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1 Inleiding

Dit stuk gaat over een klassiek thema in de beskuunde, waar ik me al in 1988 - in
‘Bestuurskunde als avontuur’- mee bezig hield. lbtdteft het ontwikkelen van een visie of
perspectief op beleid, dat in vakjargon wel womigeduid als een ‘frame’. We begeven ons
daarmee in de wereld van het ontwerpen van betelteereconstrueren van een beleid door
het ‘frame’ achter het beleid — het bestaande pgmaadof denkschema of de bestaande visie -
op te sporen.

Een beleid kun je ontwerpen en dus ook de esselk#h daarvan, het ‘frame’. Omdat achter
elk beleid een ‘frame’ schuil gaat (een paradigeas perspectief, een visie, een
beleidstheorie), kun je aannemen dat een frameaeooktwikkelen valt. Maar pas op. Beleid
is cognitief (een ontwerp) en interactief (het tegat van overleg, onderhandelen en
misschien wel vechten). Is een frame dan zo maaoe&verp achter een bureau opgesteld?
Nee, een frame is in westerse democratieén bifijd lakt resultaat van cognitie en interactie.
Omdat het gaat ordealen en wheelens een frame misschien niet consistent of nieviaar
dat zegt niet alles.

Men kan ook een frame reconstrueren door het bastdaeleid tegen het licht te houden en
de kern er uit te peuteren of door voorstellen op imerites te beoordelen. Achter een
aanmerkelijke dijkverhogingsambitie van de comneidgeerman (2008) gaat een verhaal
schuil over klimaatverandering en stijging van despiegel. Of de aannames juist zijn, kan
voor discussie vatbaar zijn.

Ik ga hier in op het denken van Martin Rein & Dah8kchon over frames, framing en
reframing. De indeling is als volgt:
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8 Uitleiding
2 Beleidsproblemen

Wat leent zich vooral voor het ontwikkeling van egsie, een denkschema? Vooraicked
problems:

Welke problemen kennen we in de praktijk van dets@dappij? We kennen verschillende
maatschappelijke problemen, eenvoudige en meerleam@Ze worden wel ingedeeld op
basis van kennis die we ervan hebben en consemsusvaarden. Soms weten we veel van
een vraagstuk, soms weinig. Dat is de eerste dimetes kennisdimensie. Een tweede
dimensie om problemen in te delen, verwijst naamdée van controversialiteit. Sommige
problemen zijn controversieel, we denken er vehgetd over, terwijl er over andere veel
overeenstemming bestaat. Dat is de consensusdeneiesihandelt over de
waardenoriéntatie. Kennisdimensie en waardenotiérgamixt geeft vier typen
beleidsproblemen. De eenvoudige problemen zijnlprobn waarover genoeg kennis bestaat
en waarover burgers en bestuurders het snel gan®enk aan het maken van een
straatnamenplan voor een kleine buurt in een get@ePaarnaast zijn er de zgn.
ongestructureerde of wicked problems. Daaroverhesetrekkelijk weinig kennis en geen
consensus. Denk aan de bouw van kernenergiecengralleet opslaan van afval van
kernenergie. Dan zijn er nog twee andere typerblBmoen waarover we het niet eens zijn
maar waarover wel voldoende kennis bestaat. Demkeaiabortusvraagstuk in bepaalde
landen of het toestaan van euthanasie. De vietdgaae zijn de problemen waarover we het
gua waarden eens zijn maar waar de kennis tochdoetde over is. We weten niet goed
hoe we ze aan moeten pakken. Denk aan voedsehadgyraagstukken, zoals de bestrijding
van de vogelpest. Of denk aan aids.

Fig.: Beleidsproblemen

Kennis gering Veel kennis

Consensus afwezig Wicked problems: strijd om kernenergi¢ Ethische vraagstukken, zoals over abortus
verkeersmobiliteit

Consensus aanwezig of te Expertkennis nodig over BSE, vogelpeg Eenvoudige problemen
bereiken e.d.

Ik richt me nu op devicked problemsde ongestructureerde problemete worden ook wel
brandende kwestiegenoemd ofveerbarstige problememenk aan het toestaan van meer
gebruik van kernenergie door kernenergiecentralé®twen of omgaan met intensieve
veehouderij of omgaan met voetbalvandalisme. Ok @am het omgaan met
drugsproblematiek.

3 Rein & Schon: perspectiefontwikkeling (framing & naming)

De geschiedenis van deze problemen is niet makkelipntrafelen door even te zeggen: we
scheiden de waarden van de feiten. De deelnemermdeaa controverses houden er
verschillende, conflicterendames’ op na. Elke groep participanten lijkt zijn
werkelijkheidsbeelte hebben, zijn verknoopt beeld van waarden earféneen kijk op de
zaak De deelnemers aan het debat ovecatdroverseverschillen niet alleen met elkaar van
mening, zo maar van mening, maar ook over de kanrhun kijk op de zaak (‘disagree about
the nature of their disagreements’). Er is immees alleen strijd over waarden en over de
kennis maar ook over de samenhang daartusserjneserschillende frames in discussie,



waarden-feitencomplexen of diagnose-oplossingscexepl. Martin Rein en Donald Schén
stellen dit in hun artikéFrame-reflective policy discourseiit 1986.

Policy discourse: wat is dat?

Beide auteurs omschrijven een beleidsdiscoursatlgéheel van interacties van individuen,
politieke partijen, belangengroepen, sociale bemgag, bedrijven en andere organisaties en
overheidsorganisaties waardoor maatschappelijkegetakken en uitdagingen worden
geagendeerd en verwerkt (‘converted’) in beleidsiermen, besluitvorming en actie (Rein &
Schon, 1986).

Een beleidsdiscours kaname-reflective’'worden als het debat leidt tot bezinning op
verschillende frames. De auteurs gaan de conditiesil het tot ‘frame reflection’ komen.

Wat is een frame?

Rein en Schon (1986: 4): ‘Framing is, in our us¢éhefterm, a way of selecting, organizing,
interpreting and making sense of a complex reabtgs tot provide guideposts for knowing,
analysing, persuading and acting. A frame is agestsve from which an amorphous, ill-
defined problematic situation can be made senaaaficted upon’. Een frame is dus een
beleidsperspectiadp een (complexyeerbarstig probleem, over wat het is, wie ermae va
doen hebben, hoe je het overtuigend aangakKeite is het een diagnose-handelingscomplex.
Er bestaan alternatieve termen die hetzelfde Wikdnu als een frame. Rein & Schon spreken
van‘different views of the worldFrames ‘create multiple social realities, intesegroups

and policy constituencies’.

Een frame over aids omvat dus: wat is aids, waardotstaat het, hoe pakken we het aan en
waarom?

Een frame i®en beleidsperspectiaVaar gesproken wordt van framing bestaan doosyaan

meerdere frames.
Neem voetbalvandalisme. We omschrijven hier eeklagidig frame. Hooligans
terroriseren voor wedstrijden de binnensteden enqueren de fans van
tegenstanders. Ze schelden, gooien ruiten in am séggenstanders op hun bek. De
politie heeft er doorgaans handenvol werk aan dj&gen de tijd dat het nodig wordt
de supporters naar de wedstrijd en scheidt zekkera waar ze onder het oog komen
van eigen stewards. In het stadion is camerabegaBicheidsrechters zijn door de
voetbalbond geinstrueerd om bij bepaalde spreeklaeavedstrijd til te leggen.
Burgemeesters zijn hiervan op de hoogte. Na detwedsordt gefaseerd het stadion
leeg geruimd. De supporters van de gastclub wondesfe treinen en bussen
gedirigeerd. Deze aanpak is het gevolg van eereemstemming tussen het ministerie
van Binnenlandse Zaken, de voetbalbond, vertegerdigeys van clubs en van
korpsbeheerders en politiecommissarissen. Dezeakampliceert dat de rijks- en
regionale overheid volledig verantwoordelijk is va® ordehandhaving en kosten in
de publieke ruimte. Hier is een geheel ander freagenover te stellen. Dit frame ziet
het vorige frame als een uit de hand gelopen zakeript zeer onevenredige
verdeling van politieaandacht leidt en in feitectlédbs nagenoeg buiten schot laat.

Achtergrond: framing in de wetenschap normaal

Framing is te bezien op drie niveaus, dat vanrividu, de wetenschap en het beleid (Rein
& Schon: ‘Framing goes on at three levels- persbfeglscientific and scolarly inquiry, and
policy-making’). Neem de wetenschap. De wetenscha&prdeeld in meerdere disciplines en



alternatieve kijken ontwikkelt. Vanuit die versdaiide disciplines wordt een zelfde

fenomeen verschillend bekeken. Er is verschilamiing.
Een psycholoog, een socioloog of bijvoorbeeld edropoloog stellen verschillende
vragen over bijvoorbeeld ‘slaap’. De psycholooglaploorbeeld kijken naar hoe fit
burgers zich voelen die vier, vijf, zes, zeven tadmegen uur slapen? En wat zijn
hun prestaties daarna? Een socioloog zal intehedsgen in verschillend slaapgedrag
van bepaalde sociale groepen, zoals hoofd- en Hagidars, hoger of lager
opgeleiden, werkers en werklozen. Een antropol@bdig/oorbeeld kijken naar hoe
slaap aangeduid wordt in tribale versus andere slawviagen, hoe mensen in die
samenlevingen ‘langslapers’ aanduiden, etc.

Vertrekkend vanuit wetenschappelijke disciplineBas dus helemaal niet vreemd om verschil

in ‘framing’ waar te nemen en te accepteren. Dattgmk voor framing vanuit verschillend

departementen. Neem manieren van kijken naaesdfiard drugs.
Stel een medewerker van het ministerie van Jugijienaar drugs. Dan zal hij
redeneren vanuit juridische regels. Is verkoopsaren/of hard drugs verboden? Zo
ja, dan zal de medewerker ertoe neigen om de VYeasigllen of er toezicht is en
verkoop niet toch gedoogd wordt. De justitiemeddeers legalistisch ingesteld.
Gezondheidszorg komt in zijn perspectief niet a@woor. Een medewerker van het
ministerie van Volksgezondheid zal de vraag stéeillee gebruikt soft en hard drugs?
Wie heroine? Etc.’ Draagt gebruik van heroine &ij bherstel van gezondheid of
pijnverzachting?

De manier van percipiéren en definiéren van eeagatk maakt uit voor wat een
verschijnsel is. Een verschijnsel is nooit zo eat anders. Wie sigaretten roken definieert als
drugsgebruik en drugs wenst te verbieden omddezats- want schadelijk voor de
volksgezondheid - zijn, ziet sigaretten als sleghtelucten die ook verboden moeten worden.
Wie sigaretten omschrijft als een acceptabel gemdtel, wenst niks te verbieden.

Frame en metafoor

‘Policy frames and their underlying appreciativetsyns are revealed throutjie stories
participants are disposed to tell about policyatitins’ (Rein & Schén, 1986: 5). Die
probleemoplossingsverhalen vaak gevat dooraéggmene metafoanaken de sprong
mogelijk van oorzaken naar beleidsacties, vamégr ‘kan’ en ‘moet’. Maar tegelijk is één
verhaal zelden genoeg. Een verhaal alleen vatzeldeomplexe werkelijkheid. Daarom
bestaat er in beleidscontroversen altijd ruimtervaeerdere conflicterende perspectieven,
voor meerdere frames. Denk aan nertsfokkerij. E@togant van een fokkerij heeft een
perspectief, een bonthandelaar ook, en een peseahierenwelzijn benadrukt weer een
ander.

Kenmerken van frames

1. Een frame is een visie, een min of meer omvattkagnose-oplossingscompléxenk
aan hoe de toekomst er voor agrariérs op het [alattevan Nederland eruit kan zien.
Het is dus meer dan een kleine beleidsmaatregeteamemeente of een provincie.

2. Eris sprake van namingen frame benoemt altijd aspecten van een vensghijnaar
nooit alles in gelijke mateeen frame isltijd partieel. Een frame omvat nooit alle
aspecten. Een frame is vergelijkbaar met een nwtafant die is ook partieel. Denk
aan de metafoor van de rijksoverheid als ‘het sehipstaat’ waarbij de stuurlui alle
hens aan dek moeten hebben. Elk frame heeft ireligrgg met andere frames
eenzijdigheden.



3. We kunnen wel frames proberervergelijkenmaar dat wordt bemoeilijkt doordat
wat een beleidsprobleem is in het ene fralbnergaansets anders is dan in het
andere. Stel dat er drie frames zijn over armoede,is armoede niet in alle drie de
frames gelijk. Voor het ene frame is het bestaanweedselbanken een duidelijke
indicatie voor het bestaan van armoede terwijl \va®r ander frame kijkt naar de
wettelijke maatregelen op het gebied van sociekerheid.

4. ‘The framing of a policy issue takes place withinested contextBeleidsproblemen
moeten worden bezien in relatie tot overheidsprogna’s, in relatie geplaatst worden
tot een beleidsnetwerk, en in een historische gbmerden gezien. Rein & Schon
maken onderscheid in vier contexten: de interneéesttnde ‘proximate’ context; de
macrocontext; de ‘global’ contexihe framing of policy issues is responsive toftshi
in the larger contexts of polidRein & Schon, 1986: 9lt is also true that the
reframing of issues can shape the contexts on whisldependent(1986: 9).

5. Reframing is renamingVie een beleid op een bepaald moment als uitggwerk
beschouwt, zal een frisse wind willen laten waak&m nieuwe naam voor een nieuwe
jas.

Kunnen we een frame evalueren?

Ja, menen Rein & Schon (1986). Zij gebruiken dentérame- adequacy’. Je kunt kijken naar
‘beauty’, naar ‘truth’, naar ‘justice’. Beauty vejgt volgens hen naar de degelijkheid en
elegantie van de argumentatie. Waarheid verwijat da verificatie van kennis in een
perspectief. ‘Justice’ heeft betrekking op het natief gehalte van een perspectief, op wat
goed en kwaad is in dit perspectief.

Zijn alle frames altijd van gelijke betekenis?

Die vraag stellen Rein & Schon (1986). Niet alenfies zijn gelijk in waarde. Meestal bestaat
er een dominant frame, dat op te vatten is algdaesl beleid’. Er kunnen tegelijk frames zijn
die het dominante frame aanvechten, die het wdgmauwen. Men moet dus altijd op een
bepaald terrein rekening houden met multipele frgmi

Analyse van debatten en controverses
De analyse van frame-discourse is niet eenvounlgens Rein & Schon (1986: 7). Waarom?

1. Verschillende kijk, toch hetzelfde do&at wil zeggen dat bepaalde onderdelen uit
verschillende frames gelijk zijn en blijven. Didige brokken bemoeilijken het zien
van verschil tussen frames. Ze geven het voorbegidvelzijnsbeleid dat onder de
Amerikaanse presidenten Ford en Carter gelijk wasrql van de markt en
marktwerking hierin, terwijl de politieke vlag verslde.

2. Gelijke Kijk, toch verschillende dingen do&at wil zeggen dat eenzelfde frame niet
altijd dwingend tot zelfde acties kan leiden maans tot verschillende (‘the same
frame can lead to different courses of actionsgt Kbmt deels doordat politici in het
kader van meerderheidsvorming graag referereetezstiging van het goede van
hun koers, aan breed gedragen en algemene prinbMpegelijk zelfs aan een
masterframe.

3. Beleid kan veranderezondereen expliciete keuze van een frame.

4. Een debat kan leiden tot een nieuw verhaal zondtehelt beleid zelf verandert.
Anders gezegd: er is een nieuwe frame keuze mkgelijder dat er sprake is van
wezenlijke politieke verandering. Ook het omgekeédn: de beleidsinhoud
verandert wel maar het verhaal er achter nietl&an we in de volgende uitspraak:
‘It is possible to get reframing without controweend controversy without
reframing’(Rein & Schoén, 1986). Als dat zo is darast het ook niet om te stellen



dat veel beleidsveranderingen gewoon aanpassingesan veranderde
omstandigheden. Alle kleine stapjes kunnen eveowelen duur tot een reframing
leiden.

5. Er kan een verandering optreden in een frame dt®mnders dan een evolutie van
het denken of onderzoek. Denk aan een crisis.

Mogelijke misverstanden
Drie mogelijke misverstanden zou ik willen benoemen
1. Bestaan er partijgebonden ‘frames’ of niet?
2. Bestaan een ‘frame’-loze beleidssector of niet?
3. Bestaan er sectoren waar frames verder ontwikkgldlan andere?
4. Blijven frames in de tijd gelijk of niet?

Ad 1 Bestaan er partijgebonden frames of niet?

Een frame moet memet zien al een partijgebonden oplossing voor ietslitesatuur (Rein &
Schon, 1986) spreekt niet over een CDA-framing, RetA-framing. Een ‘frame’ is meer
dan een standpunt maar minder dan een ideologig lzebsocialisme of het communisme.
Het is een uitdagende conceptualisering. Ik berigenom ‘sociale vernieuwing’ van
stadsontwikkeling een ‘frame’ te nomen.

Ad 2 Bestaan een frameloze beleidssector of niet?
Dat er een frameloze beleidssector zou zijn, kanijkniet op basis van het werk van Rein &
Schoén (1986) voorstellen.

Ad 3 Bestaan er sectoren waar frames verder oneldkkijn dan andere?
Ik denk dat er uitgaande van Rein & Schon (19863mea minder ontwikkelde
respectievelijk doordachte framings bestaan.

Ad 4 Blijven frames in de tijd gelijk of niet?
Frames blijven in de tijd gezien meestal niet gelfje verschuiven. Dit duidt op een
‘paradigma shift.

4 Casus reframing: dynamiek in beleidsnetwerken dwigt tot reframing

Beleid maken geschiedt veelal in een beleidsnetv@&e{ dat de verhoudingen in een netwerk
veranderen door een stap naar verdere privatisdr@igje dan iets aan het concept ‘frames’?

Dudley (1999) analyseerde of door de privatiseviag British Steel sprake was van
institutionele herstructureringvaardoomeleidsnetwerkeanbeleidsgemeenschappen
veranderen. Dat bleek inderdaad het geval. Twddarargen worden daarvoor gegeven.

Ten eerste verandert de ‘crucial balance of regodependencies’ waardoor bestaande
beleidsgemeenschappen worden afgebroken.

Ten tweede, door de scheiding tussen primaire ectontstaat een reframing van de
belangrijkste beleidsissues. Het concept van S&hBein van‘issue framing'’is een

bruikbare metafoor voor hoe actoren de complex&eligcheid omschrijven en
(her)interpreteren. Toen British Steel nog stagessslom was, was nog sprake van sterke
overeenstemming tussen de ‘frames’ van de ‘corfgoratn de centrale overheid. Maar sinds
de privatisering zijn de beelden over wat ‘Stegkén moet doen uit elkaar gaan lopen. ‘Multi-



arenapolitiek’ zoals door de Europeanisering vdaitdd&an de actores verder uit elkaar
drijven, aldus Dudley (1999: 51).

Daarbij komt dat het besef van de grenzen van igem éraming British Steel geleidelijk ook
duidelijk is geworden. British Steel heeft daaroepgogd om de relatie met de centrale
overheid te reconstrueren. British Steel ondernamp®ging om de onbalans in de
afhankelijkheden van bronnen (financién, regelsyijeigen.

Privatisering bewerkstelligt dus dynamiek in eeleldsnetwerk in de vorm van reframing van
de verhoudingen tussen actores, mede door de inijgig de afhankelijkheden van bronnen,
waarbij actoren ook op grenzen stoten en daardoggrpom de verhoudingen aan te passen in
een weer nieuwe leefbare verhouding. In Nederlagez we dat bij de verhouding ministerie
van V&W en de NS.

5 Het denken over ‘(re)framing’ toepasbaar in gemagen?

Het pogen te komen tot een verandering van eenrdorta beleidstheorie wordt ‘reframing’
genoemd (Korsten, 1988; Bolman & Deal, 1991; SreittHuntsman, 1997). Dat is een aan de
veranderkunde ontleend®erventietechniekDoor nieuwe frames’ te introduceren Kaatie
doorbroken worden en kunnen leerprocessen ontdtagpreek in dit verband van
heuristiekenKorsten, 1988). Dat zijrepertoiresvoor probleemvinding, -definiéring en -
structurering. Hij geeft als voorbeeld ‘de klanigkte gemeente’.

Perspectievencarrousel en de klantgerichte gemeente
Op basis van de literatuur kan een aantal pergwectiop de klantgerichte gemeente
ontwikkeld worden:

- het afstandsperspectief.

- het barriéreperspectief.

- het ombudsperspectief.

- het interne organisatieperspectief.

- het bedrijfsmatig perspectief.

- het schaalperspectief.

- het netwerkperspectief.

- het ethisch perspectief.
Deze heuristieken zijn praktisch, maar ook vaapagtieel. Ze zijrpraktischwant het zijn
zoekschema’soor ambtenaren om te zien of in hun gemeentehdaosontext, een bepaalde
invalshoek meer aandacht verdiend. Ze vgagomdat ze in de context concreet gemaakt
moeten worden met voorstellen. Ze zgrtieel omdat elke dimensie op zich onvoldoende is
om een geheel beleid ter bevordering van klantggrad op te baseren. Een praktisch beleid
kan ontstaan door te draaien aan het rad van awande perspectievencarrouseh dus
door elk perspectief na te lopen. Een belemiégstal een mix van perspectievgevat in een
eigen taal in een'discours’ dat alleen in die context werkt.

Korsten heeft zijn aanpak geillustreerd. Hij foremrt acht perspectieven op klantgerichtheid
(voor een meer klantgericht beleid zo men wil). @uidelijk te maken hoe om te gaan met
zijn acht perspectieven, formuleert Korsten eerafoet: deoogartsdie glazen voorhoudt aan
de bezoeker om zo de gewenste sterkte te bepatethevglazen in het montuur (de
beleidstheorie) te bepalen. Destuurskundigeou in de praktijk als een oogarts kunnen
optreden. Hij/zij zou de ‘practioners’ achtereemenis een glas voor kunnen houden om te
komen tot een beleidstheorie op klantgerichtheid.



Welke de relevante perspectieven zijn om te koraeadn geheel ander beleid, is niet tevoren
te zeggen. De acht genoemde hebben geen geldigihemborhand voor elk beleid. Korsten
heeft die pretentie niet. Welk perspectief relevar verband met beleid in verband met
straat- en raamprostitutie of jeugdbeleid hangtesamet het onderwerp en de
probleemsituatie.

Perspectievencarrousel heeft voordelen

De hanteren van een perspectieven- of heuristigkengsel heeft allerlei voordelen. Arno
Korsten (1988) somt die op en Mark van Twist (199%3mt deze over. Toepassing van een op
een probleem afgestemde carrousel maakt duidedijkesheuristieken nieuwe inzichten
leveren ten opzichte van het bestaande beleidntstaan nieuwe opties, nieuwe wegen die
men kan inslaan. De waaier van perspectieven bexder de mogelijkheid om bijvoorbeeld
drie of vier mixages van perspectieven, dus rudtaiembeleidstheorieén, met elkaar te
confronteren. Het hanteren van meerdere heuristikie bovendien duidelijk maken welke
actores welke positie in de arena innemen. Doogloéale karakter van heuristieken worden
gebeurtenissen en voorstellen ook niet te snelijdengeinterpreteerd in een theorie. Er kan
bovendien naar overeenstemming toegewerkt worders{&n, 1988).

De polyheuristische benaderingn natuurlijk ook dysfunctioneel worden (1988:29.
Voorkomen moet worden dat door steeds meer haakestite introduceren een spel van
verdeel en heers wordt gespeeld, en een zodaggpudide wisseling van argumenten op
gang komt, dat na woorden geen daden meer resulteok moet gewaakt worden voor de
confrontatie van oppervlakkige, niet geinternalideeframes’. Deze heuristieken zijn niet
bedoeld als wetenschappelijke wereldvreemde deakoefen. Ze zijn gegrondvest in en te
ontlenen aan wat er al aan beleid is ontwikkeldr doalere organisaties, en/of door een
organisatie als de VNG (denk aan modelverordeningedacht is en wat impliciet is in de
hoofden van ‘practioners’. Wie goed luistert naat teleidvoerders formuleren als nieuwe
mogelijkheden voor beleid, heeft al snel enig ma&in handen om te komen tot
heuristieken. Daarbij is het goed oog te hebbem waokwijzen van ervaren en jonge
ambtenaren. Oudere ambtenaren blijken meer te iwagian volgens een eerder succesvol
gebleken werkwijze en vaak al vlug een mogelijksging bij de hand hebben, waarvan ze
aftasten of die houdbaar blijkt. Jongere ambtenaodyen daarentegen nog vaker een andere
aanpak, te weten de cyclus ‘vanuit de boekjes’:prabbleemverkenning, alternatieven
schetsen, alternatieven beoordelen, kiezen, naerewen, aldus Starling (1987) in een artikel
‘A model of inexact reasoning in administration’

Heuristieken formuleren is een kunde en kunst.igleen kunde omdat men het
bestuurskundig vakmanschap, waaronder kennis vateeein, kan en moet benutten. Het is
een kunst omdat men de gave moet hebben om te kimin@ansprekende, originele
formuleringen en verbeeldingskracht moet ontwikikeleor het benoemen van een in de
praktijk herkenbare heuristiek.

Voor meer inzicht in reframing attenderen we oprah en Deal (1991Reframing
organizations!

6 Oefenen met ‘framing’ van beleidsvraagstukken

We gaan kijken of armoede verschillend te ‘framenDit voorbeeld is gekozen omdat er
materiaal op dit terrein is dat ons educatief viemst kan zijn.



Armoede als voorbeeld

De eerste vraag is dan: wat is armoede voor e@mdsplobleem? We baseren ons op
Engbersen (1998) en noemen het in termen van V#erHeen complex en onzeker probleem
(‘wicked problem’). Eeriwicked problem’is vaak direct te herkennen aan cijfer-, inteigdret
en waardenstrijd. Het is een brandende kwestigerinen van Hoppe: een van alggetemde
politiek problemende zekerheid op het vlak van kennis is geringwen er weinig van;
wie is echt arm?) en de consensus is laag (moetdruiten de sociale zekerheidswetgevign
nog iets doen voor mensen met een dunne porteneit)néle cijfers van het CBS en SCP
over armoede hebben ons blijkbaar in een val gelokt

Eerste conclusie: een ‘wicked problem’ of - in aed@oorden - een brandende kwestie of
‘ongetemd politiek probleem (Hoppe)- is vaak diecherkennen. Waaraan? Aan cijfer-

en interpretatiestrijd

Of er armoede in Nederland bestaat en hoeveel tsuage zijn, is bij nader inzien ....
omstreden, zegt de bekende armoede-onderzoekecietosg Godfried Engbersen. En:
Armoede kan niet worden opgelost door simpel eeodpete doen op ‘de feiten’. Waaruit
bestaat dan dat verschil van mening verder?

Partijen die bij de discussie over armoede betnokdijm, verschillen niet alleen over de vraag
welke feitenrelevantzijn, maar geven ook geheadrschillende interpretatiegan dezelfde
feiten. Er blijkt in de praktijk vanuiterschillende waardenaar armoede te worden gekeken
(zie Engbersen, 1998; Engbersen, Vrooman en S8@8; SCP, 1998).
Het feit dat lage inkomensgroepen in het bezitzgn duurzame consumptiegoederen is
voor de een het ‘bewijs’ dat er geen armoede Moen de ander dat ‘moderne armoede’
niet een probleem is van materiéle nood ‘maar la@na sociale deprivatie’, zegt
Engbersen. Het hoge aantal werklozen onder *armerdor de een een aanduiding voor
de terugtred van een bepaald soort arbeid waageraeel vraag naar was en voor de
ander van werkschuwheid onder uitkeringsgerechtigde
Er bestaan dus verschillenbeelden van armoegdus verschillende manieren om naar
armoede te kijken: verschillende waardensystememit zich brengen om feiten te
selecteren en interpreteren, en verschijnselemalnté benoemen. Ren & Schén zouden
spreken varframes’, Morgan zou hier spreken vamagesof material and social
deprivation’, Korsten (1988) vairenkkader®f heuristiekervan armoede. Engbersen spreekt
van‘talen’. Dat beelden met taal samen hangen, ligt voorand idem Korsten, 1988).

Engbersen heeft nader onderzoek gedaan naar diebeend armoede.

Vijf maal een idioom rond armoede: Engbersen vettel
Engbersen heeft nader onderzoek gedaan naar akebeehd armoede. Hij herkent er vijf.
Dat zijn reconstructies. Men kan niet zeggen datiegividu bewust kiest voor een denkkader
dat Engbersen hier noemt, maar uit de discussiederland over armoede haalt hij wél vijf
(re)constructies. Dat zijn:

a de bureaucratische taal,

b de moralistische taal,

c de dramatische taal;

d de academische taal; en

e de taal van de armen.
In werkelijkheid zou een geschrift of mondelingeeanzetting een mix van meerdere beelden
kunnen zijn (zie ook Korsten, 1988). En wellicht da



* naar tijd gezien nieuwe beelden bijkomen en &walen dat er

* naar plaats gezien een verschil is in aantabert $eelden. Niet is gezegd dat in Belgié

dezelfde vijf beelden herkenbaar zijn. lets voanparatief onderzoek.

Botsing van beelden over armoede
Er bestaat over armoetien taal- en cijferstrijd’(Engbersen, 1998). De vijf geconstateerde
(gereconstrueerde) beelden over armoede botseelkaat. De botsing is niet alleen het
gevolg van deerschillende positidie de strijdende partijen innemen en de daarmee
verbonden rollen, zoals die van politicus, ambtena@derzoeker, zaakwaarnemer, slachtoffer,
meent Engbersen. Er is ook een verschadhterliggende waardedat de positie en rol
overstijgt; zo denken politici van verschillenddipeke partijen anders over armoede.
Opnieuw een taak voor onderzoekers om aan de hamgerkiezingsprogramma'’s en
fractiestandpunten in de Tweede Kamer te beziekeweln de vijf beelden terug te
vinden zijn in GroenLinks, de PvdA, enz. Engbedset hierover geen uitspraken.

Figuur: Beelden of denkkaders rond armoede vigbErsgen (1998)

vergelijking van| Kenmerken Historisch Nabijheid t.o.v. Overig
armoedetalen ander idioom
Bureaucratisch | vooral fin. Grens ter bepaling | discussie jaren ‘80 | wet. idioom abstracte termen,

idioom van wat armoede is over minima, technische termen,
echte minima neutraliteit
suggererend
Moralistisch armoedigen verdienen het om | bekend uit armenzol dramatisch idioom | sterk normatief
idioom geholpen ....
Dramatisch armoedigen moeten kunnen bij totstandko- concreet, persoonlijk
idioom deelnemen aan ... ming van beeldend,
(pakket dat Bijstandswet emotioneel
hoort in min. standaard) in 1963; Muskens
Academisch abstract, empirisch en theoretis{ vooral na 1980 bureaucratisch wie zijn armen?;
idioom onderzoek van oorzaken en idioom, maar mindel typen armen;
gevolgen eendimensionaal oorzaken, gevolgen;
referentiegroep
Taal slachtofferidioom; eigen situatie

van de armen

definitie

Waaraan is een armoedeidioom te herkennen? We &bdeeld over armoede na en geven
op basis van het artikel van Engbersen een kerssaet aanduiding van de kijk op de
armoededefinitie, en we gaan na of een bepaalkénkgen bepaalde periode dominant was.

ad a De bureaucratische taal.
» Het idioom in het algemeen. De taal van de bunedische visie is abstract. De termen zijn
technisch, zoals de term uit dit beeld: ‘meerjaggbte minima’. De discussie binnen dit
idioom suggereert normatieve neutraliteit. Het vdobarmoede’ wordt zoveel mogelijk
vermeden. Tijdens de drie kabinetten-Lubbers wasuije van het woord ‘armoede’ taboe,
aldus Engbersen (1998). De temmnima’ was wel toegestaan.
» Wat is armoede? De bureaucratische taal blifktiitdrukking te komen in de bepaling van
de armoedegrenzen. Deze bepaling is voornametigntieel bepaald. Het gaat om de hoogte
van het sociaal minimum, zoals dat in de Algemelgdhdswet (ABW) is vastgelegd. Arm is
degenen die net onder die grens zit of er net hafbankelijk van de definitie, aldus

Engbersen.

» Tijd. Het bureaucratisch idioom deed vooral inaten tachtig opgeld toen vele
onderscheidingen werden aangebracht, zoals in rjrechte minima, meerjarig echte

minima.
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ad b De moralistische taal.

* Het idioom in het algemeen. De taal uit het metiglch beeld onderscheidt zich van het
bureaucratisch idioom omdat geen neutraliteit wgettuggereerd maar een sterk
moraliserende opstelling wordt gekozen. Armen worgetypeerd als mensen die zich
onverantwoord gedragen, of ongemotiveerd zijn ombaan te zoeken. Er is ook een
tegengesteld beeld binnen de moralistische taarme is onschuldig, behoeftig, een
uitverkorene.

» Wat is armoede? Armoedig zijn in het moralistigghdie het ‘verdienen’ om geholpen te
worden.

* Tijd. Het moralistisch idioom kent een lange tti@dn de‘armenzorg:

ad c De dramatische taal.

» Het idioom in het algemeen. De taal van het dt&tiabeeld is concreet, dramatisch,
persoonlijk en emotioneel. De voormalige bisschap Breda Muskens is de
verpersoonlijking van dit idioom. Hij bracht in giren negentig het woorbonger’ weer

terug in de discussie. Brood stelen, mocht voldems in bijzondere omstandigheden van
armoede. Door deze taal worden alledaagse problearearmen benoemd. Waarop mensen
bezuinigen, de lidmaatschappen van verenigingeradiaoeten opzeggen, het bloemetje dat
ze zich ontzeggen, de bitterheid van de stille athepde bittere ervaringen van
bijstandsafhankelijkheid, op straat slapen, enziddbom werd lang, tijdens de drie
kabinetten-Lubbers vermeden, maar wordt in televigbatten rcenter wél gekozen.
Geconfronteerd met de uitspraken van Muskens redg@eemier Kok ook in deze taal (‘Bij
ons thuis moest elk dubbeltje ...").

» Wat is armoede? Armoede wordt hier benoemd nmgfesti die men niet meer kan. ‘Bij ons is
geen plaats meer voor ...".

* Tijd. De dramatische taal speelde een prominesitieij de totstandkoming van de AWB in
1963 stelt Engbersen, maar keert ook in de jamtitaen negentig terug.

ad d De academische taal.

* Het idioom in het algemeen. Is er een armoedagearnoe omvangrijk is armoede dan? Wat
hebben armoedigen gemeen? Welke typen armoedigeer 2n wat is hun herkomst en
achtergrond? Wat zijn de oorzaken van armoede@elacademische taal wordt de oorzaak
van armoede zelden bij de armen zelf gelegd, imeeste gevallen wordt gewezen op boven-
individuele processen als oorzaak van armoedeisatthgbersen (1998). Wat zijn de
gevolgen van armoede voor maatschappij, eigen groepdividu? Wat is eraan te doen? Dit
idioom stelt de meeste door onderzoek te beantvemorchgen.

» Wat is armoede? Deze taal raakt aan de bure@atrattaal. De discussie gaat over
armoedegrenzen. De armoedegrenzen worden echtetlean financieel bepaald. Tegenover
‘armoede als materiéle nood’ komen begrippen nagervals ‘sociale uitsluiting’ en
‘overbodigheid’, die andere dimensies van armoedde moren brengen. Auteurs als de
Nederlandse socioloog Kees Schuyt en de Indias@geoco Armatya Sen wezen hier op. De
‘academische armoede-taal’ is dus geen hoofdzledipnomische taal.

* Tijd. Deze taal ontwikkelde zich sinds 1960, mietverdere ontwikkeling van de sociale
wetenschappen.

ad e De taal van de armen.

* Het idioom in het algemeen. Gebruiken armen legird armoede? Welke onderscheidingen
maken ze zelf en welke referentiegroepen hebbekaeeleven armen armoede? De taal
van de armen is de taal waarin de armen zelf huatg verwoorden. Het is
‘slachtofferproza’.
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* Wat is armoede? Armoede is wat armen zelf alada definiéren.
* Tijd. De stem van de armen komt vooral naar louiteor zaakwaarnemers en via
belangengroepen.

Een voorbeeld: om welke taal gaat het hier?
Opgave: Lees de volgende tekst en bekijk in welkde vijf ‘armoedetalen’ van Engbersen
deze uitspraak uit 1998 te plaatsen is.
‘Het lijkt me zinvol te praten over verhoging vaamultkering. Het besteedbare inkomen
voor onze doelgroep is onder druk komen te staemoAdebeleid bestaat tot nu toe te
veel uit lapmiddelen. Dat lost structureel niets Otvoering van het lapmiddelen-beleid
kost veel ambtelijke inzet'.
Antwoord: Dit is een uitspraak die ons inzienslhette past in een van de denkkaders van
Engbersen: de ‘bureaucratische taal'. De uitspimakkomst van een directeur van een sociale
dienst.

Vergelijking van de vijf denkkaders over armoede
Vraag: Wat leert eevergelijkingvan devijf door Engbersen genoemde denkkaders/
denkkaders/ beelden/ talen u?

Het antwoord, gebaseerd op de analyse van Enghéugirons inziens als volgt.

Ook al voerde het kabinet-Kok | en 1l een beleid waerk, werk, werk’ een pluraliteit aan
perspectieven op armoede bemoeilijkt het bereikenconsensus over de beleidsinhoud. De
onderlinge ‘afstand’ tussen deze vijf talen ronth@ede, deze taal- en cijferstrijd, is echter niet
even groot. Dat is van belang om vanuit de botgargtalen naar overeenstemming te zoeken,
wat zal moeten om tot een ‘doorleefde’ (machtsynpeerderheid te komen.

De ‘bureaucratische taal’ ligt betrekkelijk dickgen de ‘academische taal’ over armoede aan.
In beide idiooms is er grote aandacht voor cijtersr de armoedegrens en de omvang van
armoede, over categorieén armen, over oorzakehamaorzaken verschillen tussen
categorieén.

De redeneertrant verschilt tussen de beelden odedathterliggende waarden en
uitgangspunten verschillen.
Wie impliciet uitgaat van een bureaucratisch bealdbp zoek gaan naar de bepaling van
de omvang van de armoede. Dan is een definitisgnaah armoede en zal ook nagegaan
worden of en zo ja van welk inkomen sprake is. WWk®men heeft, kan dat verkrijgen
uit betaalde arbeid. Wie werkloos is, krijgt eetkeiing. Welke grens bestaat er voor een
minimume-uitkering? Wie zo uitkomt bij minima, echténima, meerjarige minima moet
zich afvragen of op minimumniveau leven door weokloeid ook impliceert dat sprake
is van armoede. Dat moet alleen al daarom omdadndmaen relatie kan hebben met een
vermogend iemand. Maar men moet ook naar de géziass kijken. Is sprake van een
een-ouder-gezin? Dat wordt een hele rekenarij.
Sommigen in het debat hebben (vanuit een anded ldeal het bureaucratische) belang
bij een zo hoog mogelijk aantal armen omdat hetKijurversterkt (het zijn er zus of
zoveel en dat betekent dat jullie, partij x, hamvay zijn om dat te negeren; enz.).
Anderen hebben geen belang bij een preciese Véiststean het aantal armen omdat ze
andere prioriteiten hebben.

De appreciatie voor dit armoede-idioom, deze talerschilt.
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‘Politici en beleidsuitvoerders worden vaak wanlgogan de complexe taal van de
wetenschap, bijvoorbeeld als het gaat om de veklrag armoededefinities en -benaderingen’,
aldus Engbersen. De armen zelf lopen niet weg eteidademisch en het bureaucratisch
idioom. Ze voelen zich ‘vaak onbegrepen door deviaa de bureaucratie en de wetenschap’
(Engbersen, 1998).

Pro beelden over armoede
De vijf beelden van Engbersen over armoede makitelijla dat een simpele oplossing niet
bestaat en er meer nodig is dan meer werk en kaopterbetering (Engbersen, 1998).

Kritiek op de vijf beelden

Het gebruik van beelden van armoede zou een probigossingsrichting moeten geven als
het heuristieken waren in de zin zoals Korsten 8) @8 denkkaders bedoeld, of ‘frames’ in
de betekenis die Rein & Schon (1986; 1993) respo®é& Rein (1991; 1994) eraan geven. De
beelden van Engbersen geven die oplossingsrichietiglirect. Zo gezien schieten ze tekort.

Oplossingsrichtingen vinden in een ‘intractababl@lxcy controversy’

VVD-fractieleider Hans Dijkstal erkent op 6 dec9839n het tv-programma Buitenhof - op
grond van het artikel van Engbersen - dat gezodstmvorden naar een probleemdefinitie
waarin fracties in de Tweede Kamer elkaar vindezefHEngbersen hier een concrete
aanbeveling?

a De verschillende partijen moeten bereid zijn acandere perspectieven te verplaatsen dan
het eigen denkkader of beeld. een voorwaarde vmwansusvorming is dus dat betrokkenen
met elkaar willen communiceren.

b Engbersen houdt hem op grond van de vijf beelden dat een simpele oplossing niet
bestaat. Een oplossing die uitsluitend gebaseearp é&n van de vijf beelden (zeer
waarschijnlijk) is ons inziens, hoewel Engbersesrdwer geen uitspraken doet, onvoldoende is
om tot consensus of een meerderheid te komen.

c Hoewel het debat over armoede eufemisering vgrigsorming heeft opgeleverd, mede als
gevolg van het verdwijnen van levensbedreigend®@ad®, heeft het debat toch ook nieuwe
begrippen opgeleverd, zoat®ciale uitsluiting’en‘sociale overbodigheiddie de diepgang in
de probleemreflectie vergroten. Onder socialeuitis, een term die op naam staat van de
socioloog Cees Schuyt, wordt verstaan dat eenvémetie beroepsbevolking overbodig
geworden is op de arbeidsmarkt, wat tot gevolgtiasdfze ‘niet meer meetellen in de
maatschappij’ (Engbersen, 1998).

Gebruik van de term is ook gekritiseerd. Wie uitgaan ‘self report’ door werklozen, kan
weten dat vrij veel oudere arbeidsongeschiktersunauwen en bijstandsmoeders zich niet
maatschappelijk overbodig achten, aldus Engberk@98]). Zij doen vrijwilligerswerk of
leggen zich neer bij resp. hebben zich ‘positiefaoend met vervroegd uittreden. Het is ook
niet zo dat een kwart van de Nederlandse bevolbatyeigd zou worden door ‘sociale
overbodigheid'.

Oplossingen die uitsluitend uitgaan van meer arbelgeten dus tekort. Want arbeid, daar gaat

het sommigen niet om; ze zijn tevreden met ontbrel betaalde arbeid, meent Engbersen
(1998).
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Uitsluitend koopkrachtvergroting? De materiéle peofen bij lage inkomensgroepen
behoeven relativering maar dat neemt niet weg elaa&lde groepen, zoals 65-plussers, wel
degelijk in een financieel zwakke positie verkefEngbersen, 1998).

d En: ‘Het oplossen van het armoedevraagstuk impitaneer dan koopkracht-verbetering of
het terugdringen van het niet-gebruik van voorzigan. Het impliceert ook het ter discussie
stellen van het integratievermogen van de dominiastéuties van onze samenleving, en van
de centrale paradigma’s die in de vormgeving evoeiing van het beleid centraal staan’
(Engbersen, 1998).

Aanbevelingen volgens Engbersen

1 Expliciteer de wetenschappelijke vooronderstgdimdie ten grondslag liggen aan cijfers en
analyses.

2 Er is onvoldoende basis voor een ‘hardenoedemaat’ Maar ook geldt: er dient gewaakt
te worden tegen eda ruimedefinitie van armoede want dan boedt de maatsehiggp
geloofwaardigheid in. Een precies beeld van deat®&enmerken van armoedegroepen die
zich rond een minimuminkomen ‘bewegen’, is nodig.

3 Zicht is nodig op dynamiek in de armoede. Welkeaede is tijdelijk (en is door wat op te
heffen?) en welke is duurzaam? Hierover is onvaldeebekend.

4 Meer onderzoek is nodig naar de gevolgen van ealo

5 Meer inzicht is nodig over de uitsluitende wegkiran het onderwijs-, arbeidsmarkt- en
sociaal-zekerheidsstelsel.

6 Er is terughoudendheid nodig in het weer intredeis van nieuwe begrippen.

7 Frames herkennen

We komen bij het opsporen van frames. We stellerhdir gelijk aan het opsporen van een
discours. Het trachten een frames te reconstrudriearkennen wordt wel discoursanalyse
genoemd. De meeste methoden zijn kwalitatieve aaddyses waarbij het gebruik van
frames, metaforen, symbolen en samenhangende igaaérerschillende actoren in een
samenleving in kaart worden gebracht. Er bestaghaden voor tekst- en conversatieanalyse
maar ook methoden die niet alleen letten op derédbeen teksten maar ook praktijken
meenemen en op zoek gaan naar dominante framesi(m&etherell, 2001; Plotter &
Wetherell, 1994). Laclau en Mouffe hebben een disalyelensontwikkeld. Daarmee kun je
bepaalde machtsstructuren en coalities blootleggererborgen of pas ontkiemde frames
(ook wel ‘counter discourses’ genoemd) aanwijzen.

Een frame wordt hier opgevat als
‘een samenhangend geheel van uitspraken en praktgie onderling afhankelijk van
elkaar zijn’.
Er bestaat vaak een dominant discours of framerroemeer tegendiscoursen of
tegenframes. Een tegendiscours kan een dominamuilgsuit het evenwicht (proberen te)
brengen. Dat kan een begin van verandering zijn.
Een dominant discours is in kaart te brengen dokregn tegendiscours in beeld te krijgen.
Dat geeftcontrastwerkingDiscoursanalyse is daarom ook geschikt voor halyaeren van
een debat (Aarts en Te Molder, 1998).

Een dominant discours karfgeslotereijn voor bepaalde informatie en praktijken. Doer d
geslotenheid vast te stellen, kan men op zoek gaanafwijkingen zoals die blijken uit
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teksten of andere informatiebronnen. In informeleuwnenten en op bijeenkomsten zijn
zwakke signalen aan te treffen, die op den duudbetinant discours kunnen ondergraven.

Laclau en Mouffe hebben geen beleidsdoel met hatyse&. Sommigen die met deze aanpak
werken, menen wel handreikingen voor de beleidsigkak kunnen doen, althans voor wie
op zoek is naar voortekenen van verandering.

In Nederland hebben Aarts en Te Molder (1998) mgelaten met framing over natuur, heeft
Frouws (1998) zich bezig gehouden met framing ¢disgen) op het vlak van
plattelandsontwikkeling, Willemijn Dicke (2000, 2ZD0met framing in watermanagement,
Zwanikken (2001) op het terrein van ‘ruimte als waad’, Joost Tennekes (2005) op het
gebied van ontwikkelingsbeleid terwijl Van Lategti€R001) de Zuidvleugel van de Randstad
in termen van discoursen/frames bekeek. Ook het var Henri Goverde (2000) staat af en
toe in dit teken. Plattelandsontwikkeling is eeonazeld van een problematiek die zich leent
voor discoursanalyse. Dat geldt ook over het omgaginnatuur.

(2): rurale ontwikkeling in termen van frames

Een discours (een ensemble van ideeén, conceptaategoriseringen) bestaat niet op het
individuele niveau maar op sociaal niveau. Vand@areen discours betekenis kan hebben in
het kader van ‘collectieve actie’ (Goverde, 2000.5&£n discoursanalyse kan de strijd om de
hegemonie van ideeén, concepten en categorisernogdren in beleidsvelden

verduidelijken. Een discoursanalyse kan behulpzzaanom te begrijpen waarom een
bepaalde notie van rurale ontwikkeling dominantdv@n als gezaghebbend wordt
beschouwd terwijl andere zienswijzen in diskredertaken of niet doorzetten.

Jaap Frouws (1998: 58-63) richtte zich op de haraing van het platteland. En de
Nationale Raad voor het Landbouwkundig OnderzodRL@®) publiceerde verschillende
discoursen met betrekking tot stad-landrelatieddilig e.a. (1998) geven vijf discoursen van
de NRLO. Dat zijn bij hen geconstrueerde verhalersijnalen leveren tegen het klassieke
dominante verhaal van de scheiding van stad etefaad. Zij noemen onder meer als
discours: ‘stad en land als tegenpolen’; ‘stadagl lals netwerk van activiteiten’; ‘stad en
land als ecosystemen’; ‘stad en land als stelselplekken’; ‘stad en land als vastgoed'.

Frouws kwam met de volgende parallel voorkomendeadirsen: agri-ruralist discourse,
utilitarian discourse en hedonist discourse. Degeodirsen zijn overwegend praktijken van
beleidsvoerders. De hoofdlijnen hiervan zijn doov&de (2000) samengevat. We geven die
hier met enkele schetsen, in eigen woorden weer.

a) Deagri-ruralist benadrukt, kort gesteld, de centrale rol van dedioin het proces van
vernieuwing van het platteland. De sociale dimexsrent de kern uit dit discours. De
waarden van het platteland, zoals open ruimtepedgnatuurlijke hulpbronnen, landschap,
vinden hun basis in de samenwerking tussen menatenr. Boeren vervullen met name een
essentiéle rol bij het bewaren van de identiteit ket platteland, in de voedselproductie op
niveau en in het tegemoet komen aan verlangenseb@intrekkelijke platteland te
behouden. Rurale gebieden moeten een wederoplkemten. Die is mogelijk door een
endogene ontwikkeling en zelfregulering. Zie daadiscours, dat een lofprijzing is op rurale
gemeenschappen.

b) Hetutilitarian discoursebenadrukt iets anders, namelijk de economischermsne van
plattelandsontwikkeling. Landschapsbeschermingtbreselijkheden om voordeel te halen
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uit het landelijk gebied. Het platteland is eenagdtvan markten, zoals op het terrein van
wonen, recreatie, aantrekkelijke landschappen téajhlandbouw. Plattelandsontwikkeling
moet verbonden worden met deze verschillende nrarkiig¢ sterk economisch gericht
denken sluit aan bij de traditie van ruilverkavgén, inpolderen, exploitatie en
commercialisering van het landelijk gebied.

c) Hethedonistisch discourgccentueert de culturele dimensie van het plaitet®t uiting
komend in de schoonheid van gebieden en natuuresmalit discours of vertoog vertolkt als
het ware de stadse kijk op plattelandsontwikketiraar heeft wortels in de
natuurbescherming.

Wie van de plattelandsbewoners gedraagt zich heederde van de overigens pluriforme
groep van varkenshouders werd in 2000 in de hoelheaagri-ruralist discours geplaatst.
Ondernemers met grote bedrijven bleken vooralttesen in de hoek van het utilitaire
discours. Het hedonistisch discours is sterk aaigA®gnatuurbeschermingsorganisaties,
meent Henri Goverde (2000: 60).

De discoursen van Frouws en anderen, die voorkapédret terrein van rurale ontwikkeling,
zijn intellectuele constructies van onderzoekeis.li2bben het voordeel dat ze goed zicht
geven op ‘de complexiteit van het besturingsvradgster is geen sprake van vaste
hegemoniale verhoudingen’ (Goverde, 2000: 60).

Wat valt er nog meer over te zeggen?

De discoursen maken ook duidelijk dat als het disswan stad en platteland als vastgoed de
hegemonie zou verwerven dit vergaande ruimteligkesequenties zou hebben, bijvoorbeeld
voor het Groene Hart.

Een tweede aspect is: wat is gemeenschappelijkeinliacoursen? Die vraag is voor
beleidsvoerders van belang die nastreven om conséadbereiken.

Een derde aspect: vergt het bestaan van uiteerdepiscoursen die elk geen hegemonie
hebben sterk uiteenlopende manieren van overhdrgsigm? We laten deze vraag hier voor
wat die is, maar tekenen aan dat deze wel aanddewas (Goverde, 2000: 63).

(2): de watersector in termen van frames

Willemijn Dicke verrichtte een zgn. narratieve gis&l van de watersector. Zij gebruikt eigen
terminologie. Zij ziet twee dominante frames: delggische Kringloop en het Economisch
Rationalisme. Deze frames botsen met elkaar erdeijkiem voor conflicterende
beoordelingen van het bestuurlijk vermogen van d&ekgector. Zij betoogt dat een
metabeleidsverhaaleze tegenstelling kan wegnemen of overstijgearmae doet ze een
poging een nieuw verhaal of frame te agenderedelaude tegenstelling ‘oplost’.

Dicke maakt in de lijn van Roe duidelijk dat eearrative’ een verhaal is. Een verhaal
bestaat uit een opeenvolging van gebeurtenissaarbiaen gebeurtenis is gedefinieerd als
een overgang van de ene naar de andere toestandeb@al kan vele vormen aannemen,
bijvoorbeeld die van een schriftelijk betoog of éém. In een verhaal kan verslag gedaan
worden van hoe iets is of is veranderd of heefnlemngebeuren. In de praktijk is een verhaal
meestal niet beperkt tot een document of een wWksrléi brokstukken maken samen een
verhaal (als een puzzle).

Een vertoog duidt Dicke aan als emrbgenrevan een verhaal. Een vertoog is een
verhandeling of opstel van betogende aard. Eemualisés meer dan een vertoog. Een
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discours is — in navolging van de Amsterdamse levagl Maarten Hajer - eemsemble/an
ideeén, concepten, categoriseringen die zich varrdoconcrete praktijken waaraan mensen
betekenis voor zichzelf toekennen. Een discourshesturen omvat dus meer dan alleen
verhalen. Praktijken worden er ook toe gerekend.

Waarom nu beginnen aan een denkproces in termepoliag narratives(Roe), dus van
beleidsverhalen. Dat is nuttig omdat in veel sigsabetrokkenen het niet eens zijn over een
verschijnsel, de oorzaken van iets, de ernst eewatie gevolgen, noch over de oplossingen.
Neem het voetbalvandalisme. De KNVB kwam daarowvefd jaren tachtig en negentig met
suggesties maar de korpschefs dachten daar heskamder en de korpsbeheerders en de
minister van Binnenlandse Zaken weer anders. Watdels probleem ziet, beschouwt de
ander helemaal niet als probleem. Dan is het gaeteqgroberen de kijk op de materie te
clusteren tot enkele verhalen. Om daarna te pralsaee verhalen te overstijgen in een
nieuwe aanpak (‘frame’). Zo ook volgens Dicke investersector. Biedt meer marktwerking
hier een oplossing om meer vermogen te genereréa \watersector?

Zij komt dus met twee dominante verhalen en eemstiygend verhaal. Dat laatste typeert ze
als Eco-pragmatisme. Ze heeft het uitgewerkt im dessertatie.

Discoursanalyse heeft voor- en nadelen. Discoulgsmaverkt versterkend in op de
reflexiviteit van een overheidsorganisatie of aedaganisatie. Er komen over het algemeen
geen handelingsstrategieén uit voort (Metze, 20D&hk niet dat op ministeries niet hieraan
gedacht wordt. In kringen van het ruimtelijk plandau bestaat wel degelijk oog voor een
dergelijk soort aanpak.

8 Uitleiding

Een beleidstheorie wordt wel omschreven als he¢glelan veronderstellingen achter een
concreet beleidsprogramma van een overheid. Danderstellingen betreffen de oorzaken en
gevolgen van een vraagstukken, de doel-middelstnuen de finale (normatieve) relaties. In
de praktijk zijn ambtenaren en bestuurders bezighmleid maken en herzien en daarmee met
het ontwikkelen van een beleidstheorie of het assgradaarvan. Dat zijn ze zich niet altijd zo
bewust maar het is wel zo. Van elk beleidsprogransnean beleidstheorie te achterhalen en
dus terug te vinden of te reconstrueren. Die bsik&brie is ook weer te gebruiken om beleid
te evalueren. De ambtenaren in de beleidsprakjijkniet steeds geinteresseerd in een
kritische doorlichting (en het om zeept helpen rearelf bedachten) of zelfs een
‘ontmaskering’ van een beleidstheorie maar somstéanders. We formuleren enkele
mogelijkheden:

a De behoefte aammdersteuningnet argumenten van het bestaande beleid en eestlugng

van de beleidstheorie. Die steun kan bijvoorbeelcbgden worden in empirische steun.
Ambtenaren en gezagsdragers hebben overigendtijteganoeg aan een beleidstheorie met
een hoog empirisch gehalte of beter gezegd, aarrapirisch juiste theorie. Het empirisch
gehalte is niet het belangrijkste criterium in éerarena van een gemeenteraad, Provinciale
Staten of Tweede Kamer (Koppenjan, 1990: 26-31)b#emaren zijn er niet met steun van een
beleidstheorie door empirie.

b Een tweede mogelijkheid heeft te maken met deptmra werkelijkheid. Vele actoren

hebben een waarneming van zaken als drugsovevlastneemt waar, interpreteert en
formuleert een of meer oplossingsrichtingen. Selgeit in de waarneming leidt meestal tot
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verschillende beleidstheorieén. Maar beleidsthéangorden ook beinvioed door interactie,
door confrontatie met wat anderen vinden van eehlpem en oplossing. Een
beleidstheorietheorie is een dynamisch iets. Daamie soms ook belangen gemoeid. Een
kabinet wil een beleidstheorie versterken en egositie wil deze ondergraven. Er kan
daardoor behoefte ontstaan aan formuleringagrirontatievan verschillende beleidstheorieén
vanuit de behoefte duidelijk te krijgen wat ieder@el en waar dat toe leidt.

¢ Een beleidstheorie kan dus ontleed, gereconsttueedersteund en aangepast worden maar
in de praktijk is dat niet altijd genoeg. Soms enlambtenaren en bestuurders een
veranderingsmechanisnm®dig hebben om verandering in een bestaanddisitarijgen,

om bestaand beleid ‘om’ te krijgen naar een aargidygeid. Soms is egndimentaire
beleidstheorien de vorm van eeunitdagend beleidsconcepbdig, dat als eeijsbreker

fungeert. Bestuurlijke vernieuwing in gemeentejkbtlie rol vervuld te hebben. Het bleek een
concept datrgentieuitdrukt (vernieuwing is nuttig), door de meerdglteid van het concept
‘partijen’ verenigt, en een ijsbrekerfunctie vetymbaarachter schepen met voorstellen als in
een konvooi kunnen varen (Korsten, 1997).

Soms is een verandering in destaanddeleidstheorie nodig. Dat brengt de dynamiek van d
beleidstheorie in beeld. Rein en Schon (1986) makeen artikelFrame-reflective policy
discourse’duidelijk dat een beleidstheorie een ‘frame’ igdan dit een voorlopige stolling is in
een voortdurend proces vdraming’ en‘naming’. ‘Framing’ is een proces dat sterke trekken
heeft van vorming van een beleidstheorie in detpkakiet gaat in de formulering van Van
Twist (1993: 38) ‘om het selecteren, organiserem#grpreteren van en vervolgens zin geven
aan een complexe werkelijkheid, om zo in ‘grensposbor het weten, analyseren, overreden
en handelen te voorzien'. Gelijktijdig is sprakenveen typering van een als problematisch
ervaren situatie. Een probleem krijgt een naamptates van ‘naming’. Een naam, een etiket
zegt ietsHoe we iets noemen, bepaalt voor een groot deeligoets zien, en omgekeetid

het complementaire proces van ‘naming’ en ‘framwigdt de sociale constructie van een
beleidswerkelijkheid plaats’ (Van Twist, 1993: 39).

‘Naming’ en ‘framing’ leidt tot een conceptuele evéntie in het denken over een
beleidsvraagstuk, maar ook tot een zoeklicht veoraplossingsrichting en actie (Korsten,
1988). Het biedt een basis vaamvertuiging in de beleidsconversatla die conversatie worden
beleidstheorieén ‘gevormd en veranderd’. Wie waapwertuigd wordt, hangt sterk samen
met de taal, en dat brengt ons weer bij Edelmam (Maist, 1993: 39). In de wijze van
formulering van het probleem, wie het aan kan eetpakken, en bijvoorbeeld in de
maatstaven voor beoordeling van beleid komttealandschagot uiting dat door sommigen
aantrekkelijk gevonden en door anderen verworpenlwbDe taal roept de
beleidswerkelijkheid op waarin mensen zich kunneden. Overheidsnota’s en debatten zijn
er ‘in theorie’ op gericht om de acceptatie vankeéjkheidsdefinities, typeringen en
categoriseringen zichtbaar te maken, en daarmbeeaalbaarheid van beleid. In de
beleidsconversatie expliciteren actores hun bdlegdsie als dat uitkomt om anderen mee te
krijgen en probeert men de beleidstheorie van amderet taal duidelijk te krijgen, uit te
vergroten, te verkleinen, te styleren, zwart te emalenz. Daarbij wordt met allerlei
taalmiddelen gewerkt, zoals metaforen, vocabulaaegimentaties, enz.

Een actor hangt in werkelijkheid een beleidstheaale en probeert deze ‘kloppend’ te krijgen
en te houden. Nieuwe feiten worden ook door eewr act geconstructueerd dat deze passen
binnen een theorie. Een beleidstheorie uit de pkaktzelfreferentieelaldus Van Twist

(1993: 40). Informatie wordt in een theorie opgeramoals die wordt ontvangen en
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geinterpreteerd; niet zoals die is bedoeld. Delfeferentialiteit verklaart minstens voor een
deel waarom actores in en na discussie met angastnouden aan hun theorie, dus hun
‘framing’ en ‘naming’. Met andere woorden, zelfredfatialiteit verklaart voor een stuk het
verschijnsel dat we wel kennen uit de waarnemingdebatten: ‘ze praten langs elkaar heen’.

Dat wil niet zeggen dat debat geen enkele zin hEeftwisselingvan beleidstheorie is
mogelijk doordat een beleidstheorie van een adteen groep actores ernstig gekritiseerd
wordt. Dat is niet altijd voldoende voor verandgriten wisseling van ‘frame’ is niet
eenvoudig (Van Twist, 1993: 41).
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