Transparant Toezicht Hogescholen 2000). Een speciaal netwerk van
brancheorganisaties in de sectoren wonen, zorg en onderwijs bevordert de
verdere ontwikkeling van governanceregelingen en branchecodes (Netwerk
Toekomst Maatschappelijke Onderneming).

3 ‘Verantwoording en toezicht bij rechtspersonen met een wettelijke taak’, zie
www.rekenkamer.nl (10 september 2003).
4 De vijf zelfstandige bestuursorganen zijn het Kadaster, de Informatiebeheer

Groep, het Centraal Orgaan Opvang Asielzoekers, Staatsbosbeheer en de Rijks-
dienst voor het Wegverkeer. Op 15 mei 2004 heeft de Sociale Verzekeringsbank
zich als zesde partij hierbij aangesloten. Zie: www.publiekverantwoorden.nl

130 (14 juni 2004).

5 In het proces van het afleggen van verantwoording worden door verschillende
auteurs drie fasen onderscheiden, die overeenkomen met verschillende beteke-
nissen van het begrip ‘verantwoording’ (Tuurenhout 1992; Cliteur 1999; Van
Thijn en Van Dijk 2000). In de eerste plaats kan verantwoordelijkheid betrekking
hebben op een causale relatie, en geeft zij verband aan tussen twee gebeurtenis-
sen in termen van oorzaak en gevolg (‘wie heeft het gedaan’). In de tweede plaats
betekent verantwoordelijkheid het mogelijk maken van het afleggen van reken-
schap, door informatie te verschaffen over gebeurtenissen waarop men wordt
aangesproken (bijv. door het parlement). In de derde plaats is er de uiteindelijke
taakverantwoordelijkheid voor het opstellen en uitvoeren van beleid dat aan
niemand anders dan de minister kan worden toegeschreven en waarvoor een
sanctie wordt opgelegd als deze in gebreke blijft.

6 Zie onder meer Tuurenhout, M. (1992), het rapport van de externe commissie
Ministeriéle Verantwoordelijkheid (Kamerstukken I, 21 427, nrs. 40 en 41
(1992-1993)), Jiirgens (1993), het rapport van de Commissie Holtslag (1998),
Cliteur (1999), Peper (1999) , Geelhoed zoals geciteerd in het NRC Handelsblad
van 7 augustus 1999, het WRR-rapport Het borgen van publiek belang (2000), Van
Thijn en Van Dijk (2000), Rosenthal (2000) en Scheltema (2000).

7 Commissie Health Care Governance en Commissie Transparant Toezicht Hoge-
scholen.
8 “Gebruikersraden, cliéntenraden, ledenraden en soortgelijke organen waarin

deze belanghebbenden zijn vertegenwoordigd, oefenen ongetwijfeld invloed uit,
maar kunnen vrijwel nooit interveniéren in het beleid van directie of bestuur
(van de RWT).”

9 De Algemene Rekenkamer hanteert de volgende definitie van toezicht: “Toezicht
is het verzamelen van informatie over de vraag of een handeling of zaak voldoet
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aan de daaraan gestelde eisen, het zich daarna vormen van een oordeel daarover
en het eventueel naar aanleiding daarvan interveniéren”.
Zie de initiatieven van het NTMO en de Handvestpartijen.
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DEWEY EN DE NIEUWE POLITIEKE KWESTIES IN
DE KENNISSAMENLEVING

H.O. Dijstelbloem, CJ.M. Schuyt en G.H. de Vries

DE CONFRONTATIE MET ‘UNIDENTIFIED POLITICAL OBJECTS’

Het ligt voor de hand te denken dat als democratie ergens gerealiseerd kan
worden, het in een kennissamenleving is. De aanwezigheid van een bevolking
van hoogopgeleide burgers en de technische mogelijkheden om zich te informe-
ren en discussies te voeren vormen immers de gunstige voorwaarden voor een
bloeiende democratische cultuur. Toch staan de zaken er minder rooskleuring
voor. De huidige democratie wordt geconfronteerd met de opkomst van een
nieuwe categorie van problemen, zoals rond klimaatverandering, genetisch
gemodificeerd voedsel en nano-technologie. Het gaat daarbij om kennisinten-
sieve, onuitgekristalliseerde kwesties die zowel om politieke als wetenschappe-
lijke aandacht vragen. De legitimatie van besluiten die erover genomen worden
is op beide terreinen problematisch. Naar analogie van de afkorting UFO zullen

wij spreken van unidentified political objects, UPO’s (Dijstelbloem 2003).! Met 135

betrekking tot UPO’s bestaat binnen wetenschappelijke kring nog onvoldoende
overeenstemming om van vaststaande feiten te kunnen spreken en vindt, mede
door het ontbreken van duidelijkheid over maatschappelijke gevolgen, het poli-
tieke handelen onder grote onzekerheid plaats.

Agendering van het probleem van de UPO’s is hoogst relevant in een kennis-
samenleving. Twijfel aan het vermogen van een democratie om met ‘kennis’

om te gaan is echter allerminst nieuw. Al sinds het klassieke Athene is kritisch
commentaar geleverd op de wijze waarop democratische samenlevingen met
kennis omgaan. Dat het volk een stem heeft in besluiten over belangrijke proble-
men kan volgens de critici alleen maar uitlopen op een mislukking. De zaken
waar een goed bestuur zich op moet richten strekken zich immers uit over
langere termijn en vragen om een oriéntatie op een algemeen belang. Dat vereist
kennis. De opinies van het volk zijn kortzichtig en stoelen op onvoldoende
inzicht. Zij worden gedreven door eigenbelang, zijn wispelturig en vatbaar voor
manipulaties door machthebbers. De schaduw van Plato hangt nog steeds over
de democratie heen. Ook al wordt het in de moderne tijd als de ‘dictatuur van de
meerderheid’ geformuleerd, het in twijfel trekken van de epistemologische
kwaliteiten van de democratie is een terugkerend fenomeen. Het oordeel valt
even zo vaak negatief uit.

Een uitzondering hierop vormt de Amerikaanse pragmatist Dewey. Dewey
vraagt expliciet aandacht voor de epistemologische kwaliteiten van de democra-
tie (Geuss 2001). Dat wil uiteraard niet zeggen dat hij meent dat de waarheid bij
meerderheid van stemmen wordt bepaald. Traditioneel wordt epistemologie
oftewel kennistheorie gezien als het vakgebied waarin getracht wordt een filoso-
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fische theorie te ontwikkelen over de wijze waarop en de voorwaarden waaron-
der ‘kennis’ ontstaat. Weinig filosofen denken dat democratie tot die voor-
waarden behoort. Dewey verzet zich echter tegen dit soort epistemologie. Hij
verkiest een kennistheorie die pragmatisch is en stelt zich daarbij op het stand-
punt dat ‘intelligent denkwerk’ relatief is aan concrete problematische situaties.
Vanuit dat gezichtpunt bezien hebben democratische instituties, waar zij bijdra-
gen aan het probleemoplossend vermogen van een samenleving, wel degelijk een
functie bij het verwerven van kennis. In dit hoofdstuk zullen aan de hand van
Deweys gedachtegoed, met de nadruk op The public and its problems (1927), de
epistemologische kwaliteiten van democratie worden onderzocht.

De opbouw van dit hoofdstuk is als volgt. Eerst omschrijven we de specifieke
problematiek van de UPO’s. We bespreken de uitdaging voor kennissamenlevin-
gen om een nieuwe legitimatie te zoeken voor de behandeling van de politieke en
epistemologische kwesties waarvoor ze door deze UPO’s worden gesteld. We
bepleiten dat er conceptuele ruimte nodig is om de politieke behandeling van
dergelijke UPO’s te verbeelden (par. 7.2). Daarna illustreren we deze problematiek
aan de hand van een typisch voorbeeld van een UPO: de uitbraak van aids in
Nederland. Begin 1983, toen aids Nederland net had bereikt, was er nog geen
virus geidentificeerd. Onduidelijk was nog of aids een zogenaamde lifestyle-
aandoening was (en slachtoffers eiste door een chronische weerstandsverminde-
ring onder invloed van drugsgebruik en een voorgeschiedenis van geslachtsziek-
ten) of dat er een virale actor in het spel was. De angst voor een dodelijke
epidemie, het gevaar van stigmatisering van homoseksuelen, de relatie van de
nieuwe ziekte met seks en de bedreiging van de bloedvoorraad vormden de ingre-
diénten voor een explosieve situatie. Zowel het politieke als het wetenschappe-
lijke zicht op de kwestie was beperkt. Toch moest er beleid worden opgesteld en
maatregelen worden genomen (par. 7.3). Na deze casus te hebben besproken laten
we aan de hand van Dewey zien dat het denken in termen van ‘zeggenschap’
zowel praktisch als conceptueel onvoldoende soelaas heeft geboden. In plaats
daarvan stellen we voor Deweys omkering van de notie van het publiek in een
democratie te volgen. Door het publiek te definiéren als ‘zij die gevolgen van een
actie ondergaan’, in plaats van als een bestaande gemeenschap waarvan de collec-
tieve wil dient te worden vastgesteld, komen we tot andere inzichten over de
manier waarop in een democratie zeggenschap en inspraak van betrokkenen en
de kennis van experts georganiseerd kunnen worden (par. 7.4). Ten slotte onder-
zoeken we hoe op basis van deze analyse een herbezinning kan plaatsvinden op
de rol die democratische instituties kunnen spelen om het probleemoplossende
vermogen van een samenleving te versterken (par. 7.5).

NIEUWE KWESTIES IN DE GREAT SOCIETY

De notie van een ‘democratie’ is ontstaan of uitgevonden in een relatief kleine
en overzichtelijke gemeenschap, de antieke stadstaat. Het mag opmerkelijk
worden genoemd dat haar kernideeén vervolgens van toepassing zijn verklaard
op moderne, complexe samenlevingen. De schaal van de moderne staat, de
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complexiteit van de maatschappelijke problemen, de ondoorzichtigheid van de
bestuursmachine en de bureaucratie, de ingewikkelde sociale relaties waarin
burgers zich bevinden, al deze verhouden zich immers maar moeizaam tot het
originele idee van democratie waarin een relatief kleine elite van vrije burgers een
stadstaat bestuurt. Dewey spreekt daarom van de spanning tussen democratie op
‘kleine schaal’ en de uitdagingen van de Great Society (Ryan 1995). Die spanning
vereist een nieuwe manier van denken over politiek.

Het interessante van Deweys conceptie van politiek is dat hij politiek niet situ-
eertin een overzichtelijke gemeenschap, maar er van meet af aan van uitgaat dat
politiek er is omdat we in een samenleving met vreemden leven, met mensen die
niet direct betrokken zijn bij onze alledaagse transacties maar daarvan wel de
gevolgen zullen ondervinden. Dewey trekt met andere woorden de consequen-
ties uit het feit dat we in een Gesellschaft en niet meer in een Gemeinschaft leven
waarin iedereen de ander kent en overzicht bestaat. De Gemeinschaft bleef onder-
tussen wel zijn ideaal. Het normatieve probleem waarvoor Dewey zich gesteld
zag kan dan ook als volgt worden geformuleerd: hoe kan in een Great Society
datgene worden gecreéerd wat we appreciéren in een Gemeinschaft, namelijk het
face-to-face-contact, het overleg, het wederzijds begrip, solidariteit, het rekening
houden met elkaar? 137

De methode die Dewey voor ogen stond was een combinatie van wetenschappe-
lijk onderzoek met democratie. Deze verstrengeling is in zijn ogen allesbehalve
een ‘technocratische’ oplossing. Technocratie verwerpt hij. Een technocratie is
niet alleen moreel gezien twijfelachtig en vatbaar voor allerlei gevaren (tirannie
door experts), maar heeft ook epistemologische bezwaren. Wanneer machtsuit-
oefening in handen is van een kleine groep van experts, zijn de bestuurders niet
alleen doof voor de opinies van het volk over allerlei misstanden en gepercipi-
eerde problemen, maar wordt ook geen gebruik gemaakt van de kennis die in de
samenleving op lokaal niveau aanwezig is. Niet alleen sluit de regerende klasse
zich zo af van de belangen die ze geacht wordt te dienen, het zal haar uiteindelijk
ook aan de kennis ontbreken om oplossingen te bedenken. Dewey maakt korte
metten met het bekende argument van Plato voor een regering van wijzen, dat
het net zo min verstandig is het maken van een schoen over te laten aan een leek
als het bestuur van een staat aan niet ter zake deskundigen. Ook al is de schoen-
maker de expert op het gebied van het verzinnen van een oplossing, de drager
weet het beste waar de schoen knelt, aldus Dewey. Het probleemoplossend
vermogen van een staat wordt versterkt als gebruik wordt gemaakt van lokaal
aanwezige kennis, van wat tegenwoordig ‘ervaringskennis’ en ‘lekenexpertise’
wordt genoemd.

Daarmee is de kous echter niet af. De UPO’s waarmee de kennissamenleving te
kampen heeft, stellen ons immers niet voor zere tenen of een steentje in de
schoen. UPO’s betreffen problemen waarmee nog niemand ervaring heeft. Zij
treden met name in kennissamenlevingen naar voren. Kennissamenlevingen
worden met twee soorten nieuwe problemen geconfronteerd.
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In de eerste plaats is er sprake van de introductie van nieuwe entiteiten. Dat
kunnen objecten zijn zoals nieuwe technologieén. In een lab wordt een nieuw
product of procédé ontwikkeld en de rest van de wereld heeft met de consequen-
ties te maken. De ketens die activiteiten met publieke consequenties verbinden
worden daarbij steeds langer. Een technologie die in de Verenigde Staten ontwik-
keld is, werpt zijn schaduwen af in andere delen van de wereld. Een uPO kan
echter ook de gedaante hebben van een entiteit die in de natuurlijke wereld
opduikt, zoals een nieuwe ziekte of een virus. Nemen we het begin van de aids-
epidemie in Nederland, dan wordt duidelijk dat zich een UPO voordeed. Toen de
eerste slachtoffers werden opgenomen was nog volstrekt onduidelijk hoe het
besmettingspatroon verliep en of de ziekte overdraagbaar was via bloed of seksu-
eel contact. Toch moesten er maatregelen getroffen worden.

In de tweede plaats is er sprake van het vervagen van grenzen. Er bestaat onduide-
lijkheid over de manier waarop problemen moeten worden ingekaderd. Bezien
we hetzelfde voorbeeld (aids) dan blijken kennis en ervaring uit verschillende
hoeken nodig om een volledig beeld te krijgen van de omvang en de gevolgen van
de epidemie. Virologen richtten zich op de identificatie van de oorzaak van de
ziekte, epidemiologen op het verspreidingspatroon ervan. Nieuwe inzichten over
aids druppelden Nederland binnen, eerst uit de Verenigde Staten en later uit
andere landen, maar of ze overeenstemden met de lokale, Nederlandse context
was niet evident. Nederland zelf beschikte ondertussen over een uniek project
waarmee voorspellingen konden worden gedaan over de verspreiding: een cohort
homoseksuelen dat in het kader van een onderzoek naar de werking van het
hepatitis-B-vaccin samenwerkte met de Amsterdamse GG&GD. Resultaten daar-
van werden geéxtrapoleerd voor de verspreiding van aids. Het opstellen, vergelij-
ken en toepassen van deze epidemiologische modellen voor de nieuwe ziekte
vereiste echter een nauwkeurig beeld van de sociaal-culturele omstandigheden
en inzicht in de wijze waarop die repercussies hadden voor de verspreiding van
de nieuwe ziekte. Als aids door seksueel contact wordt overgebracht, mogen we
er dan wel van uitgaan dat de manier waarop zulke contacten in San Francisco
plaatsvinden gelijk is aan die in Amsterdam? Of bestaan er lokale culturen en zijn
de epidemiologische verspreidingsmodellen daarom niet uitwisselbaar?

Als gevolg van het kennisintensieve karakter van deze kwesties staan democra-
tieén voor de uitdaging om op twee fronten met nieuwe antwoorden te komen.

Het eerste front betreft problemen rond zeggenschap. Complicatie daarbij is dat
de hedendaagse politiek niet alleen gebruik van wetenschappelijke kennis voor
oplossingen vereist (dat is niets nieuws), maar dat veel problemen niet anders
zijn te formuleren dan in termen van experts. Een individuele burger kan vast-
stellen dat een naaste ernstig ziek wordt. Dat er sprake is van een epidemie van
een nog onbekende ziekte, met een nog onbekend verspreidingspatroon, vereist
echter specialistische kennis, statistische technieken, bloedonderzoek en toegang
tot medische databanken.
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Het tweede betreft problemen van macht, te weten de macht van experts. Indien
alleen wetenschappers over een geprivilegieerde toegang beschikken tot de ins en
outs van een probleem, hoe valt dan te voorkomen dat, in plaats van de daartoe
aangestelde bestuurders en politici, zij daadwerkelijk de besluiten nemen?
Bedacht moet worden dat UPO’s geen puur technische problemen zijn. Ondanks
de wetenschappelijke kennis die vereist is om de problemen te identificeren
spelen ook normatieve, morele kwesties een rol. Zo zijn er in het geval van aids in
Nederland van het begin af aan twee ziektes bestreden: een lichamelijke, die leidt
tot verspreiding en besmetting met aids, en een sociale, die in het slechtste geval
stigmatisering en discriminatie van risicogroepen (zoals homoseksuelen) tot
gevolg heeft. Over normatieve aspecten behoort in de eerste plaats politiek
geoordeeld te worden. Die aspecten zijn echter nauw verweven met de tech-
nisch-wetenschappelijke aspecten van het probleem.

Verschillende modellen en tradities van democratie stellen andere manieren voor
om met deze vraagstukken rond zeggenschap en macht om te gaan. Deze model-
len van democratie zijn te verhelderen aan de hand van het onderscheid dat
Scharpf (1970) heeft aangebracht tussen ‘input-legitimiteit’ en ‘output-legiti-
miteit’.

139

Ligt in besluitvormingsprocessen vooral de nadruk op de input-legitimiteit, dan
betekent dat een sterke accentuering van mechanismen die participatie, interactie
en debat bewerkstelligen om zodoende de betrokkenheid en de zeggenschap van
verschillende partijen bij de beleidsvoering (en zo mogelijk de acceptatie ervan in
een later stadium) te vergroten. Wordt daarentegen het accent op de output-legi-
timiteit gelegd, dan wordt de legitimiteit vooral gevoed door de resultaten van
getroffen maatregelen, ondersteund door een geloofwaardige beleidsuitvoering
en beteugeling van de uitvoerende macht van de desbetreffende instituties.

Dit onderscheid biedt vele voordelen voor het analyseren van de verhouding
tussen zeggenschap en legitieme machtsuitoefening in een democratie en de
verhouding tussen de verschillende checks and balances. Het is vooral de input-
legitimiteit waarop wij aan de hand van Dewey onze kritiek zullen richten. De
ideeén die Scharpf onder deze noemer schaart kenmerken zich door de nadruk
die ze leggen op het belang van algemene wilsvorming en de aandacht voor het
begrip soevereiniteit. Met Rousseau als vlaggenschip wordt de aandacht
gevestigd op de noodzakelijkheid van de vorming van een collectieve wil in een
democratie. Deze notie van een collectieve wilsvorming staat echter op gespan-
nen voet met de problemen die zich voordoen in een kennissamenleving. De
introductie van nieuwe entiteiten en de complexe grensafbakening van proble-
men maakt dat de groep van burgers die de gevolgen van een kwesties ondervindt
van geval tot geval kan verschillen, partieel is en weinig continuiteit of houvast
vertoont. Om dat in kaart te brengen is de kennis van experts onmisbaar. De
problemen die in het geding zijn kunnen niet op basis van bestaande politieke
meningen worden geidentificeerd. De vraag die zich dan aandient is hoe de posi-
tie van de expert moet worden bepaald. In de volgende paragraaf zal deze proble-
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matiek rond zeggenschap en macht worden geillustreerd aan de hand van het
reeds genoemde typische voorbeeld van een UPO: de introductie van aids in
Nederland.

7-3 DE UITBRAAK VAN AIDS IN NEDERLAND

Het Nederlandse aids-beleid wordt in het buitenland vaak gezien als een school-
voorbeeld van een geslaagde samenwerking tussen verschillende belangengroe-
pen (bloedbanken, homobeweging, medische diensten) die een verregaande
polarisatie heeft voorkomen zodat grote maatschappelijke spanningen of discri-
minatie en stigmatisering van de homo’s is uitgebleven.*> Aan de frontlinie werd
druk overleg gevoerd tussen vertegenwoordigers van de homobeweging (coc),
de Nederlandse Vereniging van Hemofiliepatiénten (NVHP), het Centraal Labora-
torium van de Bloedtransfusiedienst (CLB) en de Amsterdamse Gezondheids-
dienst (GG&GD). Toch is ook Nederland een bloedschandaal niet bespaard geble-
ven en zijn er in de begindagen onnodige slachtoffers gevallen onder de
hemofiliepatiénten. De aantallen zijn echter aanzienlijk minder hoog dan in
andere Europese landen (Bovens et al. 2003). Met enige goede wil zou men dan
ook kunnen zeggen dat door het breed gevoerde overleg en de redelijke resultaten
140 daarvan het beleid zowel legitiem als effectief is geweest. Dit beeld wordt met

enige graagte uitgedragen door de homobeweging en overgenomen door
verschillende auteurs (Van Wijngaarden 1989, 1992; Sandfort 1998). Immers, zo
wordt geredeneerd, zonder al te veel overheidsbemoeienis heeft het overleg
tussen de verschillende partijen tot een redelijk effectief beleid geleid.

Dit beeld van een zichzelf regulerend, goed gestroomlijnd overleg volgens het
boekje van het ‘poldermodel’, is door verscheidene andere auteurs evenwel
onderuitgehaald. Duyvendak concludeert dat het overleg tussen experts, belang-
hebbenden, ervaringsdeskundigen en andere geprivilegieerde representanten de
dood in de pot is geweest voor een breed publiek debat (Duijvendak 1997). De
politieke context en de structuur van het overleg waren zijns inziens zodanig dat
er geen ruimte bestond om tot een tegengeluid te komen of van buitenaf invloed
uit te oefenen op de koers van het beleid. Mooij heeft gewezen op de merk-
waardige uitruil van ‘inspraak’ en ‘het dragen van verantwoordelijkheid voor de
voorlichting van de achterban’ die tussen de homobeweging en de overige
partijen zou zijn getroffen (Mooij 1993). De ontstane ‘beheerste politiek’ is
volgens Mooij vooral het resultaat van de belangenovereenkomst tussen de
homobeweging en de (para)medische beroepsgroepen. Uit angst dat de homobe-
weging weg zou lopen van de vergadertafel, de contacten verbreken en haar eigen
gang zou gaan, moest zij gelijmd worden. Daar moest natuurlijk wel iets tegen-
over staan. In ruil voor hun betrokkenheid bij gesprekken over eventuele maatre-
gelen, campagnes en voorlichting kregen de voormannen van de homobeweging
medezeggenschap in het te voeren beleid. Daartegenover stond als wederdienst
dat de spreekbuizen van de homogemeenschap hun achterban overtuigden van
de noodzaak van gedragsveranderingen. Inspraak voor verantwoordelijkheid, dat
was volgens Mooij de deal.
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Vuijsje echter stelt grote vraagtekens bij de wenselijkheid van die rol voor de
homobeweging (Vuijsje 1997). Zijn stelling is dat de Nederlandse cultuur van
politieke correctheid en ‘tolerantie boven alles’ debet is geweest aan het verlenen
van de toonaangevende rol die de homobeweging heeft bedongen. Volgens hem
zijn de hemofiliepatiénten daar uiteindelijk slachtoffer van geworden. Homo-
organisaties hebben in zijn ogen grandioos misbruik gemaakt van de angst bij de
overheid om beticht te worden van discriminatie. In plaats van bijvoorbeeld de
Wet op de Infectieziekten op de nieuwe ziekte van toepassing te verklaren, was
de moraal van het verhaal dat homoseksuelen zelf een folder maakten met twee
naakte mannen op de voorzijde om verantwoordelijkheidsbesef te kweken bij
homoseksuele donoren. Terwijl de homobeweging een goed georganiseerde orga-
nisatie was, die bovendien politiek zeer bewust was, waren de hemofiliepatién-
ten getalsmatig in de minderheid (tegenover honderdduizenden homo’s stonden
zo’n 1300 hemofiliepatiénten) en kenmerkten zij zich als gevolg van hun licha-
melijke kwetsbaarheid door terughoudendheid. In een klimaat waarin iedere
schijn van discriminatie al als een doodzonde werd beschouwd, hebben volgens
Vuijsje de homo-organisaties hun positie, identiteit en culturele verworvenhe-
den uitgebuit.

Een eerste observatie die kan worden gemaakt is dat de organisatie van de input- 14
legitimiteit uiterst selectief en onuitgebalanceerd is verlopen. Als het de bedoe-

ling was om volledigheid na te streven in de deelname van belangengroepen aan

het overleg is deze opzet niet geslaagd. Vertegenwoordigers van harddrugsge-

bruikers (intraveneuze drugsgebruikers) en de beroepsorganisatie van prostitu-

ees (de Rode Draad) ontbraken bijvoorbeeld. Zij traden pas later toe. In het risico-

veld dat in kaart werd gebracht aan de hand van de besmetting door de

bloedvoorraad zijn andere vormen van besmetting en het gedrag van andere

bevolkingsgroepen (intraveneuze drugsgebruikers, prostituees) daardoor

aanvankelijk onvoldoende verdisconteerd.

Daarnaast verschilde het vermogen van deelnemende partijen om hun belang
met expertise of door mobilisatie van de achterban te dienen te veel om van een
gelijkwaardige deelname te kunnen spreken. De samenstelling van de overleg-
groep verhulde bovendien spanningen. De GG&GD heeft niet direct iets te zeggen
over de bloedvoorraad, maar hield via haar contacten met het coc en CLB
invloed. In de onderhandelingen was de GG&GD onmisbaar. Het CLB op zijn
beurt slaagde er niet in op directe wijze met het cOC te overleggen, maar vond
een bemiddelaar in de persoon van de directeur van de afdeling infectieziekten
van de GG&GD. En de NVHP was weer te zeer athankelijk van het cLB en de
buitenlandse leveranciers om tiberhaupt een radicaal standpunt te kunnen inne-
men. Zowel de representatie van groepen als de mogelijkheid om met kracht van
argumenten posities te verdedigen was onvoldoende om van serieuze input-legi-
timiteit te kunnen spreken. Toch baseerde de staatssecretaris voor Volksgezond-
heid zijn afwezigheid in het overleg op de veronderstelling dat de legitimiteit
voldoende gewaarborgd was. Als het, omgekeerd, de bedoeling was geweest om
de besluitvorming te organiseren met het oog op maximaliseren van de output-
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legitimiteit, zou men hebben mogen verwachten dat meer werk was gemaakt van
onafhankelijke kennisinbreng en van beoordeling door anderen dan de direct
betrokkenen. leder van de aanwezigen in de besluitvorming vertegenwoordigde
op de een of andere manier echter een groep die direct bij de gevolgen van de
aids-epidemie betrokken was. Het gevolg daarvan was dat de (impliciete)
probleemdefinitie die door dit overlegorgaan werd opgesteld niet overeenkwam
met wat achteraf bezien maatschappelijk het meest gewenst zou zijn geweest.

Wat de verschillende auteurs echter over het hoofd lijken te zien wanneer zij het
hebben over de beginperiode van het Nederlandse aids-beleid, en over ‘ziekte-
zelfbestuur’ (Van Wijngaarden 1989) spreken, is dat in het overleg de bescher-
ming van de bloedvoorraad centraal stond, en niet de volksgezondheid. De
verschillende actoren, zoals de NVHP, het coc en het bloedwezen, onderhandel-
den met elkaar om de veiligheid van het bloed en de mensen die daar afhankelijk
van zijn, te kunnen blijven garanderen. De besmetting van Nederlanders die niet
direct met transfusie of stollingspreparaten in aanraking kwamen, was daar een
afgeleide van en zeker geen hoofdonderwerp. De bloedvoorraad heeft voor ieder
van de actoren een andere betekenis.

De volksgezondheid en de risico’s voor de Nederlandse bevolking kwamen in de
bijeenkomsten slechts aan bod in zoverre zij gerelateerd waren aan de kwestie
van het bloed. De stelling dat het beleid over de volksgezondheid aan het veld kon
worden overgelaten, omdat belangenbehartigers en experts al onderling tot maat-
regelen kwamen, is dan ook onhoudbaar. Het idee dat onder deze omstandighe-
den zoiets als een consensusgerichte aanpak of ‘ziekte-zelfbestuur’ vanzelf zou
kunnen ontstaan, kan niet anders dan een illusie worden genoemd. De politiek
was verhuisd naar een medisch-wetenschappelijk beraad, dat op zijn beurt
bijkans barstte van de onverenigbare belangen. Het gevolg daarvan was dat de
verantwoordelijkheid voor het beleid niet was ingevuld, maar ter plekke moest
worden verdeeld en bevochten. Achteraf bezien gaf het dan ook geen pas dat de
toenmalige staatssecretaris van Volksgezondheid het te voeren beleid aan ‘het
veld’ overliet. In een rapport dat de Nationale Ombudsman in 1995 deed verschij-
nen (op verzoek van de Nederlandse Vereniging van Hemofiliepatiénten, de
NVHP) wordt dan ook gesteld dat de overheid, in casu de toenmalige staatssecre-
taris van Volksgezondheid, Van der Reijden, “achter de feiten/ontwikkelingen
aanliep en/of niet voldoende op de hoogte was van de stand van zaken, dan wel
zich te lijdelijk heeft opgesteld” (Nationale Ombudsman 1995). Ten aanzien van
de vormgeving van zeggenschap en gelegitimeerde machtsuitoefening kan de
conclusie niet anders luiden dan dat beide onvoldoende gerealiseerd zijn.

Achteraf gezien is een van de meest verbazingwekkende karakteristieken van de
Nederlandse aanpak van aids dat stilzwijgend het uitgangspunt voor de te treffen
maatregelen verschoof van het veiligstellen van de volksgezondheid naar de
bescherming van de bloedvoorraad. De relevante vraag is dan ook hoe het overleg
en het beleid eruit hadden gezien indien deze verplaatsing niet had plaatsgevon-
den en de groep die de besluiten voorbereidde wel de volksgezondheid als

— O



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$43

7-4

DEWEY EN DE NIEUWE POLITIEKE KWESTIES IN DE KENNISSAMENLEVING

uitgangspunt had genomen. Op zijn minst zouden de hemofiliepatiénten beter
gehoord en behandeld zijn. In het meest extreme geval had men dan waarschijn-
lijk een veel hardere opstelling jegens de homobeweging ingenomen. Wie had
daartoe echter de regie moeten nemen?

HET PUBLIEK ALS GEVOLG. DEWEYS IDEE VAN DEMOCRATIE

Deweys pragmatische politieke filosofie vormt een alternatief voor het denken in
termen van ‘zeggenschap’ en ‘macht’ of op zijn minst een aanvulling daarop. In
de benadering die hij in The public and its problems (1927) uiteen heeft gezet
wordt de legitimiteit van de behandeling van een politieke kwestie niet gewaar-
borgd door a priori een notie van het ‘collectieve’ te hanteren, maar door het
bepalen van de omvang en de reikwijdte van een bepaalde politieke kwestie. Het
‘publiek’ is niet gegeven, maar afthankelijk van de kwestie die in het geding is.

Dewey introduceert daarmee een andere opvatting over wie het ‘publiek’ of de
relevante gemeenschap is die bij democratische besluitvormingsprocessen in het
geding is. In het zeggenschapsmodel wordt politiek gedragen door een gemeen-
schap die over het te voeren beleid overlegt. De legitimiteit van de democratische
besluitvorming berust uiteindelijk bij die gemeenschap. In Deweys opvatting is 143
politiek echter niet in de eerste plaats een zaak van een gemeenschap van mensen
die met elkaar overleggen, maar een zaak die ontspruit uit de omstandigheid dat
private handelingen en transacties consequenties kunnen hebben voor vreemden
die niet direct bij deze handelingen of transactie betrokken zijn. Dewey spreekt
daarbij van een publiek dat bestaat uit: “all those who are affected by the indirect
consequences of transactions to such an extent that it is deemed necessary to
have those consequences systematically cared for” (Dewey 1927: 15-16). Verschil-
lende private transacties zullen in het algemeen consequenties hebben die
aandacht verdienen voor uiteenlopende niet direct bij die transacties betrokke-
nen. ‘Publiek’ is dus een relatieve term. Een publiek is dan ook iets anders dan een
gemeenschap. Er is op voorhand geen reden te denken dat degenen die deel
uitmaken van een publiek enige sociale band met elkaar hebben. De staat komt
daarbij in beeld als behartiger van de publieke zaak, dat wil zeggen als de instantie
die er zorg voor draagt dat het publiek georganiseerd wordt en dat degenen die
voor de indirecte gevolgen van private handelingen komen te staan adequaat
beschermd of gecompenseerd worden (Nelis et al. 2004).

De analyse die Dewey geeft komt in veel opzichten overeen met de manier waar-
op in de economische theorie over ‘externe effecten’ wordt gesproken. Negatieve
externe effecten (gevolgen van een daad die anderen schade berokkent) zijn een
vorm van marktfalen. Niet bij een transactie betrokken partijen zullen kosten
moeten maken om hun welvaartsvermindering te compenseren, zonder dat deze
kosten verrekend worden in de prijs van het product waarop de transactie betrek-
king heeft. Om in dergelijke situaties ervoor te zorgen dat de kosten wel aan een
bepaalde partij worden toegerekend kan naar de rechter worden gestapt. Maar als
de kosten aan niemand kunnen worden toegerekend is een derde partij (de staat,
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de overheid) nodig die er zorg voor draagt dat de externe kosten alsnog worden
verrekend of door wettelijke maatregelen te nemen de gevolgen van transacties
beperkt. Dewey neemt deze redeneerwijze over. Van een ‘publieke zaak’ spreekt
hij waar de gevolgen van transacties de private sfeer waarin die transacties plaats-
vinden te buiten gaan. Het ‘publiek’ bestaat uit degenen die met deze gevolgen
worden geconfronteerd. Het is de taak van de staat om er zorg voor te dragen dat
de gevolgen beperkt blijven, of het publiek adequaat te compenseren.

Voor het denken over democratie en de democratische praktijk van probleemhan-
tering heeft dit grote implicaties. In de klassieke opvatting over democratie vormt
de staat een voorwaarde voor een democratie: zij verschaft de instituties en de
instrumenten (de middelen) die het proces van collectieve wilsvorming mogelijk
maken dat moetleiden tot de formulering en realisatie van algemene belangen
(het doel, zoals welvaart). Dewey draait de relatie om. Hij vereenzelvigt niet op
voorhand ‘de staat’ met ‘het publiek’ maar onderkent dat de staat een veelvoud
van publieken moet bedienen. De legitimiteit van de politiek berust dus niet bij
een gegeven gemeenschap, maar in de manier waarop zorg gedragen wordt voor
de gevolgen van private transacties waarmee publieken geconfronteerd worden.
In plaats van een essentialistische speurtocht naar wat een staat is, kiest Dewey

144 voor een functionalistische benadering. Hij concentreert zich op de taken die een
staat en zijn functionarissen krijgen toebedeeld. Dewey onderkent dat mensen
door zeer uiteenlopende banden aan elkaar worden gesmeed. Zulke banden kun-
nen het karakter van familie- of bloedbanden hebben, zij kunnen door geografi-
sche omstandigheden worden gecreéerd (rivieren en bergen scheiden mensen of
veroordelen hen tot elkaar) of economisch van aard zijn. Pas waar de gevolgen
van transacties binnen zulke associaties anderen, buiten die associatie treffen, is
er sprake van een publieke aangelegenheid en komt de politiek in het vizier.

“The lasting, extensive and serious consequences of associated activity bring into existence a
public. In itself it is unorganized and formless. By means of officials and their special powers
it becomes a state. A public articulated and operating through representative officers is the
state; there is no state without a government, but there is also none without the public”

(Dewey 1927: 67).

In tegenstelling tot bijvoorbeeld Rousseau postuleert Dewey de staat niet als iets
wat de private wil van mensen overstijgt in de vorm van een collectieve wil. De
staat bedient verschillende publieken. In die zin onderscheidt Deweys concept
van de staat zich ook van de pluralistische conceptie. Pluriformiteit van verschil-
lende gemeenschappen in een staat is niet iets wat vanuit zijn visie wordt
gewaardeerd als een vruchtbare grond voor bijvoorbeeld de vitaliteit van het poli-
tieke debat of de verscheidenheid aan levensvormen. Dewey ziet pluriformiteit
als een gegeven dat voorafgaat aan de staat. De reikwijdte van de staat wordt niet
bepaald door de omvang van de aanwezige gemeenschappen, maar is afhankelijk

van de consequenties van bepaalde acties en de functie die aan de staat worden
toebedeeld.
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Hoe kunnen functies aan een staat worden toebedeeld op grond van de conse-
quenties die acties van mensen hebben? Hoe kan worden bepaald of een kwestie
van dien aard is dat ze politiek is, het private overstijgt, publiek wordt en een
staat vereist om een ‘regeling’ te treffen? In principe is niets uitgezonderd en kan
alles een politieke kwestie worden. In de traditionele theorieén over democratie
die zeggenschap centraal stellen hangt de vraag welke kwesties onderwerp zijn
van politiek beraad, af van het blikveld, de interesses en belangen van mensen om
ze te agenderen en de moeite die politici nemen daar weerklank aan te geven. Of
een object onderwerp is van publiek beraad is dus een zaak van wils- en menings-
vorming.

Geheel anders blijkt het alternatief van Dewey. In zijn benadering is de bepaling
van ‘het publiek’ geen zaak die voorafgaat aan de uitvoering van de wil ten
aanzien van een bepaald politiek object, maar volgt zij daarop. Voorop staat bij
hem niet de legitimiteit van de behandeling van een politieke kwestie door een
gegeven ‘collectief’, maar het bepalen van de omvang en de reikwijdte van een
bepaalde politieke kwestie om zo het relevante publiek in kaart te brengen.
Object van politiek zijn dus kwesties die publieke consequenties hebben. Kwes-
ties die alleen private gevolgen hebben zijn niet politiek relevant. Het onder-
scheid tussen publiek en privaat wordt bepaald door de mate van externe effecten 145
van een kwestie. Overstijgen de effecten van een handeling de actoren die bij een
transactie zijn betrokken (laten we zeggen: zijn er zaken die zo onzeker of alge-
meen zijn dat ze niet in een contract tussen twee partijen kunnen worden opge-
nomen), dan zijn die consequenties een publieke zaak .

Op dit punt is het belangrijk te onderstrepen dat het onderscheid tussen publiek
en privaat bij Dewey niet overeenkomt met dat tussen sociaal en individueel. Een
sociale handeling heeft een privaat karakter zolang de gevolgen ervan de betrok-
ken actoren niet overstijgen. Maar een individuele daad kan een publiek karakter
hebben doordat de gevolgen daarvan meer mensen, vreemden, treffen (Dewey
1927: 12-14). Dewey onderscheidt zich dus van een Rousseauiaanse lezing door
zijn notie van het ‘publiek’. De conceptie van het publiek is het hypothetische
element in zijn theorie. Dit publiek is geen bestaande body politic maar wordt
gevormd uit verschillende geassocieerde mensen en groepen. De rol van de staat
daarbij is de effectieve regulering van zowel incidenten als systematische nega-
tieve gevolgen.

In een van de eerste besprekingen van The public and its problems in 1929 merkt
William Hocking op dat een groot deel van de redenering van Dewey bestaat uit
het in kaart brengen van een bepaalde stand van zaken (de externe effecten). Hoe
kom je te weten wat de gevolgen van een handeling of transactie zijn en hoe
wordt aan de hand daarvan beoordeeld of iets publiek of privaat is? In de eerste
plaats hangt het af van de kennis die men heeft van de mogelijke gevolgen van
een handeling. In de tweede plaats hangt het af van wat wordt verstaan onder een
‘gevolg’. In de derde plaats is het oordeel van de betrokkenen van belang over wat
voor soort gevolgen nadere zorg behoeft (en dus onderwerp van politiek beraad
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moet worden). Ten slotte is het niet van tevoren ingevuld wie beschouwd wordt
als ‘direct betrokken’ bij een bepaalde zaak. Het hangt dus van nogal wat factoren
af wanneer iets gedefinieerd kan worden als een ‘politiek object’. In zekere zin is
dit een zaak van framing, het vaststellen van het juiste kader waarbinnen bezien
kan worden of de gevolgen van een actie privaat zijn en waarbuiten ze als publiek
gelden. Het framen van een probleem is het vaststellen van een adequaat kader
waarbinnen het probleem beoordeeld dient te worden.

Vanuit Deweys perspectief is de fout die in de eerste dagen van het Nederlandse
aids-beleid gemaakt is, dat te snel beslist is welke groepen over dat beleid mee
zouden dienen te spreken. Niet alleen zijn daardoor groepen die voor dat beleid
relevant zijn — zoals intraveneuze drugsgebruikers en prostituees — pas laat bij het
beleid betrokken geraakt. Ook is de focus te snel exclusief komen te liggen op de
bescherming van de bloedvoorraad, in plaats van de vraag te stellen in welke
opzichten er sprake was van een volksgezondheidprobleem. De staat heeft dus
gefaald. In plaats van het overleg over te laten aan enkele groepen waarbij de
uitkomst in belangrijke mate bepaald werd door de vraag wie in dat overleg het
hoogste woord kon voeren, had zij in de situatie van onzekerheid die in die eerste
periode bestond moeten vaststellen welke publieken bij deze kwestie in het

146 geding waren. De experts hadden aan die inventarisatie een bijdrage moeten
leveren in plaats van zelf als spreekbuis te fungeren van de verschillende belang-
hebbenden. Een onderscheid tussen de vraag ‘welk publiek gaat deze zaak aan’ en
‘wie heeft er kennis van deze kwestie’ is daarvoor onontbeerlijk.

7-5 CONCLUSIE: DE SAMENLEVING ALS LABORATORIUM?

Dewey wordt algemeen als een van de aartsvaders van de deliberatieve democra-
tie beschouwd. Hij verdient die titel niet omdat hij de nadruk legt op de nood-
zaak zeggenschap uit te breiden naar groepen die dreigen buitengesloten te
worden van de politieke beraadslaging, maar vooral voor zijn pleidooi voor de
epistemologische kwaliteiten van deliberatie. Argumenten als zou deliberatie een
goede zaak zijn omdat zij de politiek dichter bij de burger brengt, draagvlak
creéert, of de legitimiteit van politiek versterkt, zijn aan hem niet besteed. Wie de
publieke zaak ter harte gaat, moet in de ogen van Dewey om te beginnen de
publieken in kaart brengen die bij een kwestie in het geding zijn. Besturen vanuit
een ivoren toren is ongewenst. Maatschappelijke problemen vereisen kennis van
uiteenlopende praktijken. Vandaag de dag zijn de ideeén van Dewey onder meer
terug te vinden in de zoektocht naar nieuwe manieren van besturen die lokale
kennis en wetenschappelijke inzichten verenigen door vergelijking en selectie
van best practices.

De ideale combinatie die Dewey voor ogen stond van democratie en kennis, heeft
veel weg van een maatschappelijk laboratorium. Over de precieze rol van de staat
is Dewey in The public and its problems niet erg uitgesproken. Het sterke punt
van zijn analyse schuilt eerder in zijn idee van het publiek als een a posteriori- in
plaats van een a priori-gegeven. De betrokkenheid van deze publieken en de
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daarin aanwezige lokale kennis zijn onmisbaar in een democratisch ideaal. Van de
wijze waarop dit het beste kan geschieden zijn vooralsnog slechts de contouren
aan te geven. Het vinden van die procedure is een taak van de democratie, een
oplossing die niet op voorhand is te bepalen. De voorwaarden daarvoor bestaan
uit vrij publiek debat, onderzoek, open communicatie en een experimentele
houding. Voor een vitale democratie is het volgens Dewey niet noodzakelijk dat
het politieke proces gericht is op de inclusie en participatie van individuen en
groepen. Politiek en de staat dienen zich te concentreren op het oplossen van
problemen, meer dan op de vorming van de collectieve wil. De participatie van
burgers in de politiek bestaat uit kennisinbreng en in handelend en vormend
optreden. In deze interpretatie is het gedachtegoed van Dewey, gecombineerd
met de these van de toegenomen maatschappelijke kennisontwikkeling, nog
steeds levensvatbaar.

De grootste kracht van Deweys benadering schuilt niet in het opstellen van een

geheel nieuw ontwerp van de procedures en de instellingen van de democratie in

Nederland. De bijdrage die we op grond van zijn gedachtegoed kunnen formule-

ren bestaat veeleer uit de ontwikkeling van een andere zienswijze, een frisse kijk

op bestaande instituties en hun taakuitoefening om manieren te vinden die het
probleemoplossend vermogen versterken. 147

De lakmoesproef in Deweys ideeén is de test of epistemologische deliberatie
effectief probleemoplossend vermogen stimuleert. De kwesties waar de Vere-
nigde Staten zich als Great Society voor gesteld hebben gezien tijdens de vele
decennia dat Dewey intellectueel actief was, kunnen uiteraard niet als ‘eenvou-
dig’ worden afgedaan, maar onderkend moet worden dat de hedendaagse demo-
cratie wordt geconfronteerd met nieuwe, complexe technologische en weten-
schappelijke kwesties die hiervoor als UPO’s zijn aangeduid.

UPO’s ontstaan ‘in het wild’. Het zijn objecten in wording die zich niet aandienen
als een direct plaatsbaar fenomeen. Een prudente, democratische samenleving is
echter zo ingericht dat ze adequaat op nieuwe problemen kan inspelen. Dat
vereist niet noodzakelijkerwijs nieuwe instellingen, noch nieuwe vormen om
zeggenschap te organiseren. ledere moderne democratische staat kent reeds insti-
tuties die probleemoplossend vermogen stimuleren en die voorkomen dat laks-
heid of willekeur van zittende bestuurders onmiddellijk tot verval of ongelukken
leidt. De constitutionele inrichting van het politieke en epistemologische land-
schap is echter geen vaststaand beeld; bij ieder groot probleem dat de kop
opsteekt moeten instituties zichzelf opnieuw uitvinden en ontdekken. De urgen-
tie wordt steeds opnieuw ingegeven met veranderende problemen. Immers, niet
altijd is te voorspellen wat voor kwesties om aandacht vragen of wat zich als een
nieuw controversieel object zal aandienen. Noch de politieke, noch de epistemo-
logische verantwoordelijkheid is bij voorbaat adequaat geregeld.

Bij de intreding van een nieuw controversieel object treedt een dubbele identifi-
catieplicht op, namelijk politiek en epistemologisch. Dat vraagt om een herover-
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weging van de bestaande organisatie van politiek en expertise. De conclusie die
lijkt te kunnen worden getrokken is dat het denken over democratie in termen
van een vooraf bestaande gemeenschap die collectief haar wil vormt over poli-
tieke issues onvoldoende aandacht heeft voor de urgente kennisintensieve
kwesties als UPO’s en hun gevolgen. Zeker waar de gevolgen van problemen de
landsgrenzen overschrijden bestaat er behoefte aan nieuwe manieren om het
publiek dat in het geding is in kaart te brengen. Een andere manier van kijken, die
de ‘kwestie’ zelf centraal stelt en op grond daarvan op zoek gaat naar het relevante
publiek is een optie die niet onopgemerkt mag blijven.
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De term ‘UPO’ (Dijstelbloem 2003) is gebaseerd op een uitspraak van Jacques
Delors en een serie publicaties in het Franse dagblad Le Monde diplomatique
waarin, analoog aan de bekende term UFO (Unidentified Flying Object) de EU
wordt aangeduid als un objet politique non identifié. De zwakke represen-
tatieve democratie, de nog niet uitgekristalliseerde machtsverhouding tussen
het Parlement, de Commissie en het Hof en de weinig transparante beleidsef-
fecten van de EU voor de lidstaten en (daardoor) de geringe belangstelling van
burgers voor dit project, hebben iets gecreéerd wat veel weg heeft van een
buitenaards politiek object.

Deze casus is een bewerking van het eerder verschenen artikel van H. Dijstel-
bloem (2000) ‘Overleg geslaagd, patiént overleden. De eerste dagen van het
Nederlandse aids-beleid’ in: Filosofie & Praktijk (21) 2: 3-21.

Een hedendaagse erfgenaam van Dewey als Sabel pleit in dat verband voor
vormen van ‘deliberatieve codrdinatie’, een soort beargumenteerd overleg
tussen instituties en stakeholders die gezamenlijk leren van hun ervaringen
(Cohen en Sabel 1997). Cohen en Sabel volgen de consequenties van Deweys
visie echter maar voor de helft en nemen nog steeds de behandeling van ‘kwes-
ties’ op in het zeggenschapsmodel.
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DEMOCRATISERING VAN DE EU: PERMANENTE
EVENWICHTSKUNST

M. Sie Dhian Ho"

INLEIDING

Hoe democratisch is de EU? Wie te rade gaat bij de snelgroeiende literatuur over
democratisering van de EU stuit op alarmkreten, sussende woorden en meer
neutrale diagnoses. Dat geldt zowel voor analyses van het Europese bestuur als
de demos. Zo waarschuwt Larry Siedentop in zijn Democracy in Europe dat het
bestuur van de Unie zich dreigt te ontwikkelen tot een ‘regering van vreemden’
of zelfs een ‘gecentraliseerde tirannie’ die vanuit een verafgelegen hoofdstad re-
gels oplegt als leefden wij in een absolutistische staat (Siedentop 2000). Andrew
Moravcsik daarentegen ziet weinig aanleiding voor alarmisme. Constitutionele
checks and balances, indirecte democratische controle via nationale regeringen
en de toenemende bevoegdheden van het Europees Parlement zijn volgens
Moravcsik dusdanig dat zorgen over het democratisch tekort van de Unie mis-
plaatst zijn (Moravcsik 2002a). Andere auteurs wijzen op het ‘sui generis’-karak- 151
ter van de EU en de intellectuele revolutie die nodig is om democratische insti-
tuties te ontwerpen voor dit politieke systeem dat noch staat, noch organisatie
van staten is (bijv. Meny 2003: 11).

Ook ten aanzien van de demos lopen de diagnoses uiteen. Auteurs als Offe en
Scharpf wijzen erop dat de collectieve identiteit in de Unie zwak ontwikkeld is bij
ontbreken van een gemeenschappelijke geschiedenis, taal, cultuur en etniciteit.
Waar burgers niet het gevoel hebben tot een Europese gemeenschap te behoren,
wordt meerderheidsbesluitvorming al snel als een bedreiging ervaren en
ontbreekt de solidariteit voor vergaande herverdelingsmaatregelen (Offe 1998;
Scharpf1999: 8-9). Howe meent daarentegen dat de Europese demos opgevat
moet worden als een burgerlijke, politieke entiteit, die verder ontwikkeld kan
worden door de codificatie van gedeelde burgerlijke waarden en door structuren
te ontwerpen die politieke participatie de moeite waard maken. De ontwikkeling
van een democratische cultuur zal de ontwikkeling van de democratische institu-
ties volgen, doordat gebruik wordt gemaakt van de democratische instituties. Dit
proces kan worden versterkt door een welbewuste strategie gericht op socialisatie
van burgers in de Europese democratische cultuur en een opvoeding tot Euro-
pees burgerschap, zoals nationale identiteiten ook eens geconstrueerd zijn (Howe
1995: 28-34; zie ook Van Mierlo 2002: 37-8). Weer andere auteurs verwerpen
rigide definities van identiteit en burgerschap, maar zien het optimisme over de
mogelijkheden van een burgerlijke, politieke betrokkenheid van burgers bij het
Europese project niet bevestigd in de werkelijkheid. Volgens hen staat de zoek-
tocht naar manieren om burgers uit verschillende lidstaten deel te maken van een
Europese democratische cultuur pas aan het begin (zie bijv. Warleigh 2003).
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Alsde diagnose zouluiden dater sprake is van een democratisch tekorten het
voorschrift datde Unie moet democratiseren, hoe zouden we datdan moeten
doen? Deantwoorden op deze vraag, bijvoorbeeld recentelijk in de discussie rond
de Europese Conventie, lopen eveneens sterk uiteen. Sommigen bepleiten een par-
lementarisering van de EU, door versterking van de bevoegdheden van het Euro-
pees Parlement. Anderen benadrukken de noodzaak om de controle van regeringen
van de lidstaten door hun respectieve nationale parlementen te versterken. Weer
anderen menen dat prioriteit gegeven moet worden aan vergroting van de trans-
parantie, de creatie van een Europese publieke sfeer en het zoeken naaralternatie-
venvoor politiek-bestuurlijke verantwoording zoals maatschappelijke verant-
woording, verantwoordingaan peers en juridische vormen van verantwoording.

Democratisering van de Unie blijkt aldus een oefening in koorddansen waarbij
flink aan weerszijden van de balanceerstok wordt getrokken. Diagnoses van het
democratisch tekort van de Unie en pleidooien voor oplossingsrichtingen lopen
sterk uiteen. Deze onenigheden vloeien voort uit het feit dat democratisering van
de Unie een ‘dubbel betwist’ begrip is. Ten aanzien van zowel de ‘goede ontwik-
keling van het Unie-systeem’ (het integratiedebat) als de ‘goede invulling van
democratie’ (het democratiedebat) bestaan rivaliserende perspectieven. In dit

152 hoofdstuk wordt eerst een beschrijving gegeven van de ontwikkeling van het
bestuur en de demos in de Unie (par. 8.2), gevolgd door een waardering van het
‘democratisch tekort’ en suggesties voor oplossingsrichtingen vanuit vier ideaal-
typische perspectieven op de Europese integratie (par. 8.3). Ten slotte worden de
implicaties van het integratiedebat besproken voor het debat over democratise-
ring van de Europese Unie (par. 8.4).

8.2 ONTWIKKELING VAN DE EUROPESE DEMOCRATIE

Sinds 1958 hebben de EU-lidstaten aanzienlijke bevoegdheden overgedragen aan
de EU. Democratisering van de Unie heeft daarbij in hetbegin weinig prioriteit ge-
had.De Unie heeft haar legitimiteit primair ontleend aan de bijdrage aan het wel-
zijnvan de burgers van de Unie, en heeftzich langin een stilzwijgende instemming
van de bevolking kunnen verheugen. Deze kwam de nationale politieke elites gele-
gen, die weinig belang zagen in democratisering van de Unie. Nietzelden werd de-
mocratisering gekoppeld aan hetidee van staatsvorming, en de ontwikkeling van
een Europese superstaat was voor het merendeel van de nationale elites een onwel-
kome gedachte, zodatmethetéén ook hetander werd afgewezen. Datkon aanvan-
kelijk ook gerechtvaardigd worden want de Europese Economische Gemeenschap
(EEG) werd toch vooral gezien als een internationale organisatie, zij het een heel
specifieke. Verbreding van hetbereik van de Unie en verdieping van de samenwer-
king moesten nogkomen. Hoe anders bleek dat vijfenveertigjaar later te liggen. Tij-
dens de laatste Intergouvernementele Conferentie (1GC) waarin de EU-lidstaten
hebben onderhandeld over een Europese Grondwet (en het voorbereidend werk
hiervoor door de Europese Conventie) werd democratisering wel tot één van de
drie hoofdthema’s uit-geroepen: de Unie moest democratischer, transparanter en
efficiénter worden.
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BESTUUR

Het bestuur van de EU wordt hieronder beschreven door achtereenvolgens te kij-
ken naar de input, throughput en output/outcomes/feedback van het politieke
systeem. Bij de input gaat het dan om de steun en erkenning voor gezagsdragers,
de instemming met de heersende spelregels van het systeem en de formulering
van eisen en verwachtingen ten aanzien van beleid door burgers. Bij de through-
put gaat het om de wijze van besluitvorming. Vanuit democratisch oogpunt zijn
dan met name van belang de deelname van burgers of hun vertegenwoordigers
aan de beleidsvorming; de wijze waarop besluiten worden genomen; en de wijze
waarop met minderheidsstandpunten wordt omgegaan. De output, outcomes
en feedback betreffen tot slot respectievelijk de uitkomsten van het beleidspro-
ces, de maatschappelijke effecten (inclusief langetermijneffecten) van die uit-
komsten en de terugkoppeling in termen van steun en eisen aan het politieke
systeem. Vanuit democratisch perspectief gaat het vooral over de mate waarin
de uitkomsten van het beleidsproces en hun effecten bijdragen aan het welzijn
van de demos, de verantwoording van het beleid, en de responsiviteit van het
systeem (de mate waarin ervaringen met het beleid en oordelen over de uitkom-
sten van beleid leiden tot bijsturing ervan).

153

Het systeemmodel wordt hier slechts gebruikt als hulpmiddel bij de beschrijving.
Uiteraard is dit een vereenvoudiging van hoe de democratische instituties zich
hebben ontwikkeld. In de werkelijkheid lopen de fasen in elkaar over (zo anticipe-
ren beleidsmakers al in de throughput-fase op de verantwoording die ze zullen
moeten afleggen in de outputfase). Bovendien is er sprake van een permanente
herhaling van het beleidsproces. Deze iteratie volgt niet alleen de electorale cyclus,
maar ook die van al dan niet geheel afgeronde beleids- en/of issuecycli. Naarmate
er sprake is van vele parallel verlopende beleids- en/of issuecycli en een snelle ite-
ratie van het proces, vertoont het geheel mogelijk evenveel gelijkenis met een ‘per-
manent lerende organisatie’ als met een systeem met een duidelijk te onderschei-
den input, throughput en output (zie de bijdragen van Dijstelbloem, De Vries en
Schuyt, en Sabel). Ten tweede worden het politieke systeem en de beleidsfasen
nadrukkelijk niet als normatief model voor beleidsvorming gepresenteerd. Zo zijn
er goede argumenten aan te voeren voor het niet strikt scheiden (in personele en
temporele zin) van besluitvorming en uitvoering en voor een meer incrementeel
en pragmatisch proces (zie de bijdrage van Sabel in deze bundel).

Input

De verdragen (met name het Verdrag betreffende de Europese Unie en het
Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschappen) vormen de funda-
menten van de Europese samenwerking; samenwerkingsstructuren en -procedu-
res worden hierin geregeld. Tot nu toe hebben de lidstaten de voorkeur gegeven
aan een intergouvernementele totstandkoming van de verdragen. De onderhan-
delingen vinden plaats in een intergouvernementele conferentie (IGC) van de
lidstaten van de Unie, waarna het verdrag alleen rechtsgeldig wordt indien alle
lidstaten instemmen met het resultaat van deze onderhandelingen. Het wordt
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aan de lidstaten overgelaten hoe binnenslands wordt vastgesteld of er van
instemming sprake is. Veelal werd volstaan met een stemming in het parlement,
maar steeds vaker wordt een referendum uitgeschreven.

De prijs van deze intergouvernementele procedure is geweest dat verdragen tot
stand zijn gekomen in een weinig transparant diplomatiek onderhandelingspro-
ces, met beperkte mogelijkheid voor burgers of hun vertegenwoordigers om
direct deel te nemen aan de deliberatie, en de beperking van de keuze in de ratifi-
catiefase (zowel in het geval van parlementaire stemming als referenda) tot
instemming dan wel verwerping (take it or leave it). Om de democratische legiti-
miteit van de grondstructuur van de Europese Unie te versterken is bij de voorbe-
reiding voor de komende verdragswijziging voor het eerst afgeweken van het
puur intergouvernementele format. Het ontwerp voor de grondwet waarover de
IGC in juni 2004 overeenstemming heeft bereikt is opgesteld door een Europese
Conventie, waaraan naast regeringsvertegenwoordigers ook nationale parlemen-
tariérs en europarlementariérs hebben deelgenomen.

De democratische legitimering van het politieke leiderschap van de Europese
samenwerking is ook van oudsher indirect georganiseerd. De belangrijkste benoe-
mingen in de Unie worden door de lidstaten gecontroleerd. De regeringen van de
lidstaten worden democratisch gekozen, waarmee zowel hun afvaardiging naar de
Raad van Ministers als de Europese Raad democratisch gelegitimeerd wordt
geacht. Ook de benoeming van de voorzitter van de Europese Commissie was tot
1994 een Chefsache, in handen van de staatshoofden en regeringsleiders van de
Unie bijeen in de Europese Raad. Maar sinds het Verdrag van Maastrichtis de
invloed van het Europees Parlement op de benoeming van de Commissie toegeno-
men. Het Verdrag bepaalde dat de zittingsperiode van de Commissie parallel zou
gaan lopen met die van het Europees Parlement, dat het Parlement geconsulteerd
zou worden over de door de Europese Raad voorgedragen kandidaat commissie-
voorzitter, en dat de gehele Commissie aan het Parlement zou worden voorgelegd
ter goedkeuring. Het Parlement interpreteerde vervolgens de consultatieplicht als
een recht om te stemmen over de kandidaat voor het commissievoorzitterschap,
een interpretatie die is gecodificeerd door het Verdrag van Amsterdam.

Overigens is het maar de vraag in hoeverre de toegenomen invloed van het Euro-
pees Parlement op de benoeming van de Europese Commissie een werkelijke
democratisering inhoudt, zolang Europese verkiezingen zo duidelijk second order
national contests zijn (Reif en Schmitt 1980). Europese verkiezingen gaan de facto
over nationale issues en spelen zich af tussen nationale politieke partijen die
vooral uit zijn op het nationale pluche (Hix 1999: 180). De opkomst voor deze
verkiezingen ligt zo’n 15 tot 20 procent lager dan die bij nationale algemene
verkiezingen en daalt gestaag. In 1999 was de opkomst voor de gehele EU minder
dan 50 procent, terwijl in Nederland slechts 30 procent de gang naar de stembus
maakte. Een en ander maakt het lastig om uit de resultaten van Europese parle-
mentsverkiezingen af te leiden wat voor Europese Commissie de kiezers zouden
willen (Lord 1998: 36).
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Throughput

De overdracht van bevoegdheden naar de EU heeft geleid tot een verschuiving van
wetgevingsmacht van de wetgevende naar de uitvoerende macht. Terwijl parle-
menten een belangrijke rol spelen in de totstandkoming van nationale wetgeving,
isin Brussel de Raad van Ministers (die wordt gevormd door leden van de uitvoe-
rende macht van de lidstaten) de dominante actor in het besluitvormingsproces.

Hetoptreden van de regeringen in de Raad van Ministers wordt gecontroleerd door
denationale parlementen. Naasthun bovengenoemde sleutelrol in de ratificatie-
procedure voor verdragen hebben nationale parlementen daartoe een reeks van
mogelijkheden. Zo kunnen zij voorafgaand aan raadsbijeenkomsten invloed uitoe-
fenen op de onderhandelingsstrategie van hun minister en hem naafloop vande
raadsbijeenkomst ter verantwoording roepen over hetbereikte resultaat. Ze kun-
nen ontwerpwetgeving aan een onderzoek onderwerpen en hebben invloed op de
omzetting van Europese richtlijnen in de nationale wetgeving (Lord 1998, 54-5).
Maarin de praktijk verschillen nationale parlementen sterk in de mate waarin zij
hun controletaak waarmaken. Beroemde voorbeelden van actieve parlementaire
commissies zijn het Europese Zaken-comité van de Deense Folketing en de Scrut-
iny Committees van het House of Commons en House of Lords. Eerstgenoemde heeft
debevoegdheid om de onderhandelingspositie van de Deense minister te autorise- 155
ren, en de Britse minister kan zijn onderhandelingspositie pasinnemenals het
scrutiny processin het House of Commonsis afgerond.

Veel parlementen slagen er echter maar ten dele in hun regering systematisch te
controleren. Parlementariérs hebben moeite te ontwaren wie op welk moment
waar beslissingen neemt in het conglomeraat van instituties dat de Raad van
Ministers inmiddels is geworden (de Raad van Ministers kent momenteel negen
formaties waarin vakministers elkaar ontmoeten rondom thematisch gedefini-
eerde beleidsterreinen; onder dit niveau werken zo’n 185 voorbereidende raads-
werkgroepen en -commissies (Crum 2003: 163)). Parlementen klagen over het
gebrek aan openbaarheid van raadsbijeenkomsten; informatie komt vaak moeilijk
en laat beschikbaar en de vergaderingen vinden achter gesloten deuren plaats,
waardoor moeilijk te achterhalen is hoe hun minister de nationale standpunten
verdedigd heeft. Daar komt nog bij dat ministers op terreinen waar gekwalifi-
ceerde meerderheidsbesluitvorming de regel is, overstemd kunnen worden in de
Raad, waarna nationale parlementen die immers alleen hun minister ter verant-
woording kunnen roepen met lege handen staan. Aan de andere kant blijken
weinig nationale parlementariérs het de moeite waard te vinden zich te verdiepen
in de veelal zeer specialistische en technische Europese materie. Tijd gein-
vesteerd in Europese dossiers levert binnenslands politiek minder op dan de
regering op de huid te zitten over pensioenregelingen of de veiligheid op straat.

Naast de indirecte legitimering van Unie-besluitvorming via nationale parlemen-
ten, is de directe legitimering versterkt door de toegenomen invloed van het
Europees Parlement. Het Parlement, dat sinds 1979 direct verkozen wordt, heeft
een steeds belangrijkere rol gekregen in de totstandkoming van Europese wetge-
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ving. Oorspronkelijk bestond die rol alleen uit niet-bindende adviezen van het
Parlement aan de Raad (advies- of raadplegingsprocedure). De Europese Akte
bracht hier verandering in door de samenwerkingsprocedure te introduceren en
voor een beperkt aantal kwesties parlementaire instemming voor te schrijven
(instemmingsprocedure). De samenwerkingsprocedure betekende een verster-
king van het Europees Parlement, omdat de Raad in eerste lezing, nadat het Parle-
ment over een commissievoorstel was geraadpleegd, nog niet een definitief
besluit kon nemen, maar een zogenaamd ‘gemeenschappelijk standpunt’ moest
formuleren. Dit gemeenschappelijk standpunt ging voor een tweede lezing naar
het Parlement, hetgeen de Commissie de gelegenheid gaf om het voorstel aan te
passen aan de wensen van het Parlement. Het Verdrag van Maastricht maakte
vervolgens de kwaliteitssprong door het Europees Parlement daadwerkelijk
wetgevende bevoegdheid toe te kennen door invoering van de medebeslissings-
procedure. In de medebeslissingsprocedure, die sinds het Verdrag van Amster-
dam op vrijwel alle interne marktgebieden van toepassing is, besluiten de Raad
en het Parlement gezamenlijk en heeft het Parlement dus een vetorecht.

Ondanks de toegenomen bevoegdheden wordt de invloed van het Europees Parle-
ment door velen nog als onbevredigend ervaren. Deels heeft dat te maken met
belangrijke bevoegdheden waarover het Parlement nog niet beschikt. Zo is zijn
power of the purse, de mogelijkheid om beleidsprioriteiten te stellen door
belastingopbrengsten toe te kennen dan wel te onthouden aan beleidsterreinen,
structureel beperkt. Het Parlement heeft geen zeggenschap over de inkomsten van
de Unie (er worden geen Europese belastingen geheven) en zijn bevoegdheden ten
aanzien van de uitgaven zijn beperkt. De begroting is onderverdeeld in verplichte
uitgaven (waartoe de Gemeenschap verplichtis als gevolg van de Verdragen of
reeds genomen besluiten, zoals de landbouwuitgaven) en niet-verplichte uitga-
ven, en alleen over de laatste groep heeft het Parlement het laatste woord. Daar-
naast onttrekken belangrijke beleidsterreinen zoals het gemeenschappelijk bui-
tenlands en veiligheidsbeleid en de strafrechtelijke samenwerking zich nog steeds
aan de wetgevende bevoegdheden van het Parlement. Maar behalve tekortschie-
tende bevoegdheden speelt het gebrek aan publiek profiel het Parlement parten.
De lage opkomst bij Europese verkiezingen en hun second order-karakter, de ge-
ringe aandacht van de media en het ontbreken van een Europese publieke sfeer lei-
den ertoe dat, in de woorden van Ben Crum, “(...) europarlementariérs al te vaak
nog parlementje spelen buiten het zicht van de publieke opinie” (Crum 2003: 167).

In de vertegenwoordigende functie wordt binnen de Unie niet alleen door natio-
nale parlementen en het Europees Parlement voorzien, maar ook in belangrijke
mate door functionele vertegenwoordiging. Gespecialiseerde belangengroepen
en andere directbetrokkenen treden in dit geval op als intermediair tussen
maatschappij en Uniebestuur (Lord 1998: 75). Zo adviseren grote aantallen
advies-comités (bestaande uit vertegenwoordigers van de Commissie, nationale
ambtenaren, en functionele experts of betrokkenen) bij de voorbereiding van
commissievoorstellen en de uitvoering van Europese regels. Daarnaast opereert
een leger aan lobbyisten in Brussel.
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De besluitvorming in de Europese Unie wordt gekenmerkt door een extreme
consensusdemocratie. Uit angst voor de dictatuur van de meerderheid, en gege-
ven de zwak ontwikkelde Europese identiteit en de grotendeels indirecte legiti-
matie van Unie-beslissingen, worden de meeste beslissingen bij consensus geno-
men. Ook waar formeel beslissing bij gekwalificeerde meerderheid mogelijk is
(waarbij ‘gekwalificeerde meerderheid’ overigens neerkomt op een meerder-
heidsnorm die in nationale staten slechts gebruikelijk is voor grondwetswijzigin-
gen, namelijk ruim 70%), wordt in de praktijk veelal nog steeds gestreefd naar
consensusbesluitvorming. Toename van diversiteit binnen de Unie, onder andere
als gevolg van diverse uitbreidingsrondes, doet vrezen dat een andere ongewen-
ste situatie vaker voor zal gaan komen: de dictatuur van de minderheid. Deels uit
zorg om de slagvaardigheid van de Unie zijn er nieuwe vormen van governance
ontstaan, die een (tijdelijke) uitweg kunnen vormen tussen de weinig aantrekke-
lijke alternatieven van blokkade van besluitvorming voor ruim soo miljoen
burgers en overstemming van een minderheid op gevoelige issues. Het betreft
ten eerste nauwere samenwerking tussen een beperkt aantal EU-lidstaten. En ten
tweede niet-bindende vormen van codrdinatie tussen lidstaten. Beide vormen
van samenwerking vertonen in de praktijk veelal een aanzienlijke dynamiek, en
kunnen uitgroeien tot samenwerking tussen alle lidstaten (via een zwaan-kleef-
aan-effect) en bindende samenwerking (WRR 2003).

Mede in het licht van de consensuscultuur in de Unie heeft Fritz Scharpf gewaar-
schuwd voor een asymmetrie tussen negatieve en positieve integratie. Deze
asymmetrie ligt volgens hem al besloten in de constitutionele orde van de Unie.
Met betrekking tot veel negatieve integratiemaatregelen (zoals het verbieden van
nationaal beleid dat de concurrentie binnen de interne markt verstoort) zijn de
Europese Commissie en het Europese Hof van Justitie door de Europese verdra-
gen namelijk al toegerust om op te treden, zonder tussenkomst van de lidstaten.
De vrijmaking van de interne markt kan aldus in een relatief apolitiek, technisch
proces worden gerealiseerd door Commissie en Hof. Voor de meeste positieve
integratiemaatregelen (zoals regulering van markten op Europees niveau) is daar-
entegen een beslissing van de Raad nodig, die gezien de consensuscultuur van de
Unie wel eens lang op zich kan laten wachten indien er grote en gevoelige
verschillen bestaan tussen lidstaten (joint decision trap). De situatie wordt nog
verergerd, aldus Scharpf, doordat staten onder condities van mondialisering en
marktintegratie in Europa zullen gaan concurreren met beleid en regulering
teneinde kapitaal aan te trekken, en dat zal op veel terreinen een race to the
bottom tot gevolg hebben. Aangezien het vinden en handhaven van de balans
tussen marktliberalisering en sociale bescherming een van de kerntaken van de
democratie is, vormt de neoliberale bias van de Europese samenwerking een
bedreiging van de democratie.

Output, outcomes en feedback

De Europese Unie brengt verschillende typen beleidsoutput voort. Deze zouden
kunnen worden onderscheiden in vijf typen: regulering/liberalisering/weder-
zijdse erkenning, herverdelend beleid, macro-economisch stabilisatiebeleid,
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beleid ten aanzien van de burger en mondiaal beleid (vrij naar Hix 1999: 8).
Duidelijk verschil met nationale staten is dat regulering/liberalisering/weder-
zijdse erkenning vooralsnog de hoofdmoot vormt van de beleidsoutput, van
maatregelen ter volmaking van de interne markt tot milieuregels en sociaal
beleid. Vergeleken met nationale staten produceert de Unie voorts veel minder
herverdelend beleid (het aandeel van herverdelend beleid binnen de begroting
verschilt een factor 25 a 30 tussen nationale staten en de Unie, afthankelijk van de
wijze van meting). Dat laat overigens onverlet dat het herverdelende beleid van
de Unie een grote impact heeft voor specifieke groepen (met name boeren).

Typerend voor de outcomes van uniebeleid is dat ze pas na enige tijd voelbaar wor-
den. Dat komt ten eerste doordat Europese richtlijnen pas in werking treden nadat
ze in nationale wetgeving zijn omgezet. Daarnaast weten lidstaten soms over-
gangsperioden te bedingen (bijv. op het gebied van milieubeleid). Burgers hebben
derhalve een slecht overzicht over de beleidsoutput en -effecten. Alleen specifieke
groepen burgers en hun belangenorganisaties (bijv. boeren, banken en verzeke-
raars) staan in direct contact met de instituties van de Unie. Anderen zijn aange-
wezen op nationale elites, die veelvuldig aan de verleiding toegeven om beleids-
uitkomsten van de nodige spin te voorzien. ‘Brussel’ krijgt dan al snel de schuld
van pijnlijke beleidseffecten (scapegoating), terwijl gunstige beleidsuitkomsten
gretig worden geclaimd. De feedback-mechanismen van het Europese politieke
systeem zijn relatief zwak vergeleken met die van andere politieke systemen.
Belangrijke missende schakel zijn hier de media; Europese media zijn nauwelijks
ontwikkeld en nationale media zijn weinig gericht op de Europese politiek.

Patronen van verantwoording voor beleidsuitkomsten in de Unie wijken even-
eens af van die van nationale staten. Dat geldt ten eerste voor de verantwoording
van de uitvoerende macht aan politieke leiders. De uitvoerende macht van de
Unie is gefragmenteerd over een veeltal beleidsnetwerken (beleidsgemeenschap-
pen) die niet alleen bevolkt worden door ambtenaren van Commissie en Raad,
maar ook door grote aantallen ambtenaren van nationale ministeries. Klassieke
patronen van democratische verantwoording die steunen op het idee van hiérar-
chische controle van de uitvoerende macht door gekozen politici passen slecht op
deze netwerken (Lord 1998: 86). De beleidsvorming binnen die netwerken wordt
namelijk niet gekenmerkt door een duidelijke top-down -arbeidsverdeling tussen
beslissende politici en technisch-uitvoerende ambtenaren, maar door een brede
politieke doelomschrijving gevolgd door een gezamenlijk zoek-, onderhande-
lings- en leerproces binnen de beleidsgemeenschappen.

De verantwoording van politieke leiders aan de volksvertegenwoordiging stuit in
de Unie op een aantal complicaties. Ten eerste het gebrek aan transparantie van
de Unie-beleidsvorming voor parlementariérs. Deels is dit een gevolg van de
complexiteit van de beleidsnetwerken van de Unie, waarbinnen het lastig is aan
te wijzen wat precies wanneer en door wie is besloten, en deels van de geheim-
houding die de onderhandelingstrajecten van het raadswerk kenmerkt. De
tweede complicatie betreft het meerlagige governance-karakter van de beleids-
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netwerken, waarbij de bevoegdheden van de Unie voor een aanzienlijk deel
worden uitgeoefend door instellingen van de lidstaten. De afwezigheid van een
duidelijke scheiding van verantwoordelijkheden van uitvoerende instanties op
de twee niveaus en het ontbreken van bevoegdheden van het Europees Parlement
om de uitvoering op alle niveaus te controleren, brachten John Peterson tot de
vaststelling dat de lidstaten besloten hebben tot “pooling of sovereignty without
pooling accountability” (gecit. in Lord 1998: 91). Het zijn ook deze omstandighe-
den waaronder blame-shifting een voor de hand liggende optie is om verantwoor-
delijkheid te ontlopen (bijv. tussen de uitvoerende apparaten van individuele
lidstaten en de Europese Commissie in het geval van de BSE-crisis).

Er bestaat geen equivalent van het systeem van ministeriéle verantwoordelijk-
heid in de EU. Het Europees Parlement heeft niet de bevoegdheid om individuele
commissarissen naar huis te sturen. Het Europees Parlement heeft sinds de jaren
negentig wel geijverd voor dit recht. De afwezigheid van deze formele bevoegd-
heid heeft het Parlement overigens in januari 1999 niet verhinderd om twee
aparte moties van wantrouwen in stemming te brengen tegen de commissarissen
Edith Cresson en Manuel Marin, die verantwoordelijk werden gehouden voor
nepotisme- en fraudezaken binnen hun Directoraat-Generaal. Hoewel deze
moties dus geen rechtskracht hadden, oefenden de media en verschillende lidsta-
ten druk uit op deze commissarissen om in geval van aanname van de moties van
wantrouwen ontslag te nemen. Er werd echter geen meerderheid bereikt voor
deze moties. Dezelfde zaak maakte duidelijk dat er binnen de Commissie geen
cultuur bestaat waarin een individuele commissaris zich onder bepaalde omstan-
digheden verplicht zou voelen om op te stappen (Hix 1999: 47-49). Het Europees
Parlement heeft wel de bevoegdheid om de hele Commissie naar huis te sturen,
indien een dubbele meerderheid binnen het Parlement een motie van wantrou-
wen ondersteunt. Toen precies dit dreigde te gaan gebeuren na de publicatie van
het rapport van onafhankelijke deskundigen over corruptie- en fraudepraktijken
onder Europese ambtenaren heeft de Commissie van Jacques Santer de eer aan
zichzelf gehouden en is en bloc opgestapt.

De verantwoording van volksvertegenwoordiging en politieke leiders ten op-
zichte van het electoraat verloopt doorgaans via periodieke verkiezingen. Hoe
zit het met de mogelijkheden van Europese kiezers om ‘af te rekenen’ met hun
vertegenwoordigers en leiders in de Unie? Wat het supranationale politieke
leiderschap van de Europese Commissie betreft staat het publiek zo goed als met
lege handen. De enige mogelijkheid tot electorale terugkoppeling is dat kiezers
in verkiezingen voor het Europees Parlement parlementsleden vervangen door
andere, die op hun beurt enige invloed hebben op de samenstelling van de
nieuwe Commissie. Maar hierboven is al uiteengezet waarom deze indirecte weg
tekortschiet. Het intergouvernementele leiderschap van de Raad en Europese
Raad kan slechts stapsgewijs worden vervangen doordat individuele lidstaten in
nationale algemene verkiezingen individuele leden van de Raad en Europese
Raad vervangen door andere. In democratieén maakt electorale terugkoppeling
het mogelijk dat onvrede over beleid wordt toegespitst op verantwoordelijke
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personen of regeringen, die om die reden het veld moeten ruimen. In de Unie
dreigt echter het gevaar dat door de onmogelijkheid voor het Europese publiek
to throw the rascals out onvrede over beleid uitmondt in delegitimering van het
hele Unie-systeem (Lord 1998: 93).

Te midden van relatief zwakke systemen van politiek-bestuurlijke en politieke
verantwoording kan de Europese burger in bepaalde gevallen verhaal halen bij de
rechter of de ombudsman. De EU voorziet in een sterk ontwikkeld systeem van
juridische verantwoording: een systeem van regels dat wordt gehandhaafd door
een onafhankelijke rechterlijke macht en toegankelijk is voor alle burgers (Lord
1998: 96). Ook vindt in toenemende mate verantwoording tussen professionals
in het publieke domein plaats via de vaststelling van benchmarks, de gestructu-
reerde evaluatie van elkaars werk en het speuren naar best practices.

DE DEMOS

Velen zien als grootste probleem voor democratisering van de EU het ontbreken
van een demos met een collectieve identiteit. Zij wijzen erop dat de ontwikkeling
van democratische politiek altijd twee componenten behelst: de evolutie van
institutionele structuren en de ontwikkeling van een sense of belonging. Hoewel
in institutionele termen aanzienlijke stappen zijn gemaakt in de democratisering
van de Unie, blijft de laatste component achter. Zo kon het gebeuren dat het
vertegenwoordigend lichaam van de Europese burgers, het Europese Parlement,
vorig jaar als grootste ‘winnaar’ uit de Europese Conventie kwam zonder dat de
overgrote meerderheid van de Europese burgers dit tiberhaupt is opgevallen.
Desalniettemin staat een dergelijke ingrijpende institutionele hervorming aan de
wieg van verdere democratisering van de Unie. Instituties moeten dusdanig
worden ingericht dat politieke activiteit van burgers effect kan sorteren. Het lot
van de Europese democratisering hangt dan af van de vraag of burgers, indien
deze instituties eenmaal bestaan, ook van deze mogelijkheden gebruik gaan
maken (Warleigh 2003: 125).

De EU is geen natiestaat en zal dat (voorlopig) niet worden. Belangrijk gegeven is
dus dat er ook niet dezelfde vergaande identiteitsvorming, gemeenschapszin en
loyaliteit vereist zijn binnen de Europese demos om democratische Europese
samenwerking te dragen. Vooralsnog hoeft de Europese demos niet de gemeen-
schapszin op te brengen voor een geweldsmonopolie van de Unie, Europese
belastingen en ingrijpende herverdelingsprogramma’s, of de opoffering van
zonen voor het Europese leger. Een sense of belonging tot de politieke gemeen-
schap EU is echter wel vereist. Anders dreigt een Europese beslissing die niet in
het belang van een bepaalde lidstaat is de Europese samenwerking in zijn geheel
te delegitimeren in die lidstaat.

Duidelijk is dat een Europese identiteit alleen tot stand zal komen als zij mede

geconstrueerd wordt. Er is geen voor de hand liggend ‘primordiaal’ gedefinieerd
‘oergevoel’ van gemeenschap. In dit opzicht verschilt de Unie overigens niet ten
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principale van natiestaten. Ook in natiestaten is het gemeenschapsgevoel een
dynamisch verschijnsel geweest dat door de tijd is toegenomen en is beinvloed
door structuren, instituties en acties ter bevordering ervan (taalregime, onder-
wijs, dienstplicht, ontstaan levendige politieke arena, enz.). In afwezigheid van
een primordiale identiteit kan de Europese identiteit worden gezien als een
burgerlijke, politieke identiteit, gebaseerd op gedeelde waarden, belangen en
praktijken, als een identiteit die naast andere identiteiten bestaat en deze niet
uitsluit (vgl. Weiler, Haltern en Mayer 1995, Weiler 1995).

Het Europese burgerschap heeft echter nog weinig om het lijf. Formeel is het nog
onderontwikkeld, in afwezigheid van zowel plichten die een gevoel van weder-
zijdse verantwoordelijkheid kunnen voeden als een breed scala van rechten.
Praktisch zijn er onvoldoende mogelijkheden voor politiek engagement en is er
te weinig aandacht in natie-staten voor de politieke socialisatie van Europese
burgers, van de ‘dubbele democraten’ zoals Van Mierlo ze heeft genoemd
(Warleigh 2003: 120; Van Mierlo 2002). Meer openheid en transparantie van het
Europese bestuur is overigens een cruciale stap in het scheppen van omstandig-
heden waarin praktisch Europees burgerschap zich kan ontwikkelen. Voor-
waarde voor een groter Europees engagement is dat burgers de EU bovendien
ervaren als een gezagscentrum dat voor hen relevante, tot de verbeelding spre- 161
kende, besluiten neemt (Pijpers 1999: 38).

HET INTEGRATIEDEBAT

De waardering van de huidige situatie in de EU en de gedachtevorming over

hoe een eventueel geconstateerd democratisch tekort te verminderen, is sterk
afhankelijk van iemands visie op wat de EU is en/of zou moeten worden.

Vier perspectieven bepalen het debat in wetenschaps- en beleidspraktijk: het
neofunctionalistisch, liberaal-intergouvernementeel, federaal en multi-level
governance-perspectief. Hieronder wordt ingegaan op de belangrijkste uitgangs-
punten van deze benaderingen en de kritiek daarop, hun diagnose van de staat
van de Europese democratie en aangedragen oplossingsrichtingen.

HET NEOFUNCTIONALISTISCHE PERSPECTIEF

Hetneofunctionalisme was het richtinggevende perspectief in de beginjaren van
de Europese Gemeenschap, maar delen van dit gedachtegoed spelen nog steeds
eenrol in het huidige debat. In het neofunctionalistische denken van grondlegger
van de Europese integratie Jean Monnet en wetenschappers als Haas, Lindberg en
Scheingold was de Europese samenwerking een uniek proces. De politieke
bestemming van dit unieke proces werd omwille van politieke gevoeligheden
bewustniet benoemd, maar veel neofunctionalisten hadden ontegenzeggelijk een
federale toekomst in hetachterhoofd. De Europese integratie werd gezien als een
technocratisch proces, geleid door een elite van verlichte ambtenaren uit de lidsta-
ten en de Europese Commissie, metals doel vrede en veiligheid te bereiken.
Delegitimiteit van hetintegratieproces werd gezochtin de gewenste uitkomsten
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ervanvoor de burgers, metrelatief weinigaandacht voor democratische procedu-
res. Denadruklagop deresultaten die de technocratische voortrekkers tezamen
met corporatistische netwerken van belanghebbende maatschappelijke groepen en
multinationals zouden boeken voor het ongeinformeerde publiek. Deze resultaten
zouden een consensus of apathy of permissive consensus opleveren onder de bevol-
king, die de technocratische elite in staat zou stellen hetintegratieproject voort te
zetten. Die integratie zou volgens de neofunctionalisten gradueel verlopen. Door
sterke onderlinge afhankelijkheden in de economie zou als gevolg van integratie
inbepaalde sectoren druk ontstaan voor integratie in andere sferen (functionele
spill-over). Bovendien werd verwacht datactoren binnen lidstaten zich meer op
hetniveau van de Europese Gemeenschap (EG) zouden gaanrichten naarmate ze
zouden merken datdaar de (de)regulering tot stand komt waar zij belang bij hebben
(politieke spill-over).

Wat betreft de instituties van de EG waren kernvragen voor de neofunctiona-
listen op welke manier langzamerhand de politieke loyaliteit van burgers naar de
instituties van de Gemeenschap zou kunnen verschuiven, en hoe binnen de
Gemeenschap een balans kon worden gevonden tussen supranationale elemen-
ten (met name Europese Commissie en Europese Hof) en intergouvernementele
(de Raad van Ministers). Compromis wat betreft de institutionele balans is
geworden de ‘communautaire methode’, die grosso modo neerkomt op de
volgende inrichting van de samenwerking: de Europese Commissie is de enige
bron van wetgevings- en beleidsvoorstellen; deze voorstellen worden goedge-
keurd door de Raad van Ministers en het Europees Parlement; de beleidsuitvoe-
ring is toevertrouwd aan de Commissie en de lidstaten; en het Europese Hof van
Justitie ziet toe op de naleving van het Europese recht.

Op het neofunctionalisme is veel kritiek gekomen, met name als gevolg van het
onvermogen ervan om de feitelijke loop van de Europese integratie te verklaren
(denk aan de perioden van stagnatie van de integratie, maar ook het verminderen
van de permissive consensus in de jaren tachtig en negentig van de vorige eeuw).
Desalniettemin zijn elementen van het neofunctionalisme nog duidelijk aanwe-
zig in de huidige discussie over democratisering. Zo nam de Nederlandse regering
de Europese Conventie in de beginperiode weinig serieus. In plaats van gepraat
over de finalité politique (incl. democratische hervormingen) zou de burger
liever zien dat er goed beleid wordt gemaakt in Brussel, aldus de regering. Ook
de nadruk van de Nederlandse regering in de Conventie op het belang van het
behoud van het ‘communautaire evenwicht’, veel meer dan op democratisering
van de Unie, past in de neofunctionalistische traditie.

Gevraagd naar de toestand van de Europese democratie zou de neofunctionalist
zijn zorg uiten over het vermogen van de (uitgebreide) Unie om gewenst beleid te
produceren voor de Europese burgers. Oplossingsrichtingen voor onvrede met de
Europese samenwerking zouden door de neofunctionalist dan primair gezocht
worden in institutionele hervormingen die de Unie slagvaardiger maken en de
realisatie van beleidsoutput beter garanderen.
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HET LIBERAAL-INTERGOUVERNEMENTELE PERSPECTIEF

Kritiek op het neofunctionalisme nam in de jaren tachtig de vorm aan van een
rivaliserend perspectief op de Europese integratie, het liberaal-intergouverne-
mentalisme, dat het scherpst is verwoord door Andrew Moravcsik. In het libe-
raal-intergouvernementalisme zijn staten de dominante actoren in het integratie-
proces en wordt de Europese integratie niet gezien als een uniek proces maar als
een uitingsvorm van internationale samenwerking. Moravcsiks theorie is ‘libe-
raal’ in die zin dat de voorkeur van een land voor Europese integratie geacht
wordt een resultante te zijn van (veranderingen in) voorkeuren van binnenlandse
groeperingen, en ‘intergouvernementeel’ in zijn interstatelijke onderhandelings-
perspectief op het integratieproces. Supranationale kenmerken van de Europese
Gemeenschap, in het bijzonder de bevoegdheden van de Europese Commissie en
het Europese Hof van Justitie, worden volgens Moravcsik geaccepteerd door de
lidstaten omwille van efficiencywinst (vermindering transactiekosten) en als
welkom extern drukmiddel ten opzichte van binnenlandse oppositie.

In een polemisch artikel aan de vooravond van de Europese Conventie, getiteld
In Defence of the ‘Democratic Deficit’, betoogt Moravcsik dat de wijdverbreide
kritiek op de stand van de democratie in de EU ongegrond is, indien we redelijke 163
criteria hanteren voor de beoordeling van democratisch bestuur. Verschillende
constitutionele beperkingen van materiéle, fiscale, bestuurlijke, juridische en
procedurele aard voorkomen dat de Unie tot een ‘superstaat’ zou kunnen uit-
groeien. Moravcsik is van oordeel dat de directe verantwoording via het Europees
Parlement en de indirecte verantwoording via gekozen nationale ambtsdragers
twee ‘robuuste’ democratische controlemechanismen zijn. In zijn beargumente-
ring van deze robuustheid adresseert hij overigens weinig van de in paragraaf 2
geconstateerde beperkingen van de parlementaire controle. Evenmin gaat hij in
op de empirische vaststelling dat beleidsvoorkeuren veelvuldig veranderen
tijdens het verloop van het beleidsproces binnen de Europese beleidsnetwerken,
waarmee een van de kernassumpties van zijn model (beleidsvoorkeuren komen
binnenslands volgens een democratisch proces tot stand, waarna ambtenaren en
ministers met een bepaald mandaat naar Brussel vertrekken) onhoudbaar blijkt.
In die gevallen waar veeleer van een gemeenschappelijke problem-solving-bena-
dering binnen meerlagige beleidsnetwerken sprake is dan van interstatelijke
onderhandeling is het de vraag of deze processen kunnen worden gelegitimeerd
en verantwoord via hiérarchische principal-agent-schema’s tussen zowel politiek
en bestuur en binnenlands publiek en gemandateerde uitvoerende macht.

Sterker is zijn argumentatie, in navolging van Majone (1996), dat het een alge-
mene trend is in moderne democratieén om bepaalde functies welbewust te dele-
geren aan technocraten en ten dele af te schermen van directe politieke strijd. In
plaats van de EU geisoleerd te bekijken, moeten de lidstaten in hun symbiotische
relatie met de Unie worden bezien. Die symbiose wordt gekenmerkt door een
arbeidsverdeling, waarbij de Unie zich met name heeft gespecialiseerd in precies
die gedelegeerde functies (denk aan de centrale bank, en technische regulering
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bijvoorbeeld van voedselveiligheid en medicijnen, enz.). In nationale demo-
cratieén wordt de verantwoording voor deze functies niet georganiseerd via
directe participatie en meerderheidsbesluitvorming, maar via indirecte
vertegenwoordiging, professionele socialisatie en peer review, en checks and
balances. Logischerwijs verloopt de verantwoording in de Unie dan evenmin
via directe betrokkenheid van burgers of via parlementen.

De functies waarin de Unie zich heeft gespecialiseerd hebben nog een ken-
merk gemeen: ze spreken weinig tot de verbeelding van de burger. Moravcesik
betoogt dat van de vijf meest gevoelige issues in West-Europese democratieén
- gezondheidszorg, onderwijs, openbare veiligheid, pensioenen en sociale
zekerheidsbeleid — geen enkel een primaire Unie-bevoegdheid is. Zijn
diagnose is dan dat de geringe participatie van burgers eerder te wijten is aan
gebrek aan gevoelde politieke relevantie van de zaken die op het spel staan in
Europa dan gebrek aan mogelijkheden om politiek te participeren (zie ook
Pijpers 1999). Zelfs indien een veel uitgebreider scala van democratische par-
ticipatiemogelijkheden zou bestaan en de Europese burgers wel een sterke
gemeenschappelijke Europese identiteit zouden voelen, zouden deze issues de
burger niet uit de leunstoel krijgen. Indien onder deze omstandigheden toch
referenda of parlementaire verkiezingen worden uitgeschreven, dreigt het
risico dat zij — bij gebrek aan een geinformeerd en substantieel betrokken
publiek - ten prooi vallen aan instabiele plebiscitaire en populistische politiek.
Moravcsiks argumentatie over de bestaande taakverdeling snijdt zeker hout
waar het de samenwerking in het verleden betreft. Maar met het verdrag van
Maastricht (met de introductie van samenwerking op de terreinen van het
buitenlands beleid en politie en justitie) en al helemaal sinds het verdrag van
Amsterdam (met de integratie van het Schengen-acquis in de Unie) is de

basis gelegd voor Unie-maatregelen op een veel breder scala van beleidster-
reinen. De vraag is of met de uitbouw van deze beleidsterreinen op Unie-
niveau niet een van de kernargumenten van Moravcsiks analyse ernstig wordt
afgezwakt.

Wat betreft de door Scharpf en anderen geagendeerde asymmetrie tussen
negatieve en positieve integratie en de vermeende neoliberale bias van de
Europese samenwerking merkt Moravcsik op dat er weinig empirisch bewijs is
van een race to the bottom. Integendeel, de EU heeft herregulering op veelal
hoog niveau tot stand gebracht. Als de door Scharpf aangeduide bias bestaat,
dan moeten de effecten daarvan nog in de toekomst blijken. Daarbij betwijfelt
Moravcsik of de oorzaak van de bias in de constitutionele orde ligt, zoals
Scharpf heeft betoogd. Veeleer meent hij dat het te maken heeft met de verde-
ling van politieke voorkeuren ten aanzien van de specifieke issues: zo is her-
regulering ten aanzien van veiligheid op het werk en met betrekking tot het
milieu wel tot stand gekomen omdat er maar weinigen tegen zijn, maar komt
belastingharmonisatie niet tot stand omdat verschillende lidstaten het niet in
hun belang achten.
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Ook ten aanzien van de slagvaardigheid van de Unie na de uitbreiding is Morav-
csik relatief optimistisch. De zorg dat de besluitvorming in de Unie tot stilstand
zal komen als gevolg van het grote aantal lidstaten en de grote verschillen in
beleidsvoorkeuren tussen hen diskwalificeert hij als folk wisdom. Aangezien de
meeste issues compromissen tussen coalities betreffen, doet het aantal lidstaten
er niet zo toe, aldus Moravcsik. De Unie kent een rijke traditie van het smeden
van compromissen. Deze redenatie gaat echter wel erg kort door de bocht: im-
mers, een van de belangrijke en beproefde instrumenten om consensus tot stand
te brengen in het verleden, side-payments, zal niet meer op dezelfde schaal inzet-
baar zijn in een Unie met meer dan 25 lidstaten en met een acquis van de huidige
omvang (zie Philippart en Sie Dhian Ho 2000a). Grote doorbraken in de Euro-
pese integratie zoals de monetaire unie waren alleen mogelijk door de (tijdelijke)
verliezers van die maatregelen financieel te compenseren (structuurfondsen).

Moravcsik erkent dit argument overigens wel. Als uitweg wijst hij op de moge-
lijkheid voor lidstaten die verder willen integreren om dat in kleiner verband te
doen (d.w.z. zonder de lidstaten die ze anders hadden moeten compenseren).
Sinds het verdrag van Amsterdam (en vooral na de herziening van de procedures
in het verdrag van Nice) kan deze ‘nauwere samenwerking’ plaatsvinden binnen
het kader van de EU, volgens de standaardprocedures van de Unie, met dezelfde 165
garanties voor betrokkenheid van de Commissie, het Europees Parlement en

het Hof als voor andere Unie-samenwerking gelden. Hoewel de democratische
procedures voor de deelnemende lidstaten aldus gegarandeerd zijn, zou bij
herhaaldelijk gebruik van de mogelijkheid tot nauwere samenwerking wel in het
oog moeten worden gehouden of de externe effecten voor de lidstaten die niet
tot deelname in staat zijn niet negatief zijn, en moet worden zorg gedragen voor
mechanismen die deelname van die landen in later stadium faciliteren (zie ook
Philippart en Sie Dhian Ho 2000b).

Liberaal-intergouvernementalisten concluderen met andere woorden dat er
weinig bewijs is van een democratisch tekort van de EU, indien we realistische
criteria hanteren (lees: rekening houden met trends die in nationale staten ook
plaatsvinden, zoals delegatie van functies naar instituties die zijn afgeschermd
van directe politieke strijd) en de Unie niet in isolement beschouwen maar in
symbiose met de lidstaten (lees: rekening houden met de taakverdeling die
bestaat tussen beide niveaus). Moravcsiks aanbeveling aan de EU luidt dan ook:
“ifitain’t broke, don’t fix it” (Moravcsik 2002b).

Voorzover lidstaten met een intergouvernementeel perspectief op de Europese
integratie (zoals het Verenigd Koninkrijk, Zweden, Denemarken en Oostenrijk)
in de context van de Europese Conventie wel erkenden dat de democratische legi-
timiteit van de Unie te wensen overlaat, hebben zij benadrukt dat de sleutel tot
verdere democratisering ligt in de democratische controle van de Raad van
Ministers door de nationale parlementen. Hiertoe hebben zij voorstellen inge-
diend ter versterking van de positie van nationale parlementen ten opzichte van
hun regeringen (vgl. Crum 2003: 386-7).
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8.3.3

HET FEDERALE PERSPECTIEF

Het perspectief van de federale staat, ook wel het “Westfaalse’ model genoemd,
schetst de EU als een politiek systeem in ontwikkeling, dat uiteindelijk vergelijk-
baar zal zijn met de moderne federale staat (Philippart en Sie Dhian Ho 2000b;
Caporaso 1996). In dit model wordt meer dan in het intergouvernementele
perspectief de nadruk gelegd op een ongedifferentieerde Europese institutionele
orde die alle beleidsterreinen bestrijkt. Als de Unie zich in deze richting zou
ontwikkelen, moeten aldus de federalisten de democratische procedures en
verantwoordingsarrangementen ook aan dezelfde eisen voldoen als gebruikelijk
is in nationale staten. Of de Unie zich tot een quasi-staat ontwikkelt, waarvan het
bereik zich uitstrekt tot nagenoeg alle beleidsterreinen, moet de toekomst uit-
wijzen. Daarnaast zijn nationale democratieén de laatste decennia eveneens aan
ingrijpende veranderingen onderhevig (denk bijvoorbeeld aan de proliferatie van
zelfstandige bestuursorganen). De vraag is of de federalisten voldoende rekening
houden met trends die zowel nationale staten als de EU raken, en die mogelijk
om nieuwe vormen van democratische verantwoording vragen.

Vanuit het federale perspectief is er aanzienlijke reden tot zorg met betrekking tot
de democratische legitimering van het Unie-optreden. Zo stelt Van Staden aan de
orde dat noch de Raad van Ministers noch de Europese Raad als collectief lichaam
verantwoording schuldig is aan enig ander lichaam, op Europees niveau noch op
nationaal niveau, hetgeen volgens hem een schrijnend democratisch tekort bete-
kent (Van Staden 2003: 23).

Aanhangers van het federale staatsperspectief menen dat de hoofdoorzaak van
het democratisch tekort van de Unie is gelegen in de afwezigheid van een poli-
tieke unie (gedefinieerd als een Europese regering) en de zwakke band tussen het
EU-systeem van governance, het Europees Parlement en het oordeel van Euro-
pese burgers in Europese verkiezingen (Van Staden 2003: 46). Via hun stem voor
de Europese verkiezingen hebben Europese burgers onvoldoende invloed op de
selectie van politieke leiders in de Unie en de richting van de Europese politiek.

De enige remedie voor het democratisch tekort is de installering van een federale
regering die volledige verantwoording schuldig is aan het Europees Parlement en
responsief is ten aanzien van de politieke voorkeuren van de Europese burgers.
Ofin de woorden van de Duitse minister van Buitenlandse Zaken Joschka Fischer
in zijn beroemd geworden speech aan de Humboldt Universiteit in Berlijn
(Fischer 2000):

“... there is a very simple answer: the transition from a union of states to full parliamentarization

as a European Federation, something Robert Schuman demanded 50 years ago. And that means

nothing less than a European Parliament and a European government which really do exercise

legislative and executive power within the Federation. This Federation will have to be based on a

constituent treaty.”
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Vanuit de academia heeft Arend Lijphart een soortgelijke oproep gedaan om
een parlementair stelsel met evenredige vertegenwoordiging in te voeren in de
EU, waarbij hij — explicieter dan Fischer — aangaf dat de Europese regering zou
moeten voortkomen uit de Europese Commissie (Lijphart 2002: 5):

“In de EU moeten daarom een premier en een kabinet de uitvoerende macht vormen, die verant-

woordelijk is voor en onderworpen aan het vertrouwen van een Europese wetgevende macht die

door het volk wordt gekozen via evenredige vertegenwoordiging (of, om preciezer te zijn, aan het

lagerhuis van een tweekamerstelsel). (...) Omdat evenredige vertegenwoordiging niet meer

controversieel is, is de belangrijkste stap in de richting van dit doel de transformatie van de

huidige Europese Commissie tot zo’n Europees kabinet.”

8.3.4

Dergelijke radicale voorstellen tot democratisering langs federale lijn zijn
uiteindelijk in de context van de Europese Conventie niet naar voren gebracht.
Voorstellen van lidstaten die wel in federale richting wijzen, concentreerden
zich op een versterking van het Europees Parlement (bijvoorbeeld het Benelux-
voorstel om de voorzitter van de Commissie te laten kiezen door het Europees
Parlement).
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HET MULTI-LEVEL GOVERNANCE-PERSPECTIEF

Het multi-level governance-perspectief zet zich af tegen zowel het liberaal-inter-
gouvernementele als het federale model. Beide zouden gevangene zijn van een
staatscentrisch denken, waarbij de Unie ofwel gezien wordt als een vorm van
internationale samenwerking tussen staten (liberaal-intergouvernementalisme),
ofwel als een staat in wording (federalisme). Daarmee miskennen zij het ontstaan
van complexe, functionele transnationale beleidsgemeenschappen waarbinnen
zowel de vorming van beleidsvoorkeuren als de Europese beleidsvorming feite-
lijk plaatsvindt (vgl. Marks, Hooghe en Blanks 1996; Craig1999).

De nadruk in de literatuur over multi-level governance heeft tot nu toe vooral
gelegen op empirische studies die het bestaan van dergelijke beleidsnetwerken
aantoonden en studies die vanuit een effectiviteits- en leermotief naar de verbe-
tering van governance-methoden streefden. De normatieve kant van dit perspec-
tief, en dan met name het denken over de democratische inbedding van de
nieuwe vormen van governance, is nog relatief weinig ontwikkeld. Zorg vanuit
het multi-level governance-perspectief is dat de democratiseringsinspanning zich
richt op de nationale context (versterking greep van nationale parlementen op
hun respectievelijke, in de Raad optredende, regeringen) en supranationale
context (via versterking bevoegdheden Europees Parlement), terwijl de vorming
van beleidsvoorkeuren en beleid in de Unie veeleer plaatsvindt binnen transna-
tionale netwerken dan in min of meer gescheiden nationale en supranationale
contexten. De democratiseringsinspanning zou zich veel meer op die transnatio-
nale netwerken moeten richten.
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Een eerste vereiste voor democratisering van transnationale netwerken is een
grotere openheid en transparantie. Dat geldt zowel ten aanzien van de actoren die
de Europese beleidsnetwerken bevolken, als de deliberatie en besluitvorming
binnen die netwerken en de gerealiseerde beleidsresultaten. Aangezien klassieke
vormen van politiek-bestuurlijke verantwoording lastig toe te passen zijn op
transnationale netwerken (zie subparagraaf 8.2.1), moet naar andere vormen van
verantwoording worden gezocht, zoals maatschappelijke, professionele en juri-
dische verantwoording. Deze vormen van verantwoording bieden vooral een
alternatief voor codrdinatiekwesties waarover brede politieke consensus bestaat
en waarbij de kwaliteit en rechtmatigheid van de uitvoering centraal staan. Voor
herverdelingskwesties en anderszins gepolitiseerde issues, waarbij sprake is van
conflicterende belangen en/of waarden zijn zij minder geschikt.

Ook is gesuggereerd dat als tegenhanger van de Europese beleidsnetwerken
verantwoordingsnetwerken zouden kunnen worden gevormd. Doordat
verschillende verantwoordingsfora (bijvoorbeeld nationale parlementen en
nationale en transnationale NGO’s) informatie uitwisselen en bijvoorbeeld
beleidsresultaten van nationale instellingen in Europees kader op hetzelfde
moment publiekelijk aan de orde stellen, kunnen zij meer greep krijgen op het
geheel dan wanneer ieder voor zich op verschillende momenten tracht de natio-
nale inbreng in het Europese beleidsnetwerk te controleren. Princen wijst er
echter op dat het fundamentele probleem van ‘de vele handen’ blijft bestaan
(besluiten zijn niet terug te voeren op een enkele persoon of instantie met wie
kan worden ‘afgerekend’). Daarnaast leveren netwerken van verantwoordings-
fora volgens hem zelf een probleem van de vele handen op. De meeste verant-
woordingsfora zijn immers op hun beurt weer verantwoording schuldig aan
anderen (bijv. ambtenaren aan ministers; ministers aan parlement; parlement
aan kiezers). Voor kiezers, aan het eind van de verantwoordingsketen, zal het
mogelijk niet meevallen inzicht te krijgen in de kwaliteit van de controle die
Europese verantwoordingsnetwerken hebben uitgeoefend over Europese
beleidsnetwerken (Princen 2004).

8.4 IMPLICATIES VOOR HET DEMOCRATIEDEBAT

Uit voorgaande beschrijving van de ontwikkeling van bestuur en demos in de
EU, en behandeling van het integratiedebat, kan een viertal conclusies voor het
democratiedebat worden getrokken. Ten eerste dat bij de inrichting van het Euro-
pese bestuur keuzes ten aanzien van de integratiekwestie dominant zijn geweest.
De feitelijk bestaande bestuurssituatie in de EU is niet het product van een welbe-
wuste toepassing van een bepaalde democratieperspectief, maar zoals Ben Crum
het verwoordt (Crum 2003: 380):

“...adialectic between the expediency of delegating tasks to supranational institutions and the

desire of Member State governments to retain intergovernmental control”.

— O
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De democratiseringskwestie heeft pas recenter aan belangstelling gewonnen. Dit
brengt onder andere met zich mee dat posities die nu worden ingenomen binnen
het democratiseringsdebat (bijvoorbeeld in de Europese Conventie) veelal een
afgeleide zijn van standpunten ten aanzien van de integratiekwestie. Lidstaten
met een intergouvernementele voorkeur zoeken democratisering primair in
versterking van de greep van nationale parlementen op hun regeringen in de
Raad; voorstanders van een federaal Europa pleiten voor versterking van de
bevoegdheden van het Europees Parlement en ontwikkeling van de Europese
Commissie tot Europese regering die aan het Europees Parlement verantwoor-
ding schuldig is.

Een tweede opmerking betreft de verhouding tussen de verschillende integratie-

perspectieven. In plaats van rivaliserende theorieén over de essentie van het

Europese bestuur, zou men ze beter kunnen zien als benaderingen die elk één

aspect van het Europese bestuur benadrukken. Zo beschouwd is het Europese

bestuur een hybride van communautaire, intergouvernementele, federale en

transnationale elementen. Op bepaalde momenten (bijv. tijdens intergouverne-

mentele conferenties over verdragswijziging) of op bepaalde beleidsterreinen

(bijv. het gemeenschappelijke buitenland- en veiligheidsbeleid) draagt het

bestuur intergouvernementele kenmerken. Op andere momenten of in andere 169
sferen zijn de overige vormen van bestuur dominant (vgl. Weiler, Haltern en

Mayer 1995, Craig 1999).

Ten derde valt een zekere goodness of fit te ontwaren tussen bepaalde vormen van
bestuur/integratiemodi en bepaalde democratietheorieén (vgl. Weiler, Haltern
en Mayer 1995, Craig 1999). Zo sluiten de in de inleiding van deze bundel onder-
scheiden directe en indirecte democratiebenaderingen — die democratie door-
gaans concipiéren als een set van (statelijke) instituties — goed aan bij de staats-
centrische benaderingen uit het integratiedebat (liberaal-intergouvernementele
en federale perspectief). De associatieve en deliberatieve stroming, die gewoon
zijn over democratie te denken in termen van principes, lenen zich relatief goed
voor toepassing op de ‘sui generis’ communautaire structuren en de transnatio-
nale beleidsnetwerken die centraal staan in het neofunctionalisme en de multi-
level governance-benadering.

De hybride structuur van het Europese bestuur in combinatie met de goodness of
fit tussen bepaalde integratiemodi en bepaalde democratietheorieén betekent ten
slotte dat een gedifferentieerde, incrementele en cumulatieve democratiserings-

strategie voor de Unie waarschijnlijk het meest succesvol zal zijn. Omdat zo’n
strategie recht doet aan de verschillende vormen van bestuur die naast elkaar
bestaan binnen de Unie, evenals aan de gevoeligheden binnen het integratiedebat
die mede tot de bestaande hybride structuur hebben geleid. Gegeven de plura-
liteit aan standpunten met betrekking tot zowel het gewenste integratietraject als
de invulling van democratie, kan democratisering van de Unie niet anders zijn
dan permanente evenwichtskunst.
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NOTEN

1 De auteur is Jacques Pelkmans erkentelijk voor inspirerende gesprekken over
het thema en uitgebreid commentaar op een eerdere versie. Ook dankt zij
Deirdre Curtin voor haar co-referaat tijdens de WRR-workshop waar een
eerdere versie werd gepresenteerd en waar ook Tjitske Akkerman, Ewald
Engelen, André Krouwel, Jacques Pelkmans, Alfred Pijpers, Sebastian Princen,
Bart Tromp en Michiel Scheltema nuttig commentaar gaven.
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BEYOND PRINCIPAL-AGENT GOVERNANCE:
EXPERIMENTALIST ORGANIZATIONS, LEARNING
AND ACCOUNTABILITY

C.F. Sabel

INTRODUCTION

The success of LPF, like the success of similar populist movements that preceded
itin Austria, France, Switzerland and elsewhere, raises grave questions about the
legitimacy of democratic inputs to public decision-making and the efficacy of
public action however decided. At the very least these successes signal an
impaired responsiveness of the democratic state to its electorate: a democratic
deficit. Coming at a time of economic well being, shifts in party allegiance of a
magnitude not seen since the 1920s are thus widely and rightly seen as extending
beyond democratic criticism of this or that incumbent government into a protest
against the way contemporary representative democracy works.'

The causes of this democratic distress are many. But there is substantial agree-
ment that an important source of the protest is disappointment with the way
government provides public goods such as education, health care, public security,
and with the regulatory rules regarding, for example, the environment, to which
civil society actors must respond (Van den Brink 2002). Among politicians of
many political colors and in the high reaches of the civil service there is further
agreement that government fails at these tasks because it tries to solve too many
public problems directly, and too often with rigid, bureaucratic methods. The
state fails to deliver in key areas where sustained public engagement is necessary,
even while meddling wastefully in matters where it is not. These failures, it is
further claimed, are especially burdensome for increasingly diverse and vulner-
able social groups. As government is manifestly less able today than in recent
decades to protect the vulnerable against the insecurity associated with market
economies by social insurance, it must assure solidarity by providing those
particular forms of education and other services that enable citizens, as individu-
als and families in different settings to respond effectively to the risks they face.
In short, the state’s failure as a service provider becomes all the more onerous,
and all the more objectionable to broad groups of citizens, as effective service
provision becomes key to public well being (Esping-Anderson 2002; O’Donnell
2004; Trubeck and Zeitlin 2003).

Very generally those who see the democratic deficitin the Netherlands as con-
nected to the misdirection of state effort agree that the solution is for government
itself to intervene less, and above all less directly, in civil society. On the contrary,
to the extent possible, the state should encourage or require civil society actors

to supervise themselves in the provision of services and rules, and limit its own
intervention to monitoring the self-supervision of civil society actors.

— O
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Instead of issuing detailed regulations, or specifying how services are to be pro-
vided, the state would set general goals, monitoring the efforts of appropriate
actors to achieve those goals by means of their own devising. The state would then
intervene only when the efforts of the latter fall short. In this way the state could
respond to the growing need to customize for the domestic economy and polity
the general provisions of EU and international law to which it is increasingly sub-
ject, while responding to the demands of evermore ‘mature’ and ‘individualized’
citizens for public performances tailored to their particular situation. Within this
very general framework concrete proposals for improving services and regulatory
rule making currently under discussion in the Netherlands (and of course hardly
there alone) go in two, apparently contradictory directions (ministerie van Bin-
nenlandse Zaken 2003; Projectbureau Operatie Jong 2004)

The bottom-up proposals insist on the need to subject the local or street-level
instances of public service administrations to popular control through a locally
constituted citizens’ or clients’ council, or to delegate responsibility for service
provision or rule making to civil society actors such as firms, NGOs and trade
unions or professional associations. When the emphasis is on direct democracy
in service provision these initiatives often go by the name of ‘interactive gover-
174 nance’. When the emphasis is on increased civil society participation in problem
solving, especially through rule making, they go by the name of ‘self-regulation’.

The top-down proposals for reform focus on making public administration
accountable for achieving the broad goals set by the relevant political authorities.
A chief instrument to this end is the translation of those general aims into
detailed administrative targets — a 50 percent decrease, say, of assaults per month
in a crime-ridden area, or a 50 percent decrease in the school drop-out rates - so
that compliance with directives is easy to measure, and incentive systems corre-
spondingly easy to design. Reforms aimed to increase accountability in this way
often go by the name of ‘new public management’ (NPM).

In practice, of course, these proposals are often complements, not competitors,
and the boundaries among them are in any case blurred. Increased client input
can heighten accountability within the framework of NPM while opening a social
space for self-regulation or more direct forms of democracy. Nonetheless, the
distinctions between top-down and bottom-up service-provision/regulatory
responses to the recent political cataclysms are useful points of orientation for
discussion of the prospects of democracy in relation to state reform in the
Netherlands and generally.

In this note I follow the consensus in assuming that the democratic deficit is
linked to the misdirection of state efforts, and join the general conclusion that
government should reduce direct management of civil society in favor of
extended monitoring in ‘the second line’ of the efforts of civil society actors to
achieve generally agreed goals (ministerie van Binnenlandse Zaken 2003). My
central claim is that current debate over bottom-up and top-down governance

— O
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reform — in disregard of the lessons of contemporary, practical success in collec-
tive problem solving — ignores important organizational innovations, without
which the reallocation of control rights to civil society actors is unlikely to result
in the social learning about the effective pursuit of the broad, imprecise goals —
‘effective’ or ‘adequate’ education — implied by the turn to service-oriented soli-
darity. I argue further that these innovative, problem solving institutions, though
not intrinsically democratic, can be configured in ways that address familiar
problems in representative, deliberative, direct and associational democracy; and
that, so configured, they are compatible with the Dutch tradition of sharing
democratic sovereignty between parliament and extra parliamentary bodies. The
core of the paper discusses the principles informing these new organizations;
illustrates their operation as regulatory rule makers and providers of a new kind
of public service; and speculatively defends their democratic aptitude in general
and in the setting of consensual democracy characteristic of the Netherlands in
particular. The argument is in three parts.

Part1argues that the apparent differences in the top-down and bottom-up

proposals for service/regulatory reform obscure a deeper commonality. Both

assume that there are civil society actors (principals) who already know what

needs to be done to solve collective problems. From this they conclude reason- 175
ably enough that the problem is to give these principals the authority to do them-

selves what needs to be done (under continuing public supervision), or to

instruct public functionaries (agents) to act on their, and the public’s, behalf.

But what if, as  and many other assume, there are no principals in civil society —
not even the political parties that connect it to the agents in public administra-
tion — with the robust and panoramic knowledge needed for this directive role?
Then the problem for reform is at least as much determining ways how actors can
discover together what they need to do, and how to do it, as determining which
actors ought to be the principals in public decision-making. At the limit, if there
are no actors capable of setting goals with the precision needed to guide effective
public action, governance reform must attend simultaneously to institutionaliz-
ing public or social learning and allocating decision-making rights — rather than
assuming, as often is the case now, that learning is automatic when the ‘right’
constellation of principals is in control.

Part 2 then looks in some detail at a new class of networked, experimentalist
organizations thatassume the provisionality of their goals. They institutionalize
social learning by routinely questioning the suitability of their current ends and
means, and periodically revising their structures in light of the answers. [ use
promising developments in the reform of public schools and the regulation of food
safety in the US to illustrate how such organizations are effectively addressing
problems that seemed beyond the reach of principal-agent governance in the pro-
vision of crucial services and regulatory rule making. The aim is to suggest, though
not of course to pretend to demonstrate, that insofar as defects in the provision of
public goods are at the heart of the problem of the democratic deficit in the Nether-
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lands and elsewhere, experimentalist institutions are at the heart of solution.

But this is far from the whole story. Just as there are good reasons to think thata
democratizing redistribution of control rights will not lead automatically to the
social learning necessary when goals can not be fixed ex ante, so there is reason to
doubt that experimentalist institutionalization of social learning will lead by
itself to more democratic control of key services and regulatory regimes. So we
need to ask whether, and eventually in what way, experimentalist institutions
can be democratically domesticated? Part 3 looks at this question from the
vantage point of two reasonable worries about the new, networked institutions.

The first is that the kinds of formalization of knowledge on which these institu-
tions depend create infernal possibilities for forms of social control, at best elicit-
ing the pointless pursuit of arbitrary, narrow goals associated with some forms of
NPM, and at worst destroying the autonomy of professionals, clients and citizens,
as in the Foucauldian nightmare of all truth seeking as a mask for inescapable
social discipline. In response [ will try to show that these organizations encour-
age forms of reason giving and deliberation that seem as antithetic to narrow rule
following as to unwitting subservience to a social script. On the contrary, experi-
mentalist institutions seem to make explicit, and thereby transform and render
accessible to collaboration and public review, traditional forms of professional
autonomy and interest group influence. Experimentalism invites, [ will argue,
though it does not automatically create, a form of directly deliberative and demo-
cratic control over key institutions, making not only professions but also other
such primordial or ‘natural’ stakeholder groupings (labor or trade organizations,
organized confessions), available to review by their peers, clients, and wider
public circles in ways that check their authority. Configured to be accountable in
this way, the argument continues, experimentalism potentially mitigates the
most salient defects of deliberative and associational democracy - the two most
frequently discussed alternatives to representative government. Put another way,
experimentalist institutions can be both effective problem solvers under modern
conditions of pervasive uncertainty and ‘locally’ democratic in the sense that
service providers, clients and other stakeholders can be held mutually account-
able.

The second and related worry is whether locally democratic experimentalist ser-
vice providers and rule making regimes can be made subject to democratic control
by the parliament and judiciary. If not, there is danger of parallel government(s),
effective within distinct precincts, but beyond overall public control and unable
by themselves to generate some substitute for the latter as a forum for setting
society-wide priorities and reviewing existing commitments. Here I argue that
the Netherlands, as a past master of consensus democracy, has vast experience in
integrating parliamentary decision-making with the organized deliberations of
civil society. Some of this legacy may encumber Dutch society with entrenched
veto powers and deep expectations at odds with the emergent needs. But we will
see that a society that (almost always) thinks of sovereignty as shared between
the legislature and civil society already has some important institutional
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resources with which to link the directly deliberative possibilities of experimen-
talist institutions to administrative, and thence parliamentary review. Indeed,
establishing such a link by re-conceiving the division of labor — and thus the sepa-
ration of powers — among parliament, the administration, and the judiciary may
be the best way for the Netherlands to renew, yet again, equal and mutually
informing commitments to self government through social consensus and deep
respect for the diversity of groups and the integrity of individuals.

BEYOND PRINCIPAL-AGENT GOVERNANCE: EXPERIMENTALIST
ORGANIZATIONS AND NEW PUBLIC GOODS

On one level, NPM and interactive governance — the top-down and bottom-up
responses in the Netherlands to the challenge of improved service provision —
could not be more different. NPM seeks to revive representative government by
tightening the grip of parliamentary government on administration enough that
electoral outcomes actually redirect state efforts as voters intend — or at least
enough so that failure to act as instructed can be sanctioned at the next election.
This driving idea of NPM is taken directly and openly from US economics of the
1980s, and notions of corporate governance reform associated with it. Just as
shareholders wrest control over private corporations from managers (who were 177
sometimes thought to be out just for themselves, sometimes colluding with the
work force against consumers and equity owners) so the citizens are to retake
control of their state from public officials and interest groups (Boston et al. 1996).

Where NPM thus strikes some as business friendly, or, more neutrally, techno-
cratic, interactive governance has a grass-roots aspect. It implicitly abandons
(though it seldom directly attacks) representative government, bypassing parlia-
mentary law making and the ensuing delegation of rule making authority to
administrative bodies. Instead it puts control of state action in the hands of those
most immediately affected by it: the users of key services or the entities subject
to regulatory rules. Such control may be exercised through local advisory coun-
cils empowered to instruct, or create alternatives to, local levels of public admin-
istration, or through deliberative bodies making rules for particular sectors or
problem areas. Either way the result is to displace representative democracy with
a directly democratic alternative (Denters et al. 2003).

But on another, more fundamental level NPM and interactive governance are the
same, not different. Both assume that there exists in the polity or in civil society
principals who, because of their current situation (as voters, or as the bearers of
some relevant local knowledge) know with high precision what needs to be done,
even if they cannot fully solve some problem in advance of any effort actually to
do so. Accordingly the chief problems for governance are identifying the knowl-
edgeable actors and devising institutions that keep the agents that execute tasks
firmly under the control of these principals who, correctly, conceive them. In the
case of interactive governance this leads, at the limit, to collapsing execution into
conception (principals as their own agents, or the public equivalent of the owner-
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operated firm). In the case of NPM it leads, as we will see in a moment, to a radical
separation of conception from execution. But these differences are simply context-
specific means to the common end of maintaining the fidelity of state action to

the intentions of legitimate principals. A brief review of the travails of NPM in
practice will show how its shortcomings prompt consideration of interactive
governance; and an even briefer look at the shortcoming of interactive governance
will underscore the untenability of the key assumptions underpinning both.

The assertion of ‘straight-line” accountability from voter to administrative agent
in NPM requires the separation of conception from execution in public programs.
Otherwise self interested agents will use any chance to collaborate in the design
of programs to recommend goals that make themselves responsible for the most
rewarding tasks — and the public take the hindmost.> The NPM alternative is for
politically appointed ministers, supported by expert staff and hired consultants,
to determine strategy, and for civil service managers, eventually complemented
or supplanted by private contractors, to execute it. By the same logic the scope of
responsibility of individual ministries, and the programs within them, is
narrowed, reducing the danger that self-interest can use competing purposes as a
lever for its own ends. Clearer, narrower goals in turn reduce the need for middle
managers to break complex tasks into simpler ones and set priorities among
competing programs. The overall result is a narrow, flat administrative structure
whose front-line managers clearly understand their purpose as increasing the
satisfaction of the citizens (now recast as customers). This is government by
results, where the latter are measured by progress on global performance indica-
tors: (improvements in) crime rates, numbers of unemployed persons placed in
jobs, test scores (of the competence of students at various grade levels and their
teachers), school completion rates, and so on.

A consequence — for some reformers the very purpose — of these reforms is a reduc-
tion in the scope of governmentitself. The clearer the purposes of government,
and the more measurable the results of its actions, of course, the easier it is to
translate the tasks of public administration into contracts, and to hold contractual
partners to account for breaches. This makes it easier for government, first, to con-
tract with private parties, instead of its internal units, for the provision of service:
what mattered to the public as citizens and consumers, after all, was the contrac-
tual terms and the respectaccorded them. Straight-line accountability thus makes
the monopoly of publicadministration on service provision contestable in theory.
Making it contestable in fact took an endless series of battles that are already
becoming hard to recall now that they have been mostly won.

The successes of the NPM in establishing the contestability of public administra-
tion and devolving authority are indisputable and largely taken for granted by the
vast middle of the modern democratic polities. But measured by its own standard
—as amovement to restore accountability and effectiveness to government — the
results of the principal-agent movement are equivocal at best. Government in
Great Britain, perhaps the country that has remained most faithful to the original
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NPM project, is arguably less accountable, and on balance, no more effective than
before, for two reasons connected to the principal-agent underpinnings of the
reform movement itself.

First, it proves impossible to separate strategy from implementation, or more
generally, conception from execution. Those who carry out orders, it was (again)
discovered, learn not only how to refine the execution of tasks, but also which
tasks, and in which sequences, might be worth pursuing. Nor is it just public or
private sector service providers who acquire knowledge relevant to goal setting in
this way. Citizen users of the services provided also turn out to have knowledge
relevant to public choices; indeed, at the limit, citizens often prove to be co-
producers (and hence co-authors) of services as well as consumers of them. In
practice, therefore, the administrative bodies responsible within the NPM frame-
work for operational implementation of departmental policy often develop a
near monopoly of expertise in their area, so that strategic choices (new ends)
often emerge from innumerable small, local decisions about means - a classic
case (from the NPM standpoint) of tail wagging dog.

Second, narrowing programs in the interest of accountability has the unintended

consequence of making it difficult to co-ordinate relations among the narrower 179
entities. Given specific tasks, and encouraged by new incentive systems to focus

exclusively on them, and contract with others to provide collateral services, what

is to induce the agencies, especially at the crucial local or street level where clients

meet administration, to cooperate among themselves to solve problems requiring

joint action? Put another way, horizontal learning between principals and agents

in related activities proves as necessary as learning among principals and agents

working in a single domain.

The upshot is that the conscientious application of NPM principles typically goes
hand in hand with the discovery of what the British call ‘cross-cutting’ or ‘wicked
problems’: problems, like the reform of schools or the provision of treatment to
substance abusers, that both draw on the local knowledge of service providers
and service users and require co-ordination of service provision across a wide
range of formal jurisdictions. It is no coincidence that the wicked problems
appear just where the new, solidarity sustaining services need to be provided.
The citizens at risk, and therefore in need of such assistance, can usually benefit
from a service such as job training only if it is provided with an idiosyncratic
bundle of others, such as child care, transportation, and psychiatric support. The
same logic applies to institutions in need of reform. A failing school typically
needs not only to reorganize classroom pedagogy and the way teachers learn
from each other, but also its relations to the local police, family protective ser-
vices and substance abuse programs. As these necessary complements can hardly
be furnished by one entity, bundling them appropriately is a wicked problem.

A clear manifestation of the recognition of wicked problems is the profusion,
within any single system of NPM, of quantitative targets. The sovereign principal
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senses, for example, the complex interdependence of the public safety, education,
housing, and transportation problems of large urban areas home to large immi-
grant populations. So it concludes contracts with large municipalities rewarding
each, with further, perhaps increased subsidies, if it makes progress towards
achieving, say, forty improvement goals, each presumed to be valuable in itself
and even more valuable if achieved in combination with subsets of the others.
But this recognition of the problem does nothing to solve it. On the contrary,
multiplication of explicit goals gives the agent as much discretion as the delega-
tion of broad, hence ambiguous authority. Since the agent cannot possibly do all
the things the principal explicitly says or generally implies need doing, it is the
agent, not the principal who chooses what goals are actually pursued. Thus, in
the case of the municipal improvement contracts, it will be an open secret that
the municipalities will be able to argue for some progress on some indicators.

As the problems they face are likely to have gotten worse, not better, in time, it
will be impossible to deny continuing subsidies, barring outright malfeasance.

One more thoroughgoing, though equally hapless effort to correct NPM in the
face of wicked problems is to create a new, central bureaucratic elite (a commando
center), with the flexibility to define crosscutting projects. But the creation of a
commando center invites repetition of the self-deluded errors of the overreaching
state in reaction to which the governance debate, ideas of NPM included, arose.

A second and contrary organizational response is to devolve responsibility to
local networks of participants and providers. The devolution of authority to local
networks leads to some variant, formal or informal, of interactive governance.

Interactive governance is a more tender shoot than NPM.3 Its relation to the insti-
tutions of local government are much more complex than a statement of its
animating principles would suggest. Hence interactive governance is perhaps
better thought of as a rubric for a broad class of decentralizing reforms than as a
definite program of reorganization; and given the brevity of the experience of
these initiatives, and the paucity of evidence about them, it would be premature
to venture an overall estimate of their potential and limits.

Still, even on the thin evidence available, it seems that interactive governance
runs again and again into the same limit. While local knowledge is necessary for
effective and legitimate action (a lesson, among others, of the failures of NPM),
itis seldom sufficient. Thus municipal decentralizations undertaken in the name
of interactive governance repeatedly discover that the local citizen-principals
empowered by the initiatives have no clear idea of what to do with the powers or
resources attributed to them - they know what they do not want, but not what
they do. Or, if they do have preferences, these are more likely to reflect (micro-
scopically) local interests — or the interests of a local institution with which they
are affiliated — than anything like a conception of the local public good. Orifa
local public with general ideas of reform does coalesce, the local ‘implementers’
have problems collaborating with the ‘conceptualizers’ at the next highest levels
of municipal government. In short, where the NPM is hamstrung by the way it
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limits the ability of principals with (pseudo-)global knowledge to learn from
local experience, interactive governance is hamstrung by way it limits the ability
of local principals to learn from those with a more panoramic view.

The more general lesson of the shortcoming of NPM and interactive governance
of course is that the principal/agent distinction, with its presumption of the
separability of means from ends and of global from local knowledge, is untenable
in practice. In currently complex settings, choices of means routinely influence
choices of ends, and vice versa, just as global and local knowledge are mutually
corrective, not hierarchically ordered. The interaction of ends and means and
thus the indeterminacy of both — the limits on our ability to know what we want,
and how to get it — that this experience suggests will surely be counter-intuitive
to many. The principal/agent distinction rests, after all, on the bedrock assump-
tion in much of economics and organizational sociology that ends are chosen
prior to, and independent of means. Economists in particular are likely to find
the idea that public goods such as education or public safety could be indetermi-
nate in this way especially paradoxical, not to say implausible. In economics

the utility, and so presumably the feasibility, of a public good is taken to be so
self-evident that each potential beneficiary assumes all the others will want it
too. Hence the free rider problem distinctive of public goods; since each 181
consumer/client concludes (rationally but incorrectly) from the general attrac-
tion of the benefits to all that the others will shoulder the costs, no one does
(unless obligated to pay their share by a collective decision obligating all). But the
profusion of wicked problems shows that under current circumstances the joint
organizational problems of determining just what kind of public good to provide
and how to provide it are at least as crucial and refractory as the public finance
problem of outwitting the free rider. To underscore the indeterminacy of collec-
tive services now urgently demanded, and hence the organizational challenges
they pose, I will speak of the provision of new public goods.

If these two variants of principal-agent governance exhausted the choices for
public decision-making, prospects for the provision of new public goods would
be dark indeed. But NPM, interactive governance alternatives to it, and the gover-
nance debate more generally, overlook crucial, current innovations in the nature
of organization itself. These innovations blur — but do not efface - the distinction
between conception and execution, principal and agent, global and local, and so
allow for co-ordination of changes of means and ends — social learning — unattain-
able by conventional institutions. These breakthroughs, pioneered, but no longer
limited or even best exemplified by modern Japanese firms, are diffusing rapidly
among the public administration service providers and public rule makers in the
us and the EU. It is to this novel institutionalization of learning that we turn
next.
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9.3 EXPERIMENTALIST SERVICE PROVISION AND RULE MAKING IN
PRINCIPLE AND PRACTICE: FOUR ILLUSTRATIONS

Consider this highly stylized contrast between organizations before and after
roughly 1980.# In the century before 1980 the canonical organization was hierar-
chical and closed, and the determination of ends accordingly preceded and
remained distinct from the elaboration of ends. Parliament (acting presumably on
behalf of the voters) or headquarters (acting presumably on behalf of the stock-
holders) set goals. Ministries, administrative agencies or high managers parsed
complex tasks into simpler, more manageable ones; organizational routines spec-
ified how to parse, execute and review the compliance of tasks. Subordinates
were rewarded for complying with instructions; middle managers checked the
conformity of activity to plan. This hierarchical subdivision of labor was taken to
be the uniquely effective response to the problem of bounded rationality - the
limited processing capacity of individual human beings —and hence the only
means by which humans in organizations could master superhuman tasks. The
precondition for hierarchy of course was and is (relative) stability. If the world
changes before it is possible to recoup the enormous costs of designing complex
goods and services, and the fixed organizations to produce them, investments in
182 hierarchy are pointless.

After 1980, for reasons we do not know, and may never fully understand, the
world becomes too volatile for hierarchies. Again for reasons, and by a path, that
we are far from understanding, a new kind of organization emerges in response.
The canonical form of this organization is federated and open. Decisions of
higher units are shaped by lower ones, and the lower units can be formally
outside the organization. Or, to capture the idea that information in the new
organization flows up and down as well as sideways, they are said to be
networked. General goals or designs are set provisionally by the highest level

- parliament, a regulatory authority, or the relevant corporate executives —
through benchmarking: an exacting survey of current services, rules, products
and processes, supplemented by assessments of what new and unproved variants
might become available for use. Then the provisional goals are revised in light of
proposals by lower level units responsible for executing key aspects of the overall
task.> Once a service is being provided, initial rules are in place, or production
begins, continuous monitoring detects errors and breakdown, uses these findings
to trigger searches for the root causes of design or other flaws that escaped earlier
examination. The goal of such root cause analysis is to trace disruption back to its
original source, which may not be palpably linked to the proximate cause of the
breakdown. Taken together routines such as benchmarking, simultaneous engi-
neering, continuous monitoring, error detection and root cause analysis define
methods for choosing provisional, initial goals and revising them in the light of
more detailed, partial proposals arising from efforts to implement them. Put
another way, the routines make it routinely possible to correct ends through the
exploration of means and vice versa. In the pragmatism of Dewey and James it is
the nature of our world, and our apprehension of it, that experience regularly
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unsettles our guiding assumptions. So we can think of these new institutions as
pragmatist in that they systematically provoke doubt, in the characteristically
pragmatist sense of an urgent suspicion that their own routines — habits gone
hard, into dogma - are poor guides to current problem solving.

These features of networked organization have important implications for the
principles and practice of governance. Compliance or accountability in the princi-
pal/agent sense of rule following is impossible. There are in effect no fixed rules,
or, what comes to the same thing, a key rule is to continuously evaluate possible
changes in the rules. Accountability thus requires not comparison of perform-
ance to goal or rule, but reason giving: actors in the new institutions are called to
explain their use of the autonomy they are accorded in pursuing the corrigible
goals. These accounts enable evaluation of their choices in the light of explana-
tions provided by actors in similar circumstances making different ones, and vice
versa. To encourage this kind of ongoing, mutual reflection, monitoring is
continuous, or nearly so, rather than occasional or episodic; and it is less
concerned with outcome measures than with diagnostic information — informa-
tion that can redirect the course of ‘treatment’.® Where the failure to follow the
rule in principal/agent systems is, in theory, immediately penalized, in pragma-
tist systems non-compliance in the sense of inability or unwillingness to improve 183
or otherwise respond to change at an acceptable rate triggers, we will see,
increased, capacity enhancing assistance from the oversight authority. Repeated
failure to respond, even with assistance, is, however, likely to bring about the
dissolution of the offending unit.

These federated organizations respond to the problem of bounded rationality not
primarily by decomposing complex tasks into simple ones, but rather by creating
search networks that allow actors quickly to find others who can in effect teach
them what to do because they are already solving a like problem. Because they are
good at searching ‘rugged’ terrains (in which there are many hillocks and moun-
tains, but no soaring peak that affords a panoramic view) they are as well suited to
volatile, rapidly changing settings as hierarchies are to stability. Through contin-
uous, diagnostic monitoring the networked organizations ensure that they actu-
ally learn enough from current searches to direct successive ones towards prom-
ising goals. Though we will not pursue these themes here, this capacity to search
routinely for new solutions makes the new organization robust in the face of
disruptions that would cripple hierarchies; moreover, such robustness also seems
to enhance their ability to discover efficiency-enhancing improvements inacces-
sible to hierarchies — so that the advantages of the new organizations in volatile
settings have spill-over effects in more stable contexts as well.

To get a more precise idea of how these pragmatist institutions work, and espe-
cially how they can address the problems of service provision and rule making
that confront the contemporary state, consider four variants of the networked
organization. Three are drawn from the public or publicly regulated sectors; the
fourth concerns the private manufacturing corporation. It is included to show
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9.3.1

that the principles at work here are applying equally well in the public and private
sectors. Indeed, one of the reasons these principles work well in public rule
making is precisely that they mesh with forms of management that spring from
the same source.

NEW PUBLIC SERVICE ORGANIZATION

This type of institution is receiving increasing attention in various domains of
policy studies, and for reasons noted above it is especially pertinent to discussion
of service provision as a key element of renewed social solidarity. Well docu-
mented examples are schools in Texas, Kentucky, North Carolina and elsewhere
in the Us that actually teach poor children of color to read and do mathematics
with proficiency comparable to that attained by rich, white pupils.” The new
organizations have a clear purpose, fixed in the cases discussed here by state and
federal laws — to provide all students an adequate education. But the reforms are
built on the assumption that a workably precise definition of adequacy and a
serviceable idea of how to build a school system that achieves this will be joint
products of the disciplined search for the desired result.

As the foregoing suggests, the pragmatist solution to the problem of providing
new public goods is to build an organization that detects and corrects errors at the
lowest levels, and then adjusts the higher level structures to generalize successes
and encourage more refined error detection, and so on. For example, all students
learn to read by some idiosyncratic combination of decoding strings of
letters/phonemes (phonics) and derivation of the meaning of words and
sentences from context (whole language method). Teachers identify the strengths
and weakness of each student’s mixture of strategies by sampling their skills in
brief, daily sessions, and suggest improvements (local diagnostic monitoring, or
first-order error detection and correction). The performance of students in the
same grade is measured periodically statewide by a standard test, allowing for the
comparison of the performance of teachers within schools, schools, and districts
(general diagnostic monitoring, or second-order error detection). The job of prin-
cipals in this system is to create conditions in the school for generalizing the
successes of the most successful teachers. The job of the principals’ superior - the
district supervisor — is to create conditions for diffusing the successes of the most
successful principals, for example, by creating an academy for training aspirant
principals in the new methods of school organization, or in providing programs
in professional development by which more successful teachers within and across
district school can help less successful ones. When individual schools fail to
improve, the district supervisor’s job is to intensify the assistance to the strug-
gling facility. If the difficulties are incorrigible, the supervisor ‘reconstitutes’

— dissolves - the failing organization, and reassigns the students and the capable
teachers elsewhere.

In this way the reformed school is invented through the piecemeal, but eventu-
ally comprehensive improvement of a crude, but serviceably provisional starting
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structure that supposes only the broadest, non-vapid agreement on goals and
methods: The goal is simply that educational achievement (by mainstream meas-
ures) should not vary across groups in culturally salient hierarchies, and gaps
should be closed by leveling up, not down. The method is that teachers must aid
students to improve their individual bundles of learning strategies, and adminis-
trators must aid teachers and other administrators in doing this.

ROLLING RULE REGULATION

The rolling rule regime goes the new public service organization one better: it is
almost all provisional goal, hardly any organization at all. More precisely, the
rolling rule ‘organization’ is created by the bootstrapping efforts of the (civil soci-
ety) actors to meet, then improve on, a broad goal set though benchmarking by

a public authority. Perhaps the simplest case is a rule obligating each unit of a
public or publicly regulated institution to measure itself against some perform-
ance standard - reliable and safe operations, continuous improvement in service
provision —and correct shortfalls revealed by comparison with the performance
of others facing similar situations. Thus utilities in the US nuclear power-generat-
ing industry must report disruptions in their operations to the Institute for
Nuclear Power Operation (INPO), an industry-funded entity ultimately responsi-
ble to the Nuclear Regulatory Commission. INPO officials sift these near-miss
reports to distinguish harmless disruptions from dangerous ones. Thorough
analyses of the causes of the dangerous disruptions, and ways of preventing
them, are then circulated as Significant Operating Experience Reports, or SOERS.
Industry Operating Experience Reviews then periodically assess the ability of
particular plants to effectively use the SOERs and other means to improve their
own affairs. For purposes of this review, a team of specialists in a variety of areas
evaluates the plant’s troubles since the last INPO inspection, paying particular
attention to the plant’s own reports on how it has responded to SOERs.?

More elaborate forms of rolling rule regimes are emerging where minute varia-
tions in daily operations are less likely to signal the possibility of substantial,
hidden risks. In such cases the government requires the regulated entity to pres-
enta plan in which it identifies the risks to which it is likely to be exposed; speci-
fies how it will mitigate those hazards; regularly monitors whether the mitigating
methods are effective; and, if need be, redefines the range of risks to which it is
exposed. A regulatory oversight body then evaluates the adequacy of the plans,
and the steps to realize them, against the benchmarks set by the best performers.
The shift in the US in the 1990s from poke-and-sniff (organoleptic) methods of
ensuring food safety to the hazard analysis of critical control points (HACCPSs)
shows the drift of developments (Department of Agriculture 1996, 2003a,
2003b). In the organoleptic method an inspector from the Federal Safety and
Inspection Service examines every head of cattle or chicken being disassembled
in a slaughterhouse for quality defects and especially signs of pathogens. The
limitation of the method of course is that some pathogens may not be detectable
by the usual examinations, so that meat products leaving the processing plant are
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notassuredly safe; and even if they are, pathogens introduced at later stages of
the food supply chain would remain unnoticed. Under the HACCP regulations
introduced by the Us Department of Agriculture, meat and poultry processors
have to identify all the points in their production processes where pathogens are
likely to introduced; detail how they will reduce these risks and verify, by testing,
the success of the adequacy of their measures. This HACCP plan must be comple-
mented by a Standard Sanitation Operations Plan detailing the plant’s regular
housekeeping measures. The role of federal inspectors shifts from direct exami-
nation of animal carcasses to verification of the processors’ hazard reduction
systems. This verification starts with assessment of the adequacy of the HACCP
plan (and the companion Standard Sanitation Operations Plan) and includes
review of the plants test results as well as independent testing by the inspectors.
Eventually the HACCP system is to cover every link in the food supply chain from
farm to plate.

Similarly, the rolling rule regimes can be seen as the regulatory face of new public
services. Such regimes typically require operating units to formulate and periodi-
cally revise strategies for increasing rates of improvement towards a general end.
In the case of public school reform discussed above, for example, the general goal
is to reduce and eventually eliminate the difference in performance in key
subjects such as reading and mathematics between affluent, white students and
poor students, who are often of color. In Texas the State governance regime
accordingly requires periodic testing in these subjects by means of sophisticated
standard test that (now) rewards the ability to conceptualize rather than rote
learning. Each school must report the results of these tests disaggregated by
economic and ethnic groups, and the State pools the data. Parents with children
in a particular school can thus compare the rate of improvement of the relevant
subgroup in that school to the 39 other schools in Texas demographically most
similar to their children’s. State and district officials can draw on the same data
pool to identify persistently failing schools. Further disaggregation yields infor-
mation about the performance of particular teachers and administrators that can
guide reorganization at the district and school levels (Liebman and Sabel 2003).

HIGH RELIABILITY ORGANIZATIONS

‘High Reliability Organizations’ (HROs) typically operate in the public or
publicly regulated sector (Rochlin etal., 1998; Sabel 21004b). HROs are well, but
incompletely designed to perform without fail such extraordinarily demanding
tasks as generating electric power through nuclear fission; launching and recover-
ingjet aircraft rapidly from and back onto pitching, greasy flight decks; launching
and recovering space shuttles; or fighting forest fires as they race through rough
terrain. The designs are necessarily incomplete because the conditions under
which the specified tasks are to be accomplished are changing continuously in
more or less subtle ways. If the organization is not adjusted accordingly, it fails,
catastrophically. HROs become disastrously unreliable if they assume that
routine, (nearly) invariant success is the result of following invariant routines;
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and the organizational challenge is to avoid accidents day after day without
imperceptibly making this assumption.

Key to this is error-detection and root-cause analysis disciplines. In the setting of
HROs, the most important and characteristic of these is near-miss reporting and
analysis. Near misses of course are accidents that only accidentally didn’t happen.
Near misses, and ‘out-of-control’ sequences that nearly produced them, trigger
root-cause analysis meant to uncover and eliminate the background conditions
from which arise the proximate sources of danger. We saw a moment ago how
the root-cause analysis regimes are often regarded as a key element in the gover-
nance of HROs, and how they can become the backbone of regulatory regimes.

DELIBERATELY INNOVATIVE FIRMS

This is a familiar example of the new, networked organization: the firm whose
very purpose is to produce innovative products or services. Perhaps the best-
documented example is of design and production in the automobile industry
(MacDuffie, Helper and Sabel 2000; Sabel 2004a).

The process starts when, say, the new-van design team sets the general perform- 187
ance characteristics of the vehicle by benchmarking the best features of current

vans. Assessing the results of these probes, and again guided by reference to lead-

ing examples and comparison of possibilities, the team next provisionally subdi-

vides or, to take a term from cognitive science, ‘chunks’ its general goals into

subtasks — the design of an engine, or heating, ventilation and air conditioning

system —and chooses a specialist team from inside or outside the parent company

to realize the initial specifications.

After this initial chunking separate project teams elaborate all the provisional sub-
systems concurrently, applying to that task the same kind of evaluation of com-
petitors’ successful efforts and developmental possibilities used in the van team’s
firstround of benchmarking. In addition, they benchmark the production
processes central to their eventual products to ensure that the methods employed
will meet or surpass the efficiency of their most capable competitors. Engine
plants, for instance, will have to produce engines thatare at least as cheap and war-
rantable as those of competitors making similar engines in comparable volumes.

Then the initial overall goals are modified by the methods of simultaneous or
concurrent engineering, e.g. the engine-design group may find a way to better its
target specifications or to cut its manufacturing costs if it can persuade other
component groups that design characteristics should be modified accordingly.

Refinement of this iterated co-design continues once production begins by
means of just-in-time and the error-detection and correction methods associated
with it. In just-in-time production, parts are supplied to each workstation only as
needed: ideally, one at a time. Hence disruptions are immediately visible.
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A breakdown at one station halts production by stopping the flow of parts to
downstream operations.

To assure the flow of production, therefore, the source of disruption must be
identified. This typically requires tracing long causal chains back to improbable
origins by insistent questions sometimes called the ‘five why’s’. For example:

Why is machine A broken? No preventive maintenance was
performed.

Why was the maintenance crew

derelict? It is always repairing machine B.

Why is machine B always broken? The part it processes always jams.

Why does the jam recur? The part warps from heat stress.

Why does the part overheat? A design flaw.

Thus, as in the other cases, error detection and correction, like benchmarking and
simultaneous engineering, reveal possibilities for improvement in unexpected
(mis-)connections among the parts of complex endeavors; and the cumulative
effect of these results is captured in improvements in the benchmark standards
for various production processes.

Note, to underscore the radical, organizational novelty of the new instructions,
that benchmarking, simultaneous engineering and error-detection methods like
the ‘five why’s’ are counter-intuitive from the vantage point of the classic hierar-
chies that dominated notions of cooperative efficiency before the watershed
changes that we are dating to the 1980s. In such classic organizations, long the
paradigmatic case for organizational sociology, routines define tasks once and for
all. They are effective in easing the burden on our bounded rationality because
they become a kind of second nature, questioned only in exceptional circum-
stances: typically, when goals are reset, and the rules defining the tasks into
which the new ends are parsed must be changed accordingly. It is simply
oxymoronic from the perspective of such traditional hierarchies to try to do what
the new, pragmatist institutions do as a matter of course: routinely question the
suitability of current routines for defining and solving problems.

BUT ARE EXPERIMENTALIST ORGANIZATIONS DEMOCRATIZ-
ABLE?

The foregoing suggests pragmatist institutions do indeed enable the social learn-
ing needed effectively to pursue imprecisely specified ends in general and
provide new public goods in particular. But if the provision of new public goods
is a necessary component of solidarity in today’s democracy, provision of such
goods is alone surely not sufficient to secure the legitimacy of government in any
modern democracy. Experimentalist service providers and rule makers — experi-
mentalist government in general — must be democratically accountable at least in
the sense of being responsive to the (political) will of immediate stakeholders and
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beyond that to the public of the polity as a whole. If experimentalist institutions
cannot be democratically domesticated, and still assuming they are indeed espe-
cially, perhaps uniquely, suited to collective problem-solving under current
conditions, our democratic societies would face a fateful choice between effec-
tiveness and fidelity to the principle of self-rule. Without pretending to fully
address, let alone resolve, all the questions that arise in connection with the
democratic vocation of experimentalist organizations, [ want to address some
relevant general, theoretical issues on the one hand and some practical, institu-
tional ones on the other, and thereby provide at least elements of an overall
approach to the many concerns tabled for now.

The first, general worry is that the new, pragmatist institutions are really at best
(slightly more effective) cousins of the technocratic NPM reforms. They share
with the latter an emphasis on performance metrics, ‘flat’ hierarchies, treating the
client as at least a customer (if not a co-producer), and so on. Perhaps, this worry
goes, the new institutions blur the distinction between principal and agent just
enough to overcome the crippling defects of NPM, but not nearly enough to truly
empower citizens/clients in the sense of giving them a potent voice in the
choices that determine which services to deliver and how. This fear shades into
the much more alarming prospect that, at worst, the new institutions are 189
intended to disenfranchise the public precisely by creating sham forms of partici-
pation and consultation. The beneficiaries of this deception would be the techno-
cratic rule makers and the organized interest groups - labor, capital, and the
confessional associations — with which they all too comfortably consort.

A first response is that this self-serving and manipulative outcome, while clearly
possible, is hardly inevitable. Decentralization of authority of the kind associated
with the new organizations has demonstrably uprooted vested interests in ways
long thought to be impossible by students of complex organizations. The well
documented disentrenchment of traditional school authorities that went hand in
hand with the introduction of experimentalist school reform in the Us is a case in
point. Through the 1990s public schools were widely referred to in the Us debate
as an example of the un-reformability, by democratic means, of a key institution
of democracy. Because successive cohorts of elected school authorities (the prin-
cipals) entrenched conflicting rules favoring their separate values and interests,
the interests groups (agents) running the school system were free to do whatever
selfish impulse suggested (Chubb and Moe 1990). Coalitions of disaffected insid-
ers and outsiders imposed the governance and organizational innovations
described above, and the combination of decentralization of authority and trans-
parency thus afforded has, so far, prevented a clandestine reassertion of power by
new or old interests. That there are no conspicuous limits to this reform move-
ment in those places where it has been undertaken does not mean of course that
it will be automatically extended to include fully clients and citizens in decision-
making — a problem to which we will return (but not resolve) momentarily.
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Reference to the transparency of the school reporting regime points to a second a
deeper response to the worry about manipulative, sham reform. Because they
are polycentric or polyarchic, experimentalist institutions are always out of
reflective equilibrium. Inevitable variations in the performance of the various
units provokes ongoing review and criticism of each in the light of the others’
experience.? This means that professionals — technocrats of all stripes — and the
more or less formally organized interests with which they are affiliated must
frequently explain why their actions differ from those of peers in like situations.
Experts and interests, in other words, must justify themselves, again and again,
in public, to deeply informed challenges to, respectively, their expertise and
their claims of the legitimacy (or at least inevitability) of their interpretation of
what their needs compel. Contrast this idea of continuing contestability of
professional expertise in particular with the conventional presumption that fully
certified professionals are qualified to make complex decisions on the basis of
their own informed judgment alone, and are answerable to colleagues only if
there is suspicion of negligence. Experimentalism thus seems more like a
machine for disrupting potential conspiracies, especially technocratic cabals,
than scaffolding for erecting them.

Note further that from this perspective it is possible to distinguish advanta-
geously democracy built on experimentalist institutions from two near cousins,
associative and deliberative democracy: two other, and more familiar alternatives
to the form of representative government we know.'® Associative democracy
assumes that the cooperation of certain groups — classically, labor and capital - is
indispensable to the public interest. Such groups are accordingly given quasi-
constitutional authority to bargain with each other, under the auspices of and in
consultation with the government, in view of promoting public-regarding
outcomes. But however effective and legitimate such arrangements may have
been, it is clear today that associative democracy rests on the same flawed
assumption of the panoramic powers of the sovereign principal that brings NMP,
among reform efforts, to fail. It has proven in practice no more possible to iden-
tify which groups are the necessary and sufficient parties to public cooperation
than to identify public principals who ‘know’ what is to be done in regard to
particular reform projects. Experimentalist democracy, in contrast, is no more
inclined to presume that the circle of participation in decision-making is fixed
than to treat any body of expertise as self-validation. It is thus not hostage to the
once-and-for all guesses about the identity of the ‘natural’ social partners that
have in time paralyzed associative democracies.

Deliberative democracy, as its name suggests, is not hostage to interests. Quite
the contrary, its aim is to so abstract decision-making from the trammels of
everyday necessity that the decision makers are free to engage such deep reflec-
tion that their prior ideological or material preferences (if they had them at all) are
likely to get sacrificed to the demands of public reason. In its purer, Madisonian
forms, deliberative democracy is inclined to entrust power to a magisterial or
senatorial elite, protected by wealth or tenure of office from the tugs of personal
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advancement or factional scheming. The classic stumbling block for deliberative
democracy is thus not to disentrench interest groups, but rather to connect, yet

not simply subordinate the deliberative elite to the everyday cares and concerns
— the interests — of the everyday citizens of democracy.

Here too experimentalist democracy is promising. Like deliberative democracy, it
induces citizens to change their preferences. But it aims to do this not by having
the participants remove themselves from the world, but rather by opening them-
selves to it in a new, practically deliberative way. The mutual learning that grows
out of and fosters problem solving in pragmatist institutions brings the actors to
change their view of possibilities even as they put their identities at risk by reori-
enting their goals, their ideas of potential collaborations, and their understanding
of fruitful problem-solving strategies. If this is too good to be true — because it
assumes inhuman plasticity of the all too habit-bound human self - consider that
individuals and groups only turn to pragmatist problem solving when pervasive
uncertainty has thoroughly undermined their confidence in their inveterate
problem-solving strategies (the market, more government) and the ideologies
thatarticulate them. The determination to govern ‘from the second line’ in the
Netherlands, for example, surely did not emerge from an insouciant delight in
novelty. We do not go to the trouble of creating the elaborate learning institu- 191
tions described above unless we think we have something to learn. Acknowledg-
ing our need to learn, we are less disposed to manipulate strategically the infor-
mation we give and get, and the resulting surprises loosen the bonds of habit.

Thus where associative and deliberative democracy can be said to be inherently
exclusive (of interest groups or practical interests), experimentalist democracy is
at least potentially inclusive. Instead of addressing the plainly pertinent questions
of whether and under what conditions experimentalist democracy might actually
realize this potential, let me switch from general to practical themes and consider
finally the possibility of an immediate, institutional response to the problems of
accountability posed by the spread of public problem solving on pragmatist lines.
An institutional response to the question of accountability is not of course
substitute for a compelling theoretical justification. But in the history of democ-
racy it has often been the case that institutional reform outran, and became a spur
to theoretical reflection (think of the incorporation of organized interest groups
into parliamentary regimes in roughly the first half of the last century). There are
signs that this could be about to happen again, and in the Netherlands perhaps
sooner than elsewhere.

From the institutional perspective a key condition of a shift towards experimen-
talist democracy is a change in the roles and relations of parliament and the
administration. In the current principal/agent scheme parliament, mindful of the
limits to its legislative capacity, delegates to an administrative entity the respon-
sibility for the bootless task of detailed rule making, and periodically reviews the
results. In experimentalist democracy, parliament makes framework laws
committing society to broad goals — the provision of an adequate education to all.
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Administration provides the infrastructure (and eventually the enforcement
discipline) with the help of which agents are able (and when necessary can be
motivated) to set and revise standards in light of what they learn from pooling
their efforts to improve. Parliament regularly reviews the results. So parliament
in experimentalist democracy retains its centrality as that body most able to make
the most comprehensive commitments to give effect to public values, and to
reassess those commitments, values, and means of effecting them." Whether
parliament is able to make more effective use of this centrality in experimental-
ism than it has of late in principal /agent governance depends naturally on
whether the new administration can actually shift from rule making to the facili-
tation of pragmatist learning, and do this in a way that makes the civil society
actors accountable to parliament even as they are to make themselves account-
able. We are a long way from knowing whether such a vast reorientation will be
undertaken, let alone succeed. But there is already evidence that the possibility of
such a shift is being contemplated by a key actor in Dutch governance: the minis-
terial inspectorates.'”

The role of the inspectorate is traditionally to ensure that administrative rules are
observed in practice across the whole sweep of their ministry’s jurisdiction: they
enforce enforcement. But as the enforcers’ enforcer the inspectors were also
among the first to register the limits of governing by detailed rule, but still of
general making, from the ‘first line’. In time many of them became de facto
grantors of waivers, allowing administrative bodies to desist in the application of
the rules, in return, presumably, for some assurance that the regulated party was
striving to achieve the larger purpose of the law given the particulars of its situa-
tion. More recently some of the inspectors have become quiet advocates of frame-
work regulation. In time they could become champions of administration as
information pooler, helping to create a system by which the civil society actors
and parliament can build on the knowledge of opportunities and obstacles to
improvement that until now has accumulated as a side product of the evaluation
of compliance.

So as Dutch citizens insist on democratic renewal, and as the government
contemplates radical changes in governance to provide the new social services
that can underpin national solidarity, a key agent in traditional bureaucracy is
urging convergent transformation of the administration. If ever bridges can be
burned prudently, with full respect for democratic obligations, the Dutch have
done so. What lies behind no longer works. The promise of the new pragmatist
institutions is that we can learn together, and in a democratically accountable
way, what will.
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I would like to thank Michiel Scheltema and Anton Hemerijck for the generous
hospitality and deeply engaging discussion during a recent visit to the WRR, in
connection with which this paper was prepared, and from which it greatly bene-
fited. I thank as well Ewald Engelen for the thoughtfully sceptical questions he
raised, and his creative energy in helping to answer them.

The following discussion of NPM draws on O’Donnell and Sabel 2001, which
references current debates.

See Denters et al. 2003 for an overview and good sample of recent research.

The following draws on Sabel 2004b forthcoming.

In industry this is often called ‘simultaneous engineering’.

A diagnostic test of mathematic ability detects not just that a student fails to
solve a certain kind of problem, but also reveals whether his or her difficulties
were with translating the query posed in the question into a formal language or
manipulating the formalism.

See Liebman and Sabel 2004 for a detailed review and effort to synthesize the
vast literature in the light of our own research.

See Dorf and Sabel 1998 for further discussion.

Recall in this connection the emphasis pragmatist institutions put on diagnostic
monitoring as opposed to global measures of output typical of NPM.

For further discussion see Cohen and Sabel 1997; Cohen and Sabel 2003; Gersten-
berg and Sabel 2002.

We leave the coordinate changes in role of the judiciary to another time (for
discussion in the US setting see Sabel and Simon 2004).

See www.andereoverheid.nl/de_projecten/minder_en_anders/samenwerkende.
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IDENTIFICATIE, KRITIEK OP HET GANGBARE
LIBERALE MENSBEELD EN HET VERBAND TUSSEN
MEDIA EN DEMOCRATIE

B. Pattyn

INLEIDING

De bezorgdheid ten aanzien van de democratie is niet algemeen en precies dat
wordt als een probleem ervaren. Sommigen bekommeren zich over het feit dat
anderen er zich helemaal niet om bekommeren. De mensen die zich zorgen
maken, vinden dat democratie moet worden gekoesterd omdat de alternatieven
gevaarlijk zijn, terwijl de mensen die zich geen zorgen maken, zich steeds vaker
lijken af te vragen wat er aan een democratisch staatsbestel zo fantastisch is.
Waarom geen sterke leider? Waarom geen regime met iemand die als een crisis-
manager orde op zaken stelt? Waarom niet iemand die duidelijk zegt waar het op
staat en ingrijpt waar moet worden ingegrepen; iemand die een einde stelt aan de
bedreigende migratie, een einde aan de zelfgenoegzaamheid van de ‘politiek
correcte’ klasse; iemand die met drastische middelen veiligheid biedt? Waarom
zo liederlijk doen over verkiezingen van kandidaten die allemaal op elkaar lijken,
dezelfde loze beloften doen en uiteindelijk dezelfde soort beslissingen nemen?
Waarom zo’n heisa als men eens voor iemand met doortastende ideeén heeft
willen kiezen?’

Het verschil tussen beide groepen lijkt erin gelegen dat ze zich op een totaal
andere manier met de samenleving identificeren. Die bewering is snel gemaakt.
Haar verantwoorden vergt een omstandige uiteenzetting. [dentificatie is immers
niet iets triviaals maar een complex en ingrijpend proces dat iemands engage-
ment diepgaand tekent. Het kan sterk verschillende vormen aannemen en
daardoor ook sterk uiteenlopende morele en politieke visies inspireren. Over de
redenen en de verregaande consequenties van die verschillen wordt zelden nage-
dacht. Dat heeft ongetwijfeld te maken met de hegemonie van het actuele liberale
mensbeeld, niet alleen in de gewone omgang maar ook in de humane weten-
schappen. In deze bijdrage wil ik toelichten waarom het belangrijk is met de
verschillen in identificatiestijlen rekening te houden, niet alleen om de (ontbre-
kende) bezorgdheid ten aanzien van de democratie te kunnen analyseren, maar
ook en vooral om de invloed van de media te kunnen interpreteren. Maar laat me
eerst ingaan op het gangbare liberale mensbeeld en de redenen waarom dat mens-
beeld het vandaag zo ongebruikelijk maakt identificatie ernstig te nemen.

DE GANGBARE LIBERALE BELIJDENIS

Lang voordat gewone mensen hun stem konden uitbrengen, beschouwden de
gangmakers van de moderne tijd tolerantie als de meest verantwoorde levens-
houding en lanceerden ze de notie van ‘het vrije, autonome en onafhankelijke
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individu’. Ze veronderstelden dat iedereen die voor rede vatbaar is zijn mede-
mensen als gelijken zal beschouwen en abstractie zal maken van religieuze of
morele verschillen. Op die manier zouden fanatieke tegenstellingen worden
ontzenuwd en zou er een einde komen aan de eindeloze reeks van bloedige reli-
gieuze conflicten. Om agressie in te dijken en om het individu te beschermen
tegen excessieve sociale controle, leek het verstandig de bekeringsijver af te
koelen, het collectieve enthousiasme voor traditionele gezagsaanspraken te
temperen en alle bemoeizuchtige morele kaders te relativeren tot op het punt
waarop men op basis van een minimale basisovereenkomst tot ‘redelijke’ afspra-
ken zou kunnen komen. Sindsdien werden in Europa alle onvoorwaardelijke
engagementen geruisloos naar de private sfeer afgeleid en werd van elk individu
verwacht dat hij ongestoord en soeverein, maar in stilte, zijn eigen ultieme
levensbeschouwelijke, morele en esthetische keuzes zou maken. De publieke
heilsverwachting betrof niet meer primair en onvoorwaardelijk God, maar
verschoof naar wat mensen allemaal gemeen lijken te hebben: een verlangen naar
veiligheid, vrijheid en respect.

In welke mate de liberale belijdenis slechts een voor de hand liggend antwoord
vormde op de ontluistering van de oude wereld en de versplintering van de reli-
gieuze eensgezindheid, is onduidelijk. Het is in elk geval een feit dat het liberale
discours de morele legitimatie bood om de groepsdynamische doorbloeding van
onvoorwaardelijke publieke idealen te limiteren. In de liberale rechtstaat worden
geen ideologische, politieke, religieuze of morele idealen geduld die door emotio-
nele bezetting een zodanig sacraal karakter hebben verkregen waardoor het lijkt
toegestaan dat men ervoor over lijken gaat. Vandaag zijn traditionele groepsritu-
elen en collectieve emoties ondergeschikt aan de objectieve regels van de rechts-
staat en worden alle gezag en dogma’s onderworpen aan de koele blik van de
autonome wetenschapper die observeert, analyseert en vroeg of laat ontluistert.
Politiek wordt in belangrijke mate beperkt tot het garanderen van veiligheid en
vrijheden, het bevorderen van de gemeenschappelijke economische infrastruc-
tuur en het objectief regelen van het verkeer tussen burgers, verenigingen en
instellingen.

De desacralisering van idealen lijkt nog steeds niet afgerond maar zet zich geruis-
loos door in allerlei publieke domeinen en draagt ertoe bij dat allerlei vormen van
sociaal engagement hun evidente karakter verliezen. Zo vindt niemand het
vandaag een goed idee om voor politieke overtuigingen letterlijk door het vuur te
gaan of voor een ideologie zijn of haar leven te geven. Bij heldendom, religieuze
ijver of ‘sneuvelen voor het vaderland’ hebben we onze bedenkingen. Het discre-
diteren van de onvoorwaardelijkheid van publieke idealen pacificeert, maar heeft
wellicht ook kwalijke neveneffecten. Het creéert onverschilligheid ten aanzien
van het publieke en daarom ook ten aanzien van de democratie.

Het discrediteren van ‘onredelijke’ groepsemoties ging aanvankelijk gepaard met

de optimistische verwachting dat zodra men erin zal slagen de impact van deni-
grerende publieke gezagsaanspraken te smoren en de invloed van groepsdruk,
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fascinatie, vooringenomenheid, religieus fanatisme, traditie en gezag te relative-
ren, het individu zich eindelijk zal kunnen ontplooien als een vrij, humaan en
creatief wezen dat in volle bewustzijn rationeel zal kunnen beslissen hoe aan het
eigen leven vorm te geven. Volgens de romantische variant van deze visie zou elk
individu in de grond vredelievend, redelijk en medemenselijk zijn en volgens de
utilitaristische variant, uit welbegrepen eigenbelang opteren voor coperatie en
medemenselijkheid. In beide narratieve constructies veronderstelt men dat er
met de mens op zich niets aan de hand is. Zowel in de berekeningen van de tech-
nocraten en de voorspellingen van de economen als in de verwachtingen die
binnen ander sociaal-wetenschappelijk onderzoek worden gecultiveerd, verschij-
nen individuen als verstandige en vredelievende medemensen die bereid zijn tot
samenwerking zolang hun verlangens voldoende worden bevredigd, hun noden
begrepen, hun vragen eerlijk beantwoord, hun loket professioneel bediend, hun
visie adequaat gecommuniceerd, hun persoonlijke preferenties ingewilligd. ..

Aan dit optimisme koppelt men vandaag de idee dat elk individu beschikt over
het vermogen om voor zichzelf uit te maken wat goed en belangrijk voor haar is.
Die koppeling is niet oorspronkelijk. Van heel wat filosofen die we vandaag als
founding fathers van het liberale denken beschouwen, zijn er teksten die we
vandaag ronduit als paternalistisch zouden brandmerken. Het blijkt immers dat 199
ze opvoeding en morele training als van uitzonderlijk belang beschouwden en
ervan overtuigd waren dat vrijheid belangrijk is omdat deze een voorwaarde
vormt om zich menswaardig te kunnen inzetten voor allerhande sociale en
morele idealen. In de gangbare maatschappelijke verstandhouding heeft dit posi-
tieve vrijheidsbegrip zijn vanzelfsprekende karakter enigszins verloren. Wat
vandaag van belang lijkt is dat mensen vrij zijn en niet waarvoor mensen die vrij-
heid uiteindelijk aanwenden, omdat er geen eensgezindheid meer bestaat over
wat die idealen precies inhouden en niemand zich geroepen voelt om specifieke
idealen op de voorgrond te brengen. De gangbare idee is dat in laatste instantie
iedereen voor zichzelf moet uitmaken wat de idealen zijn waarnaar men zal stre-
ven. De gangbare liberale belijdenis lijkt in die zin te zijn gedrenkt in subjecti-
visme. Elke twijfel omtrent de capaciteit van mensen om voor zichzelf uit te
maken wat goed, belangrijk of mooi is, wordt zelfs onmiddellijk beschouwd als
politiek incorrect. De redenering is dat omdat mensen evenwaardig zijn ook de
keuzes die ze maken ons respect verdienen. Opvoeding, cultuuroverdracht en
morele training worden daarom steevast ‘ontmaskerd’ als de poging van een elite
om haar eigen voorkeuren op te dringen. Mensen, zo redeneert men, hoeven
geen bevoogding: iedereen kan voor zichzelf uitmaken wat zijn of haar leven
rechtvaardigt. De capaciteit om dat te doen, zo redeneert men, is voor iedereen
dezelfde; er is derhalve geen behoefte aan een externe instantie die zich over de
morele of esthetische kwaliteit van een mensenleven kan uitspreken, met uitzon-
dering van de betrokkene zelf. De verbetenheid waarmee dit soort stelling wordt
verdedigd verraadt dat het gangbare liberale discours iets verbergt en kan
beschouwd worden als een reactieformatie. Ik kom daar in het derde deel van
deze bijdrage op terug.
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Ook in de humane wetenschappen heeft de gangbare liberale ideologie ertoe
bijgedragen dat men de voorkeur geeft aan theorieén waarin men een neutraal
mensbeeld respecteert zoals bijvoorbeeld de rational choice theory. Het gezag van
deze theorie berust niet op het feit dat ze op wetenschappelijk vlak haar nut heeft
bewezen, want dat heeft deze theorie onvoldoende (Green en Shapiro 1996,
Friedman 1996), maar wel op het feit dat deze visie in het actueel ideologisch
klimaat een aangenaam karakter heeft. De rational choice-theoretici wekken
immers de indruk dat er in een goed georganiseerde omgeving met het individu
op zich niets aan de hand is. Ze onderschrijven de overtuiging dat er in deze
onrechtvaardige wereld dan ten minste nog één domein is waarin alle mensen
aan elkaar gelijk zijn: mensen zouden allemaal zijn toegerust met dezelfde ratio-
nele capaciteiten om voor zichzelf te kunnen uitmaken wat voor hen ‘goed’ is.
Bovendien betreft die gelijkheid een domein dat we vandaag cruciaal achten: het
domein waar ieder voor zichzelf een keuze maakt over hoe hij of zij het eigen
leven zinvol zal uitbouwen.

Het vervelende is dat de eer die we mensen willen bewijzen door ze zonder
onderscheid te beschouwen als rationele berekenaars van hun eigen voordeel,
wellicht in strijd is met wat ze in werkelijkheid zijn. Mensen verschillen, ook in

200 de capaciteit om voor zichzelf een goed leven uit te stippelen. In werkelijkheid
gedragen mensen zich vaak irrationeel, inconsistent en gespleten. Ze lijken niet te
beschikken over een conflictvrije, onveranderlijke en eenvormige persoonlijk-
heid en zijn in staat zichzelf het leven zuur te maken. Er zijn twee soorten gege-
vens die ons ertoe aan zouden moeten zetten de theorieén die door het gangbare
liberale denken getekend zijn om te vormen: zelfmoordcijfers en stemresultaten.
Het liberale denken gaat uit van een veel te idealistisch mensbeeld en heeft geen
oog voor het drastische karakter van jaloezie, rivaliteit, afgunst, haat en zelf-
destructie. Het is in deze context dat de kritiek van Carl Schmitt op het liberale
denken onderschreven kan worden (Schmitt 2001). Onder de theorieén die het
rivaliteitaspect beter in beeld brengen, zijn deze die zich enten op het begrip
‘identificatie’.

10.3 IDENTIFICATIE

Tussen de trendy tunes van theorieén waarin wordt uitgegaan van een ondeelbaar
rationeel subject met specifieke wensen en verlangens, klinkt de psychoanalyse
dissonant. Freud beschouwde de psyche immers niet als een enkelvoudig prin-
cipe waarin de ratio de kern vormt van de menselijke identiteit, maar als een
verhouding van verschillende instanties die op verschillende, bewuste en onbe-
wuste niveaus op elkaar ingrijpen en die vaak met elkaar in conflict zijn: driften,
idealen, redeneringen, fantasieén, realistische observaties enzovoort. Die instan-
ties zouden niet op zichzelf tot ontwikkeling komen. Ze worden gevormd in
interactie met de fysieke en sociale omgeving en hebben bijgevolg een contingent
of toevallig karakter. Volgens Freud kennen wensen en driften noch hun doel,
noch hun bevredigingswijze ‘van nature’. Het zijn allerlei concrete fysieke
gewaarwordingen en intermenselijke ervaringen die hen vorm en richting geven.
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Eris voor Freud met andere woorden geen oorspronkelijk en ongenaakbaar ‘ik’
dat in een natuurlijk proces tot ontwikkeling komt volgens een genetisch gede-
termineerd patroon. Het individu is het kwetsbare dynamische product van
diverse nooit volledig beheersbare toevallige instanties en omstandigheden.

In verband met Freuds theorie stip ik drie relevante gezichtspunten aan met
betrekking tot ‘identificatie’. Freud raakte ervan overtuigd (1) dat morele idealen
en principes door identificatie tot stand komen; (2) dat er een verband bestaat
tussen het geidealiseerde zelfbeeld en het moreel (de vitaliteit, de moed en het
zelfvertrouwen wat men in het Frans met le moral, in het Engels met the morale
aanduidt); en (3) dat er een verband bestaat tussen identificatie en groepsconfor-
miteit.

(1) Volgens Freud komen iemands idealen tot stand door identificatie. Het ik-
ideaal is naar zijn oordeel geen ‘geweten’ in de klassieke metafysische betekenis
en ook geen cognitief vermogen (zoals bijvoorbeeld bij Kohlberg 1974). Het is een
instantie die de eigen positie en het persoonlijke gedrag beoordeelt vanuit het
gezichtspunt van de personen en de idealen waarmee het individu zich vereen-
zelvigt. Het radicale karakter van identificatie wordt in onze gewone omgangstaal
en in veel sociaal-wetenschappelijk onderzoek vaak over het hoofd gezien omdat 201
‘identificeren’ als actief werkwoord suggereert dat mensen kunnen kiezen met
wie of met wat ze zich identificeren. Dat is zelden het geval. Identificatie is veel-
eer iets wat je overkomt, zoals verliefd worden. Je kan misschien de condities van
dat proces bijsturen door kritisch na te denken, maar de identificatie zelf kan je
niet dwingen, zeker niet op prille leeftijd. Je wordt door een persoon of idealen
zodanig gefascineerd en aangetrokken dat je de zin en de onzin van alles wat je
doet, spontaan in het licht stelt van die idealen of van wat de persoon daar (in
jouw perceptie) over vindt.

(2) Omdat het gangbare mensbeeld laat uitschijnen dat de kern van onze
persoonlijkheid ondeelbaar is en dat ons streven uitsluitend gericht is op
persoonlijk voordeel, gaan we er vandaag vaak aan voorbij dat ons streven zich
destructief tegen onze eigen persoon kan keren. In Freuds visie wordt door iden-
tificatie de goedkeuring en de afwijzing die uitgaat van onze medemensen, de
goedkeuring en de afwijzing van onszelf door onszelf. Het ik-ideaal maakt én deel
uit van onze persoonlijkheid én neemt er kritisch afstand van. Het ik-ideaal kan
ons bemoedigen, maar kan ons ook misprijzen of haten waardoor het alles wat
we ondernemen onbewust blokkeert of discrediteert. Dat kan aanleiding geven
tot besluiteloosheid, innerlijke onzekerheid, depressie en in extreme gevallen tot
zelfmoord. Onze eigen idealen die we nauwelijks zelf kiezen, kunnen ons met
andere woorden maken, maar ook breken. Ze kunnen ons doen opleven, vitalise-
ren, doen zwellen van trots, maar ze kunnen ons ook vernederen, diep kwetsen
en ontmoedigen.

Affectie, genegenheid, respect, liefde en waardering gaan volgens Freuds eerste
teksten terug op kwantitatieve hoeveelheden psychische energie. Er is, aldus
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Freud, schematisch gesproken eerst eigenliefde (met het daarbij horende
narcistisch almachtsgevoel) en vanuit deze uitvalsbasis belangstelling voor de
buitenwereld. Het individu gaat de psychische energie die in de primaire narcis-
tische situatie in het zelf verzameld is, investeren in relaties met de buitenwereld.
Als die investeringen worden beantwoord, vloeit er psychische energie terug
waardoor de persoon zich gesterkt voelt en opnieuw gaat investeren in de buiten-
wereld. Als investeringen echter niet beantwoord worden, verliest het individu
zijn psychische weerbaarheid. Hij kan zich dan op zichzelf terugplooien in een
poging de narcistische uitgangspositie te herwinnen' maar echt bevredigend is
deze situatie niet.

Freuds energetische hypothesen komen minder absurd over als men zich reali-
seert dat moed, veerkracht en vitaliteit nauw verwant zijn met zelfrespect, zelf-
zekerheid, of zelfs met een zeker almachtsgevoel en dat die fenomenen verband
houden met de steun, de liefde, de bemoediging en de waardering die mensen
vanuit onze onmiddellijke omgeving eertijds aan ons hebben betoond of actueel
betonen. Omgekeerd, als de initiatieven die we ondernemen niet worden
gewaardeerd, als onze collega’s onze bijdragen absurd vinden of als onze liefdes-
aanzoeken niet worden beantwoord, dan schamen we ons. Op dergelijke
momenten zijn ons zelfrespect en onze zelfzekerheid verdwenen en kunnen we
het gevoel hebben helemaal niets te betekenen. Het feit dat waardering in Freuds
visie niet uitsluitend door de buitenwereld wordt opgebracht maar ook uitgaat
van de verinnerlijkte anderen, maakt dat onze idealen niet alleen van informatief
belang zijn als bakens bij het sturen van ons gedrag, maar dat ze ook en vooral van
vitaal belang zijn. Als iemand beantwoordt aan zijn idealen neemt zijn kracht,
trots, moed en zelfzekerheid toe. Wie daar niet in slaagt, voelt zich mislukt, bela-
chelijk, tot niets in staat en nutteloos.

Om dat laatste te vermijden en onze idealen in overeenstemming te brengen met
ons gedrag, kunnen we twee parcoursen bewandelen: ofwel passen we ons
gedrag aan, ofwel onze idealen. Wat dat laatste betreft: mensen slagen er over het
algemeen heel goed in zichzelf beter en edelmoediger aan zichzelf voor te stellen
dan ze zijn. Ze houden niet op zich aan zichzelf aan te prijzen. Dat ze in het
voortdurend bijstellen van hun private autobiografie op hallucinante wijze een
loopje nemen met de werkelijkheid is zeer begrijpelijk als men bedenkt hoeveel
er voor het individu aan gelegen is dat zijn of haar prestaties beantwoorden aan
de eisen van zijn of haar ik-ideaal. Het ik-ideaal zal immers in functie van hetal
dan niet beantwoorden aan de verinnerlijkte idealen ofwel vitaliserend zelfres-
pect, moed en vertrouwen genereren ofwel misprijzen, moedeloosheid, onzeker-
heid en depressie. Het is niet verwonderlijk dat het precies het narcistisch streven
naar zelfbehoud is dat het ik-ideaal verleidt het realiteitsprincipe in de schaduw
te stellen en het subject het gevoel te geven dat hij, ondanks alles, ‘erg goed is’. Bij
adolescenten en volwassenen ent het zelfvertrouwen zich niet op een onver-
stoorbare zelfgenoegzaamheid, maar op een geidealiseerd zelfbeeld.
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Freud is er steeds van overtuigd gebleven dat men de agressie die alles wat het
geidealiseerde zelfbeeld bedreigt, nooit zal kunnen onderschatten. Er is ons onbe-
wust veel aan gelegen om alles wat ons geidealiseerde zelfbeeld bedreigt, te
beschouwen als majesteitsschennis en ons daarvoor vreselijk te wreken. De
cultuur verhindert dat we dat op een beestachtige manier doen, maar er is
volgens Freud niet veel nodig om door die dunne beschermlaag heen te breken.

Wat me voor mijn betoog belangrijk lijkt, is de idee dat mensen hun vitaliteit
ontlenen aan de gedachte dat het leven dat ze leiden de moeite waard is en dat ze
bijzonder gevoelig zijn voor de bevestiging van hun waardepatroon. Mensen
zullen alles wat hun zelfbeeld bedreigt instinctief en meedogenloos haten.

(3) Freuds theorie doet begrijpen waarom we vooral voor onze intimi op onze
hoede zijn. Hun oordeel ligt ons nauw aan het hart (omdat we ons altijd spontaan
met hen identificeren) en daarom is hun vermogen om ons te stichten of te
breken veel groter dan dat van vreemden. Alle intieme relaties zijn volgens Freud
dan ook ambivalent, met uitzondering van de moeder-kindrelatie. Toch blijken er
groepen te bestaan waarin mensen zonder kritische distantie aan elkaar vastklit-
ten en alles wat ellende veroorzaakt, projecteren buiten hun ‘wij-domein’.
Volgens Freud kan dat omdat in een massa mensen hun ik-ideaal laten samenval- 203
len met de idealen van hun groep. Een dergelijke identificatie is verlokkelijk
omdat in een conformistische groep het individu zich niet meer bedreigd hoeft te
voelen door het oordeel van anderen. Wie zijn of haar ik-ideaal kwetst, kwetst
immers het ideaal van de groep die zich met een collectieve narcistische haat
massaal op de agressor zal wreken. Daardoor zal alle angst voor kwetsende inti-
miteit, voor persoonlijke verwijten, voor individueel falen in een conformisti-
sche groep smelten als sneeuw voor de zon. Het individu kan zich dan verschui-
len achter de brede schouders van het ‘wij’ en zich ongenaakbaar voelen.
Groepsconformiteit geeft bovendien aanleiding tot de accumulatie van de ener-
getische bezetting van eigenschappen die binnen die groep geidealiseerd worden.
Wie zich aan de idealen van de groep overgeeft, kan zich koesteren aan het
narcistische almachtsgevoel en verliest elk kritisch zelfbewustzijn. Alle onvol-
maaktheden worden in dergelijke groepen geprojecteerd op mensen en instellin-
gen die de collectieve idealen bedreigen en zich bevinden buiten de cirkel van de
Sfellow-feeling. De haat tegen alles wat het gemeenschappelijk narcistische zelf-
beeld bedreigt, kan in conformistische groepen vreselijke vormen aannemen.”

In Massenpsychologie und Ich-Analyse (1921) stelt Freud het zo voor dat de enige
manier om kritische distantie te kunnen nemen van groepsidealen erin bestaat
om in verschillende groepen te participeren. De ene loyaliteit zal de andere in
evenwicht brengen. Dat is volgens Freud de enige manier om het kritische
vermogen van het ik-ideaal op te drijven, want in het kritische vermogen van ons
rationele denkvermogen had hij weinig of geen vertrouwen.

Jacques Lacan heeft Freuds identificatiebegrip aangevuld en het loont de moeite
daar even op in te gaan. Lacan introduceerde het onderscheid tussen imaginaire
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en symbolische identificatie. In zijn eerste teksten suggereert hij dat imaginaire
identificatie zich voordoet op het niveau van de beeldvoorstelling, terwijl symbo-
lische identificatie zich voltrekt op basis van het culturele betekenissysteem. Nog
sterker dan Freud ontluisterde Lacan de idee dat de menselijke identiteit rond een
ondeelbare kern is opgebouwd.? Zelfs het eigen lichaamsbeeld is iets wat we niet
vanzelf als een eenheid percipiéren. Kleine kinderen moeten de notie dat hun
lichaam één geheel vormt, verwerven en ze moeten zelfs leren hun lichaam met
‘ik’ te benoemen. Lacan karakteriseert de fase waarin deze inbezitneming zich
voltrekt met de term ‘spiegelstadium’. De zelfbeleving van kinderen is in die fase
betrokken op de lichaamsverschijning van zichzelf en van anderen tegenover
zichzelf# Deze imaginaire identificatie is structureel belangrijk omdat wanneer
ze faalt het individu geplaagd kan worden door het schrikbeeld dat zijn lichaam
zal verbrokkelen, uiteenvallen of ontbinden zoals in de schizofrenie. De verschij-
ning van de andere maakt het eigen lichaamsbeeld heel, maar kan bij agressief
gedrag ook precies het omgekeerde doen vrezen. Het spiegelstadium wordt
immers gekenmerkt door onmiddellijkheid en exclusieve wederkerigheid. Het is
alsof er noch temporeel, noch ruimtelijk iets bestaat wat de eigen persoon van de
persoon waarmee het individu zich spiegelt doet verschillen. Er is onmiddellijk-
heid omdat het ontbreekt aan een derde term vanwaaruit het verschil kan worden
vastgesteld. In de duale verhouding wordt rivaliteit daarom beleefd in de
zenuwachtige modus van voor of tegen, ik of jij, domineren of gedomineerd
worden, winnen of verliezen.

In tegenstelling met de imaginaire identificatie heeft de symbolische identificatie
betrekking op het innemen van een positie binnen een door het sociale systeem
gestructureerd veld van abstracte verhoudingen. De imaginaire identificatie van
‘Dat ben ik!” met de vinger wijzend naar het eigen lichaam is anders dan de
symbolische identificatie ‘Tk ben Jantje en ik zit in het eerste leerjaar’. In het
eerste geval manifesteert zich datgene waarnaar verwezen wordt. In het tweede
geval is ‘Jantje’ een naam die gegeven werd door een moeder en een vader, een
naam waaraan, nog voordat Jantje het levenslicht zag, een specifieke verwachting
werd gekoppeld; het is een typisch Nederlandstalige naam, een naam die... en zo
kunnen we steeds verder doorgaan. Datzelfde kunnen we doen op basis van de
term ‘leerjaar’. Ook dat begrip verwijst naar iets waar de identiteit van Jantje door
getekend wordt, maar dat niet reéel aanwezig is: ‘leerjaar’ verwijst naar een klasje
in een specifieke school in een specifiek dorp of een stadsbuurt met een concrete
meester of juf. ‘Eerste’ verwijst naar de zes jaren van de lagereschoolvorming die
kaderen in een specifiek Vlaams onderwijssysteem dat enz.

De tweede soort identificatie veronderstelt een vloed van verwijzingen die het
onmogelijk maken dat datgene waarnaar verwezen wordt zich volledig hier en nu
kan manifesteren. Vooral deze laatste vaststelling bracht Lacan tot de overtuiging
dat zodra mensen zich in het symbolische systeem laten inschrijven, ze hun
identiteit nooit kunnen laten samenvallen met iets wat volledig aanwezig is, wat
duidelijk omschrijfbaar en tastbaar is. Het verwijzingssysteem maakt dat datgene
waarmee we ons identificeren nooit perfect aanwezig kan worden gesteld; dat
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onze identiteit iets is wat we steeds te vervullen hebben; dat we over de code
waardoor we worden gecodeerd niet zelf beschikken; dat we die code nooit hele-
maal kunnen beheersen; dat we afhankelijk zijn van anderen die die code inter-
preteren, uitbreiden, hercombineren, instellen, toepassen of verwaarlozen (ze
kunnen je promoveren, ontslaan, een prijs toekennen, misprijzen, kwaad over je
spreken...).

Volgens Lacan wordt het menselijk streven getekend door het verlangen om aan
die afhankelijkheid en de daaraan verbonden onzekerheid een einde te stellen.
Mensen willen de blinde vlek die door de oneindige reeks afwezige verwijzingen
wordt gecreéerd, definitief invullen, ze willen definitief geliefd en begrepen
worden zoals ze ‘werkelijk’ zijn, ze willen samenvallen met zichzelf, iets waarin
ze structureel nooit kunnen slagen.> Het verlangen om aan alle externe bepaling
te ontsnappen en definitief samen te vallen met zichzelf verklaart waarom
mensen verwoede pogingen doen om de veelheid van identiteitsbepalende facto-
ren te reduceren door ze in de schaduw te stellen van zaken waarvan men
aanneemt dat men er zijn complete identiteitsbepaling aan kan toeschrijven.
Sommige mensen nemen bijvoorbeeld aan dat hun ras hun ware identiteit
bepaalt of dat hun erfelijke materiaal alle merkwaardigheden van hun persoon-
lijkheid determineert, of dat wie ze zijn in de sterren geschreven staat, of dat ze 205
door een god werden gezonden om een specifieke opdracht uit te oefenen. Lacan
noemt ook dit soort ‘verkorte’ identificatie, imaginaire identificatie. Deze identi-
ficatie is er immers ook op gericht samen te vallen met iets waarvan men denkt
dat men het duidelijk aanwezig kan stellen; iets waarnaar men met de vinger kan
wijzen. Mensen bij wie dit soort verkorte identiteitsbevestigende systemen
dominant zijn, zijn niet in het reine gekomen met de kunstmatigheid van hun
bestaan. Ze hebben — in Lacans jargon uitgedrukt — de symbolische castratie niet
aanvaard en maken onder andere gebruik van imaginaire identificatiemodellen
om de structurele onmogelijkheid om met zichzelf samen te vallen, op te heffen.

Ik kan me voorstellen dat wetenschappers die het gewoon zijn met harde data en
eenvoudige interpretatieschema’s te werken dit soort theorieén te vergezocht
zullen vinden. Laat me ze daarom enigszins concreter maken en tonen waar ze
relevant kunnen zijn wanneer we nadenken over media en democratie.

Jonge kinderen, met name jongens, zijn bijzonder gevoelig voor identificatiemo-
dellen die op hun almachtsgevoel appelleren zoals onoverwinnelijke ridders,
onschendbare paracommando’s en blitse superpolitiemannen. Meisjes zijn op
hun beurt gevoelig voor figuren die hen in de roze droomwereld binnenvoeren
van lieve pony’s, Barbie-achtige vrouwenfiguren en hun dandy-achtige vrienden.
In hun fantasiewereld is het onderscheid tussen veilig en vijandig absoluut.
Woanneer kinderen ouder worden en hun identiteit verder differentieert, evolu-
eert ook de manier waarop ze zich identificeren. Het zou te eenvoudig zijn als we
zouden aannemen dat studenten hun identificatie met Rambo, Legolas of
Beyoncé inruilen voor een identificatie met Einstein, Lou Andreas Salome of
Wittgenstein. Het is immers niet alleen de interessesfeer die evolueert, maar ook

— O



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$06

DE STAAT VAN DE DEMOCRATIE. DEMOCRATIE VOORBIJ] DE STAAT

206

de structuur van de identificatie zelf. Adolescenten gaan zich gaandeweg interes-
seren voor specifieke aspecten van iemands persoonlijkheid, ze begrijpen dat
mensen vol tegenstrijdigheden zitten en krijgen oog voor evolutie, toeval en
tragiek. Ze beseffen dat hun zelfbeeld meervoudig en complex is en dat het berust
op diverse loyaliteiten die met elkaar in conflict kunnen treden en die ze eventu-
eel op een originele manier combineren. Adolescenten en volwassenen erkennen
(idealiter) grijswaarden. Maar met die erkenning erkennen ze meteen ook hun
persoonlijke kwetsbaarheid: het feit dat wie ze zijn afhankelijk is van relaties
waarvoor ze verantwoordelijkheid moeten opnemen, van projecten waarvoor ze
zorg moeten dragen, van systemen waarin ze moeten presteren (thuis, op het
werk, in de sport- of muziekvereniging). Het verwerven van een stabiele positie
op basis van een symbolische identiteit veronderstelt een proces dat veel inzet en
geduld vereist (opleiding, training, organisatie, strategische planning) en waar-
van het resultaat pas op lange termijn zal worden bereikt, als het al zal worden
bereikt.

Een imaginaire identificatie is minder betrokken op de reéle wereld en sluit nau-
wer aan bij een fantasmatische droomwereld, maar biedt onmiddellijke genoe-
gens. Ookin hetleven van volwassenen blijven op allerlei niveaus de imaginaire
beeldvoorstellingen deel uitmaken van de leefwereld. Film, reclameboodschap-
pen, videoclips, covers van magazines, ze zijn zonder de onmiddellijke en appel-
lerende beeldvoorstellingen ongenietbaar. Men kan zich echter wel voorstellen
dat mensen die gekwetst zijn of gefrustreerd raken binnen het officiéle betekenis-
systeem, zich sneller uitsluitend zullen terugplooien in een imaginaire leefwereld
en hun zelfbeleving laten structureren door ‘verkorte’ identificatie. Dat verklaart
hun fascinatie voor sterke leiders, de drang naar een letterlijke interpretatie van
de Schrift of de Koran, hun gevoeligheid voor imaginair entertainment, het ver-
langen naar klare en definitieve normen en rechtvaardigingssystemen.

Het lijkt er ook op dat groepsconformiteit vaker berust op een imaginaire identi-
ficatie dan op een symbolische identificatie. De behoefte om zich achter de brede
schouders van de conformistische groep te kunnen verschuilen en de behoefte
om aan de ingewikkelde afthankelijkheid van externe bepalingen te ontsnappen
door een ‘verkorte’ identiteit te koesteren, gaan ongetwijfeld vaak samen
wanneer een individu zich in een onzekere en vernederende positie bevindt.

Mensen die vanuit hun liberale ingesteldheid de tegenstelling tussen hoge en lage
cultuur willen pacificeren zullen het morele onderscheid tussen de imaginaire en
de symbolische identificatie wellicht niet in dank aannemen. Ze houden het
liever bij de idee dat elke vorm van identificatie evenwaardig is. Dat is natuurlijk
correctin allerlei particuliere situaties. Als vader zal ik me echter zorgen maken
als Legolas de held blijft van mijn zoon als hij vierentwintig wordt. Wat geldt op
individueel vlak, geldt wellicht ook op het vlak van groepsvorming. Zo is een
zelfbeleving op volwassen leeftijd die de facticiteit van het persoonlijke bestaan
miskent en zwelgt in groepsgebonden almachtsfantasmen niet meteen ideaal te
noemen, zeker niet als men zich bekommert over democratie.

— O



WRR4 e DEMOCRATIE/4de 31-08-2004 16:27 Pagini$07

10.4

IDENTIFICATIE, KRITIEK OP HET GANGBARE LIBERALE MENSBEELD EN HET VERBAND TUSSEN MEDIA EN DEMOCRATIE

RECHTVAARDIGING

In de voorgaande paragraaf werd beargumenteerd hoe identificatie vitaliteit,
moed en zelfvertrouwen kan genereren, of precies het omgekeerde: hatelijke zelf-
verwijten, verbittering en moedeloosheid. Of identificatie iemand zal dynamise-
ren of verzuren hangt af van de mentaliteit van de mensen of groepen waarmee
die persoon zich identificeert. In de sociale wetenschappen suggereert het meest
gangbare theoretische verklaringsmodel echter dat mensen uitsluitend betrokken
zijn op zichzelf. Mensen zouden zich bij hun keuzes uiteindelijk laten leiden door
een rationele berekening van wat hen persoonlijk de meeste bevrediging schenkt.
Ook wie identificatie ernstig neemt zal moeten toegeven dat dat gezichtspunt
niet per se onjuist is. Het punt is echter dat deze voorstelling van zaken de aan-
dacht afleidt van het feit dat onze persoonlijke preferenties sterk betrokken zijn
op wat anderen over die preferenties denken. In tegenstelling met wat het econo-
misch paradigma vaak laat uitschijnen zijn niet de verlangens naar bezit, naar
goederen of diensten primair, maar wel het verlangen om door anderen verlangd
te worden. Volstrekt anoniem consumeren is zelden doel op zich, tenzij het gaat
om mensen die aan een bepaald product of aan een bepaalde praktijk fysiek
verslaafd zijn geraakt. Voor het overige zijn er weinig preferenties met een uitge-
sproken privaat karakter. Zo zal bijvoorbeeld het verlangen naar persoonlijke 207
macht of bezit doorgaans deel uitmaken van een strategie om op anderen indruk
te maken door in hun ogen van betekenis te zijn.

De strategieén om indruk te maken of om van betekenis te zijn voor anderen, zijn
erg gevarieerd. Ze zijn afhankelijk van de verstandhouding van de groep waartoe
men zich rekent. Soms suggereert de verstandhouding datje om ‘in’ te zijn indruk
moet kunnen maken metje geld, of datje indruk moet maken met je fysieke ver-
schijning of je charmes. In een andere context geldt je opleiding, je macht of je
intellectuele gezag. In nog andere je inzet voor de groep, je leeftijd, het feit datje
kinderen hebt of de rangorde die je in een bepaalde instelling inneemt. De strategie
zal dus erg verschillen, maar de overtuiging zelf dat men in de ogen van anderen
iets essentieels te betekenen heeft is voor iedereen van vitaal belang.

Moderne mensen geven dat niet graag toe. Ze merken vaak op — paradoxaal
genoeg omdat anderen dat van hen verwachten - dat ze zich weinig gelegen laten
aan wat anderen van hen denken. Ze beweren dat het oordeel van anderen er
helemaal niet toe doet omdat iedereen z€lf kan en moet uitmaken of en op welke
manier hij zijn bestaan gerechtvaardigd wil weten. In werkelijkheid echter zijn ze
erg betrokken op het oordeel van anderen. Hoe men eruitziet, wat men heeft
gestudeerd, welk soort functie men heeft, zelden zijn dit soort dingen belangrij-
ker geweest dan tegenwoordig. Mensen haken ook vandaag naar de rechtvaardi-
ging van hun bestaan en ondervinden daar schijnbaar meer moeilijkheden mee
dan vroeger als we ons mogen baseren op cijfers over toenemende depressiviteit.

Het is niet echt verwonderlijk dat de discussie over wat een bestaan rechtvaardigt
in de loop van de geschiedenis zo’n bloedig spoor heeft getrokken. Dat we de
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vragen over rechtvaardiging vandaag niet meer op dezelfde apocalyptische
manier stellen als vroeger, komt, zoals in de eerste paragraaf werd toegelicht,
doordat de tijdsfeer en de gangmakers van het liberale denken de theologische
discussie over de rechtvaardiging hebben verbannen naar een ‘vorige’ tijd. Zoals
in de eerste paragraaf werd gesuggereerd kon men door religie naar de privé-sfeer
te verbannen en te belijden dat een persoon als autonoom wezen met natuurlijke
verlangens en behoeften recht heeft op vrijheid, vrede en veiligheid, op maat-
schappelijk vlak de lont uit het kruitvat van de fanatieke discussies over het grote
gelijk halen. Sindsdien nemen we de theologische discussies over rechtvaardi-
ging niet langer ‘bloedernstig’ en schrikken we nauwelijks op wanneer blijkt dat
niet elke cultuur dezelfde beslissing heeft genomen.

Zoals werd aangegeven bestaan er ook vandaag nogimaginaire en symbolische
voorstellingen over wateen bestaan rechtvaardigt, maar er werd een soortstilzwij-
gende overeenkomst gesloten om die imago’s en opvattingen, tolerantals we zijn,
nooitofalleenin onze privé-vertrekken kritisch te bespreken. De eerste reflex
waarmee mensen reageren op normatieve standpunten dieiemand anders per-
soonlijke levensstijlin diskredietzouden kunnen brengen, is te benadrukken dat
die standpunten een zuiver subjectief karakter hebben en datiedereen daar hetzij-
ne over kan, mag en moetdenken. Alleen procedurele, organisatorische of nuttige
regelingen kunnen publiekelijk worden verdedigd. De meer inhoudelijke ethische
principesbehoren tot het private domein. Het discours heerst waarin alles water
enigszins toe neigt de rechtvaardiging van een particulier leven te doen wankelen,
wordt gehekeld en gebrandmerktals uit de tijd, paternalistisch, nostalgisch, of zo-
alsin de humane wetenschappenals ‘niet neutraal’. Die reactie pacificeerten be-
hoedtons ervoor mensen het gevoel te geven datze hun leven verknallen, en (voor-
al) omgekeerd: verhindert hen datzij ons het gevoel geven dat we er helemaal niets
van terechtbrengen. Het gangbare subjectivistische liberale discours kan in die zin
worden opgevatals een reactieformatie die ons helpt vermijden dat we geconfron-
teerd worden met de mogelijke absurditeit van ons persoonlijk bestaan.

Zoals de meeste reactieformaties blijkt dat discours niet doeltreffend. Het helpt ons
alleen wegkijken van de problemen. Want ondanks de belijdenis datiedereen voor
zichzelf kan uitmaken op welke manier hij zijn leven inhoud geeft, blijven groeps-
gebonden rechtvaardigende vooronderstellingen werkzaam, al fungeren die
tegenwoordig ‘onaangegeven’, bijvoorbeeld via de reclame of het entertainment.®
Deideologie van heteinde van de ideologie is in contradictie met onze feitelijke lo-
yaliteiten ten aanzien van rechtvaardigende denkbeelden. Mensen zijn ook nu nog
heel gevoeligvoor publieke denkbeelden en verstandhoudingen en beseffen per-
fectaan welke rechtvaardigingsstandaard ze beantwoorden, alleen zijn die groeps-
gebonden standaarden geen voorwerp meer van publiek debat. Het debat zelf
wordtweggevaagd metde liberale stelling ‘datiedereen wel voor zichzelfzal kun-
nen uitmaken watbelangrijkisin hetleven’. Het gangbare liberale discours dat
wordt gevoerd uit menslievendheid (men wil vermijden dat mensen worden ge-
kwetsten men wil zelf niet gekwetst worden), riskeert ons blind te maken voor de
onhaalbaarheid van de actuele meritocratische rechtvaardigheidsstandaard die
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veel meer medeburgers tot wanhoop drijft dan we ons willen realiseren.

De manier waarop je volgens Bernard Williams kan uitmaken of denkbeelden en
projecten voor mensen een bestaansrechtvaardigend karakter hebben is nagaan
in welke mate die mensen, wanneer ze zouden gedwongen worden om die denk-
beelden of projecten definitief op te geven, nog de moed zouden hebben verder te
leven (Williams 1981). Uit Williams’ analyses blijkt dat rechtvaardigende projec-
ten niet in functie staan van het persoonlijke bestaan, maar veeleer omgekeerd
dat men zijn persoonlijke bestaan in functie stelt van dit soort projecten. Recht-
vaardigende projecten willen realiseren, valt niet samen met streven naar eigen-
belang. Mensen zijn immers vaak bereid een goed deel van hun persoonlijke
comfort en van hun gezondheid op te offeren om dergelijke projecten te realise-
ren. Wat hun moed en zelfvertrouwen schenkt is de overtuiging dat als ze doen
wat ze denken te moeten doen, ze een gerechtvaardigd bestaan leiden.

Maar wat wanneer door een gebrekkige doorbloeding van publieke idealen zich in
onze sociale omgeving geen of onvoldoende ‘sacrale’ projecten meer aandienen?
Dan worden mensen geconfronteerd met een soort verveling zoals Vladimir en
Estragon in Wachten op Godot en krijgen ze het moeilijk zichzelf ervan te over-
tuigen dat er redenen zijn om het eigen leven belangrijk of betekenisvol te
vinden. Wie niet geintrigeerd wordt door projecten met een onvoorwaardelijk 209
karakter, wordt wellicht sneller geplaagd door een agressief ik-ideaal of wordt,
wat op hetzelfde neerkomt, depressief. Ook al schijnt het aantal mensen dat daar
vandaag last van heeft hoog op te lopen, er is eigenlijk niemand die met overtui-
ging een uitzondering wil vormen op de regel. ledereen wil leven bij gratie van de
gedachte een gerechtvaardigd bestaan te leiden. Dat laatste is tenslotte ook de
reden waarom onze meest intieme relaties voor ons zo van belang zijn. In Sartres
bewoording: “C’est la le fond de la joie d’amour: nous sentir justifier d’exister”
(Sartre 1943, 420, geciteerd in Visker 2003, 41).

VIER TYPES GROEPSIDENTIFICATIE

Omdathetoordeel van anderen veel ingrijpender is dan we gewoonlijk willen toe-
geven, ligthetvoor de hand dat we ons zullen engagerenin datsoortrelaties en dat
we aansluiting zullen zoeken bij datsoort groepen die het voor ons mogelijk maken
om ons persoonlijk bestaan te rechtvaardigen. Maar de speelruimte om zelf het
soortgroepen te kiezen waarin we ‘ons goed voelen’ of ‘onszelf kunnen zijn’is veel
kleiner dan hetliberale paradigma doet voorkomen. Mensen bevinden zich in groe-
penvoor ze zich daar goed en wel bewust van zijn. Mensen worden bijvoorbeeld
geboren met een bepaalde nationaliteit, een bepaalde huidskleur, een bepaald
geslacht, een bepaalde fysieke verschijning en hebben in de loop van hun leven een
bepaaldeleeftijd, of ze dat nu fijn vinden of niet. Niemand kan zomaar voorbij aan
deidealen die gelden in groepen waartoe men spontaan wordt gerekend (blank of
zwart, allochtoon of autochtoon, jong of oud) of aan de idealen die in de hoofd-
cultuur of in de gangbare publieke opinie als belangrijk gelden (schoonheidsidea-
len,inkomensstandaarden, areaal van te bezitten goederen). Hetis vooriedereen
die zichzelf wil respecteren een zaak van eer (of zelfs van overleven) om de groeps-
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idealen die heteigen levensprojectin vraagstellen, te kunnen pareren.

Je kan niet verhinderen in een specifieke samenleving geboren te zijn en je kan
ook niet altijd bepalen in welke subgroepen je door je opleiding verzeild geraakt.
Wat mensen wel kunnen doen is de manier waarop ze zichzelf met hun samenle-
ving en hun subgroepen identificeren bijstellen met het oog op de rechtvaardi-
ging van hun persoonlijke identiteit. Binnen éénzelfde samenleving kunnen er
met andere woorden diverse identificatiestijlen worden ontwikkeld die elk
beantwoorden aan een specifieke rechtvaardigingsstrategie. Het soort identifica-
tie waarvoor men opteert, bepaalt niet alleen de definitie van het eigen zelfbeeld,
maar ook de perceptie van de samenleving: hoe die samenleving functioneert,
hoe de rollen zijn gedefinieerd, op basis van welke begrippen cruciale onderschei-
dingen worden gemaakt, op wie men alle zonden van Israél schuift en dergelijke.
De scripts van deze identificatiestijlen zijn voorhanden. In elke samenleving zijn
er verschillende grooves waardoor de voorspelbaarheid van het gedrag, ondanks
de onzin over postmoderne originaliteit, vandaag erg groot is gebleven. Het lijkt
me mogelijk om vier identificatiestijlen te onderscheiden op basis van (1) de aard
van de rechtvaardigingsstrategieén; (2) het soort begrenzing van de begripscate-
gorieén en de roldefinities; (3) de hegemonie van ofwel symbolische ofwel imagi-
naire identificatie; (4) de aard van de solidariteit (solidariteit met het welzijn van
de groep, solidariteit op basis van conformiteit, of solidariteit op basis van taak-
verdeling); (5) de aard van de limieten die aan het verlangen worden gesteld
(stabiele, onstabiele verwachtingspatronen). Ik ontleen deze typering aan Mary
Douglas die in haar werk inzichten van Emile Durkheim en Basil Bernstein
gecombineerd heeft (Douglas 1970, Douglas and Ney 1998). Ik beoog echter geen
letterlijke interpretatie van haar paradigma.

Figuur 10.1  Vier types groepsidentificatie
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(1) In een positionele identificatiestijl wordt de samenleving gepercipieerd als een
groep waarin de rollen duidelijk zijn omschreven en waarin die rollen toegewe-
zen worden op basis van niet-verworven eigenschappen zoals leeftijd, geslacht
of afkomst. Men percipieert duidelijke categorieén (strong grid) en acht de trans-
gressie tussen de sferen die door die categorieén worden afgebakend als onge-
hoord, bijvoorbeeld tussen man en vrouw, publiek en privaat, jong en oud, reli-
gieus en profaan. De communicatie in deze sfeer wordt beheerst door verwijzing
naar gemeenschappelijke verhalen en vanzelfsprekend geachte regels waardoor
uitleg en verantwoording tot een minimum kunnen worden herleid (restricted
code). Men percipieert de samenleving als een complex systeem