
Inleiding en leeswijzer
“De heer Dorknoper liet de papieren in de gleuf glijden, die naar de ambtelijke molen voerde.”

Marten Toonder, beeldverhaal no. 7325, in: Peter Abel - `Bewogen aanhalingen', Amsterdam 1983
Inleiding
Evaluatierapporten, adviezen, nota's, wetsvoorstellen, brieven, memo's, verslagen, amendementen, beginselverklaringen... Hoeveel beleidsdocumenten er dagelijks wereldwijd verschijnen, is niet met zekerheid vast te stellen. Dat het er veel zijn, is wel zeker. Iedere dag weer vullen de kostgangers van het openbaar bestuur miljoenen vellen papier met teksten. Het gros daarvan verdwijnt, vaak nauwelijks gelezen, in kilometerslange archieven. Andere stukken oefenen daarentegen grote invloed uit op het door een overheid gevoerde beleid. Zij eisen de aandacht op van ambtenaren of bestuurders, leiden tot discussies over bepaalde beleidsmaatregelen en uiteindelijk tot aanpassing van de wijze waarop beleid wordt uitgevoerd of zelfs de doeleinden van beleid. Een kritisch rapport van een instituut als de Algemene Rekenkamer of de Nationale Ombudsman leidt er bijvoorbeeld nogal eens toe dat een bepaalde beleidspraktijk wordt herzien. Van kritiek en adviezen valt immers te leren.


Dit boek gaat over de vraag in hoeverre beleidsevaluatie en beleidsadvisering kunnen bijdragen aan het leervermogen van de overheid. Ik kies daarbij opzettelijk voor de term `leervermogen': door beide activiteiten neemt de capaciteit van een overheid om informatie te verwerken en bestaand beleid kritisch te bezien mogelijkerwijs toe. Beleidsevaluatie en beleidsadvisering zijn twee notoire bronnen van `beleidspapier'. Papier dat weliswaar zal worden vermalen door de daarvoor bestemde ambtelijke molens, maar ook dan nog niet automatisch tot leerprocessen hoeft te leiden. En over welke leerprocessen gaat het hier eigenlijk? Waaruit bestaat het leervermogen van de overheid? 


Ik definieer een lerende overheid als een overheid die voortdurend en met enig succes streeft naar verbetering van beleid. Ook ten aanzien van dit `beleidsgerichte leren' geldt, dat een overheid nooit alleen is. Bij het ontwikkelen van beleid treedt een beleidsmaker in contact met betrokken actoren. Inspraak, overleg en zelfs onderhandeling maken integraal deel uit van een democratisch openbaar bestuur. Vaak wordt er eindeloos gediscussieerd voordat er een besluit valt. Hopelijk geldt daarbij dat het inzicht van de betrokken actoren tijdens deze discussies toeneemt. Het doel van eindeloos vergaderen en overleggen bestaat immers niet alleen uit het vinden van een compromis, maar ook uit het bereiken van een intelligente, betaalbare oplossing voor een taai maatschappelijk probleem. In zekere zin heeft de mensheid juist voor dit doel de overheid uitgevonden. 


Het leren door de overheid bestaat zo niet louter uit het denkwerk van individuele ambtenaren en bestuurders: beleidsactoren leren ook van en met elkaar. In het huidige informatietijdperk is een wijd arsenaal aan informatie en argumenten beschikbaar om discussies over beleid te voeden. Voor de overheid zijn beleidsevaluatie en beleidsadvisering belangrijke bronnen. In vrijwel alle thans bekende vormen van openbaar bestuur is voorzien in organisaties die zich toeleggen op het evalueren van beleidsmaatregelen en/of het adviseren van beleidmakers. De Europese Unie, het bestuursstelsel waar dit onderzoek zich met name op richt, beschikt zo over een Rekenkamer die evaluatie-onderzoek verricht en over een Parlement en een Economisch en Sociaal Comité die de Europese Unie, als centrale beleidsmaker, van kritische adviezen voorziet.


Het aanzetten tot verbetering van beleid, dat is in mijn ogen de belangrijkste functie van beleidsevaluatie en beleidsadvisering. Veel evaluatie-rapporten en adviezen worden echter niet benut. Zij slagen er niet in om deel uit te (gaan) maken van de discussies die rond een bepaald beleidsvraagstuk worden gevoerd. Toch moet het mogelijk zijn om door middel van een actieve inbreng van goed onderbouwde informatie en weldoordachte argumenten bij te dragen aan het gehalte van een beleidsgerichte dialoog: het voortgaande debat dat zich omtrent een bepaald beleidsvraagstuk afspeelt. Het inhoudelijke niveau van een beleidsgerichte dialoog is op haar beurt bepalend voor de mate waarin een beleidsmaker van deze discussies kan leren. In hoeverre beleidsevaluatie en beleidsadvisering langs de omwegen van documenten en discussies kunnen bijdragen aan het leervermogen van de overheid, vormt zoals gezegd de centrale vraagstelling van dit onderzoek. Aangezien evaluatie en advisering speciaal zijn opgezet met het specifieke oogmerk om overheidsbeleid te verbeteren gaat het daarbij tegelijkertijd over de vraag, in hoeverre bijdragen aan het leervermogen van de overheid zich in instituties laten gieten. Schematisch laat de centrale vraagstelling zich als volgt tekenen:


evaluatie en advisering:

--- vormen een institutionele bijdrage aan, c.q. maken deel uit van -->


(het inhoudelijk gehalte van) een beleidsgerichte dialoog?

--- en leveren zo een mogelijkerwijs een bijdrage aan -->


het leervermogen van de overheid?
Leeswijzer
Het boek bestaat uit drie delen. In het eerste deel, `perspectief', wordt een omvattend constructivistisch perspectief ontwikkeld op overheid, bestuur en beleid. Volgens een aflopend abstractieniveau worden de mogelijke bijdragen van evaluatie en advisering in drie ideaaltypische modellen van beleidsgericht leren geplaatst. In het tweede deel, `belichting', staat het onderzochte bestuurlijke stelsel centraal. Na een beschrijving van de instellingen van de Europese Unie en de ontstaansgeschiedenis van het Europees regionaal beleid wordt het verloop van de bestuurlijke dialoog over de hervorming van de Europese structuurfondsen beschreven. Tevens wordt de invloed van de beleidsevaluatie en beleidsadvisering op de herziening van de structuurfondsen in 1993 geanalyseerd. In het derde deel, `beelden', worden aan de hand van de bevindingen de centrale vragen van het onderzoek beantwoord.
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Deel 1: Perspectief
Hoofdstuk 1 biedt een inleiding op de centrale vragen en probleemstelling van het onderzoek. Nadat de speciale rol en verantwoordelijkheid van de overheid zijn belicht, wordt een onderscheid aangebracht tussen twee dimensies van de maatschappelijke beoordeling van bestuur en beleid: het succes waarmee beleid wordt uitgevoerd en de inhoudelijke merites van de achterliggende beleidsdoelen. Het concept `beleidstheorie' maakt het mogelijk om deze niveaus te koppelen aan beleidsgericht leren: het streven naar vervolmaking van beleid en de uitgangspunten en kennis waarop dit beleid stoelt. Na een korte introductie van de Europese Unie als complex supranationaal bestuursstelsel, wordt vervolgens in enkele stappen toegewerkt naar de algemene onderzoeksvraag: In hoeverre en op welke wijze dragen beleidsevaluatie en beleidsadvisering bij aan het leervermogen van de overheid? Hoofdstuk 1 eindigt met het onderzoeksontwerp en de methodologische verantwoording.


De hoofdstukken 2, 3 en 3 zijn stappen in de opbouw van het theoretisch kader. In hoofdstuk 2 wordt een omvattend constructivistisch perspectief ontwikkeld voor het analyseren van processen van beleidsontwikkeling. Ik beschouw het constructivisme als een verzameling wetenschapsfilosofische, epistemologische en psychologische inzichten over hoe processen van interpretatie, zingeving en kennisontwikkeling verlopen. Door cognitieve schema's te ontwikkelen verschaffen individuen zich beelden van de werkelijkheid. Voor het overgrote deel zijn zingeving en kennis echter sociaal bepaald. Nadat `taal' en `instituties' zijn beschreven als de bruggen tussen de individuele en sociale dimensie van zingeving, wordt kort ingegaan op de betekenis van het gekozen constructivistisch perspectief voor het verrichten van sociaal-wetenschappelijk onderzoek. 


In hoofdstuk 3 worden drie ideaaltypische leermodellen uitgewerkt. Daarbij is het van belang dat een normatieve waardering voor processen van individuele en sociale werkelijkheidsconstructie wordt aangegeven: pas wanneer verandering ten opzichte van een eerder tijdstip tot verbetering heeft geleid, kan gesproken worden van `leren'. Ik beschouw leren vervolgens vanuit een systeemtheoretisch, een cognitief en een sociaal oogpunt. In het eerste leermodel, de systeemleer of cybernetica, staat het principe van feedback-informatie centraal. De motor achter het tweede leermodel, cognitief leren, is het menselijke intellect: ons vermogen tot waarneming, interpretatie, kennen en onthouden. In het derde, sociale leermodel worden individueel en collectief leren met elkaar verbonden. De sociale dimensie van leren valt uiteen in twee typen: sociaal-cognitief leren (leren van anderen) en sociaal-collectief leren (leren met elkaar). Elk onderscheiden leermodel wordt afgesloten met een aantal mogelijke `leerproblemen'. 


In hoofdstuk 4 spitst het theoretisch kader zich toe op de mogelijkheid om door middel van beleidsevaluatie en beleidsadvisering bij te dragen aan het leervermogen van de overheid. De paradigmatische verschuiving van het rationeel-analytische naar een meer op argumentatie georiënteerd perspectief op beleidsontwikkeling en beleidsevaluatie doet vermoeden dat de benutting van evaluatie en advisering in belangrijke mate afhangt van de wijze waarop hun argumenten in beleidsdiscussies doorklinken. Kort wordt ingegaan op het `benuttingsvraagstuk' en de paradox tussen de tekortkomingen van de rationeel-analytische benadering enerzijds, en de functie van betrouwbare en doelgerichte feedback-informatie anderzijds. De drie ideaaltypische leermodellen bieden inzicht in de waarde van zowel de rationeel-analytische als de argumentatieve benadering. Hoofdstuk vier besluit met een inventarisatie van de betekenis van een bureaucratische context voor het perspectief om met behulp van beleidsevaluatie en beleidsadvisering bij te dragen aan beleidsgerichte leerprocessen. 

Deel 2: Belichting
Het bestuurlijke stelsel dat in dit onderzoek centraal staat is de Europese Unie. Hoofdstuk 5 begint met een beknopte chronologie van de Europese economische en bestuurlijke integratie. Vervolgens worden de instellingen en bestuurlijke processen van de Europese Unie beschreven. Voor dit onderzoek zijn de Europese Commissie, het Europees Parlement, het Economisch en Sociaal Comité en de Europese Rekenkamer de belangrijkste instellingen. De Commissie is de centrale beleidmaker van `Brussel'. Het Parlement en het tripartite samengestelde Economisch en Sociaal Comité adviseren de Commissie over wetsvoorstellen en overige beleidsrapporten, terwijl de Rekenkamer het Europees beleid evalueert. Afsluitend wordt kort ingegaan op de bureaucratische kenmerken van - de instellingen van - de Europese Unie. 


Hoofdstuk 6 beschrijft de ontwikkeling van het Europees regionaal beleid van 1975 tot 1989. Het Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling (EFRO) is lange tijd het voornaamste instrument om de regionale ongelijkheden binnen de Europese Unie te bestrijden. In 1989 wordt het regionaal fonds met het Europees Sociaal Fonds en de afdeling Oriëntatie van het Europees Landbouwfonds samengevoegd tot de Europese structuurfondsen. De structuurfondsen kennen zes leidende beginselen: concentratie van financiële middelen, partnerschap met nationale en regionale actoren, het streven naar coördinatie van beleid, een programma-gewijze aanpak, een additionele werking en zo eenvoudig mogelijke, flexibele en controleerbare procedures. Op basis van de verordeningen van de structuurfondsen wordt afsluitend een beleidstheorie van het regionale structuurbeleid opgesteld. 


Van 1989 tot 1993, het jaar waarin de structuurfondsen worden herzien, voeren de Europese Commissie, het Europees Parlement, het Economisch en Sociaal Comité en de Europese Rekenkamer in de vorm van een opeenvolging van rapporten, adviezen en reacties op rapporten en adviezen een intensief debat over de uitvoering van het structuurbeleid. Op basis van de jaarrapporten van de Rekenkamer en de daarin opgenomen antwoorden van de Commissie, wordt in hoofdstuk 7 het eerste, op beleidsevaluatie gebaseerde deel van deze institutionele dialoog gereconstrueerd. In hoofdstuk 8 wordt deze beschrijving uitgebreid met de periodieke rapporten van de Commissie en de adviezen van het Europees Parlement en het Economisch en Sociaal Comité. Samen bieden de hoofdstukken 7 en 8 een volledig overzicht van zowel de inhoud als het verloop van het formele, georganiseerde debat zoals dat zich van 1989 tot 1993 tussen de instellingen van de Europese Unie heeft afgespeeld. Beide hoofdstukken sluiten af met een analytisch schema waarin de aard van de institutionele dialoog kort wordt gekenschetst.


In hoofdstuk 9 staat de herziening van de structuurfondsen in 1993 centraal. Na een korte beschrijving van de politieke achtergronden en de gevolgde bestuurlijke procedure worden de uitkomsten van de herziening geanalyseerd. Ondanks haar toch wat defensieve houding blijkt de Europese Commissie goed naar de drie `kritische instellingen' te hebben geluisterd. Tussen de oorspronkelijke wijzigingsvoorstellen van de Europees Commissie en de definitieve, door de Raad van Ministers aangenomen verordeningen van 1993 schuilen enkele saillante verschillen. Afsluitend geef ik aan welke kritische suggesties en aanbevelingen van de Europese Rekenkamer, het Europees Parlement en het Economisch en Sociaal Comité door de Commissie in haar voorstellen zijn overgenomen.

Deel 3: Beelden
Hoofdstuk 10 biedt de eerste, direct op de empirische analyse toegesneden antwoorden op de drie centrale onderzoeksvragen. In drie stappen wordt ingegaan op de conclusies die op basis van de onderzochte casuïstiek getrokken kunnen worden over de mogelijkheid om kritieken en adviezen, een beleidsgerichte dialoog en tenslotte beleidsgericht leren in instituties te gieten. De kwaliteit en de diepgang van de institutionele kritiek, alsmede de mate waarin rapporten, kritieken en adviezen erin geslaagd zijn onderdeel uit te (gaan) maken van het debat over het structuurbeleid, vormen daarbij belangrijke aanknopingspunten. Ondanks het soms een sterk defensieve karakter van de geanalyseerde dialoog tonen de evaluerende en adviserende instellingen zich overwegend tevreden met de uitkomsten van de herziening van 1993.


Hoofdstuk 11 bevat de meer theoretisch toegesneden conclusies van het onderzoek. Allereerst ga ik in op de verklarende werking van het constructivistisch perspectief en de drie onderscheiden ideaaltypische leermodellen. De analyse van het debat over het structuurbeleid en de beleidsherziening van 1993 maken uitspraken mogelijk over de mate waarin kritieken en adviezen een bijdrage aan het inhoudelijke niveau van discussies kunnen leiden en de aard van het beleidsgerichte leren. De neiging van een centrale beleidsmaker om bij beleidsontwikkeling een zekere mate van autonomie te bewaken door zich defensief op te stellen, vormt een belangrijk struikelblok voor collectieve leerprocessen. Ook de bedreiging die uitgaat van beleidsevaluatie en beleidsadvisering lijkt een belemmering te zijn om tijdens een beleidsgerichte dialoog openlijk te leren. Het verzilveren van leerrijke ervaringen vergt enige mate van luwte. 


