Doorbraken in controversen door reframing
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Wat controverses zijn

Controverses komen in Nederland voor en sommigen verwachten dat controverses
over de ‘risico-maatschappij’ toenemen, dus over zaken als bijvoorbeeld
stroomstoringen, storm, haperingen in de energietoevoer, hoogwater en
overstromingen, dijkverzwaring, opslag van kernafval, de locatie van kerncentrales
en afvalverbranders, de ontwikkeling van ‘mainports” en andere infrastructurele
projecten, experimenten op het vlak van medische ethiek. Maar er bestaan tal van
andere controversen of brandende kwesties (wicked problems).

Martin Rein en Donald Schon schrijven in 1986 in het tijdschrift Beleidsanalyse al over
controverses in een befaamd artikel ‘Frame-reflective policy discourse’. Ze herhalen die
aandacht in een artikel uit 1991 met dezelfde titel en opnieuw in de bundel van
Fischer en Forrester uit 1993 onder de titel ‘Reframing policy discourse’. Schon en Rein
publiceerden daarna, in 1994, het boek Frame reflection’. Daarin omschrijven ze
controverses als sociale, politieke en wetenschappelijke conflicten over beleid, die de
consequentie zijn van het feit dat de erbij betrokken partijen hun standpunten
grondvesten in verschillende denkkaders of beleidstheorieén (‘frames’).

Denkkaders

Deze “frames’ bepalen hoe mensen de werkelijkheid zien. Prostitutie van aan heroine
verslaafde meisjes moet worden toegestaan want ze hebben geld nodig voor het
aanschaffen en dagelijks gebruiken van deze hard drugs. Of gebruik voor niet-
medische doelen is niet toegestaan, dus .........

Daarmee is geen ‘frame’ gegeven want dit is omvattender, maar is wel aangegeven dat
de kijk op eenzelfde verschijnsel kan verschillen. Engbersen heeft laten zien dat naar
zoiets als armoede zeer verschillend te kijken valt en gekeken wordt. Dat geldt ook
voor rurale ontwikkeling en tal van andere onderwerpen.

Als partijen (actores) vrijwel vanuit zelfde denkkaders denken kunnen conflicten
worden bezworen of opgelost door onderhandeling.

Bij echte frameverschillen, zal er sprake zijn van een oplossing doordat het dominante
frame telt en geldt. Dat is de heersende aanpak. Maar wat te doen als het oude frame
verouderd is of het 'gezag' ervan tanend is en verdedigers van andere frames de
strijd aangaan met het nog heersende frame?

Frames en culturele theorie
Als de denkkaders geheel verschillen lukt het niet met onderhandelen en stagneert het
proces van het bereiken van overeenstemming. Ruilen helpt dan niet, onderzoek



laten verrichten evenmin. Schon en Rein benadrukken in relatie tot frames in feite de
culturele verschillen achter controverses. Zij sluiten aan op wat Wildavsky c.s. in hun
culturele theorie laten zien, dat de egalitarist, de fatalist, de individualist en de
hiérarch elkaar niet begrijpen. Vanuit een cultuur kan een frame gebouwd worden.

Fundamentele denkkaders die worden gericht op een beleidsvraagstuk zijn, conform
ook wat Korsten over heuristieken zegt, volgens Schon en Rein (1994) niet beperkt tot
deze vier posities. Er is meer variéteit mogelijk. Ze zijn bovendien vaak impliciet, ze
zitten verborgen ‘tussen de oren’ en ze zijn daarom niet makkelijk te achterhalen.
‘Frames that shape policies are usually tacit, which means that we tend to argue from
our tacit frames to our explicit policy positions” (1994: 34).

Frameverschillen moeilijk te overbruggen?

‘Frames’ zijn er in soorten en maten. Er zijn ‘frames’ die wezenlijk van belang zijn
voor de positiebepaling van actores, maar er zijn ook ‘frames” die vooral retorisch
gebruikt worden. Met andere woorden, het is niet eenvoudig te bepalen wanneer er
sprake is van een groot essentieel verschil in optiek tussen partijen bij een
controverse en wanneer is sprake van een door onderhandeling oplosbaar conflict?
Hier is een brug te slaan door ervan uit te gaan dat partijen van elkaar afhankelijk zijn.
Als beleidscontroversen worden gezien als ‘frame’-conflicten tussen van elkaar
afhankelijke actores, dan is de netwerktheorie te gebruiken om te zien hoe eruit te
komen.

‘t Hart en Kleiboer (1995) formuleren enige hypothesen om controversen op te
diepen. We noemen er enkele:

‘- de samenstelling van de beleidsarena: hoe omvangrijker en pluralistischer de groep
van partijen die nodig is om beleid tot stand te kunnen brengen, hoe groter de kans
op controversen,

- kliekvorming: controversen kenmerken zich door gespleten communicatiepatronen,
waarbij partijen die het met elkaar eens zijn nauw contact houden en opponenten
systematisch gemeden worden;

- procedurele manipulatie: wanneer de strijd over de beleidsinhoud vastloopt,
proberen partijen veelal hun positie te versterken door de regels van het spel op te
rekken;

- blokkades in de beleidvorming: bij vergelijking met de snelheid van collectieve
besluitvorming en de aard en duurzaamheid van de gemaakte afspraken zullen
controversen opvallen door non-decisies, vertragingen en voortduren
"opengebroken" overeenkomsten;

- niet-aflatende strijd: naarmate een beleidsproject ook tijdens implementatie en
evaluatie nog tot scherpe meningsverschillen en sterk negatieve oordelen leidt, is het
aannemelijk dat deze voor een deel terug te voeren zijn tot controversen die zich
reeds in een eerder stadium hebben gemanifesteerd” (1995: 317).

Framebotsingen: wanneer een doorbraak?

Beleidscontroversen zijn dus niet zelden ‘frame’-botsingen, en zoals we zagen zijn die
een potentiéle bedreiging voor de kwaliteit van beleid. Waaruit bestaat die bedreiging
precies? Schon en Rein:



1 Bij een discussie tussen partijen die elkaar willen en kunnen begrijpen heeft
uitwisseling van argumenten zin, en zijn daardoor leereffecten mogelijk. Bij
controversen lijkt dat uitgesloten. Discussie wordt sectarische strijd. Vertraging in de
besluitvorming is het gevolg, en wellicht zelfs stroperigheid. Niks doorbraak.

2 Waar partijen elkaar niet kunnen naderen en consensus niet opdoemt, zal
bestuurswisseling mogelijk kunnen leiden tot een radicale verandering van beleid dat
door ‘de andere partij’ of coalitie op gang is gebracht. Dat leidt tot het halen van het
eigen gelijk en tot verspilling.

Tempering van framebotsingen
Feitelijk zullen deze fors aangezette effecten qua werking ‘meevallen’.

1) Tempering door pacificatie: In het Nederlands politieke bestel is sprake van veel
politieke minderheden die elk niet de dienst kunnen uitmaken. Dat leidt tot
pacificatie, en dus tot tempering van beleidscontroversen, ondanks verschil in ‘frames’.

2) Tempering door bestuurswisseling: Hoewel het Verenigd Koninkrijk twee sterke
partijen, Labour en de Tories, kent blijkt ook daar dat het effect van een
machtswisseling beperkter is dan wel gedacht wordt. Instituties werken daar
temperend, zo betogen Rose en Davies (1994: 2) in ‘Inheritance in public policy- Change
without choice in Britain’. Van Goor (1988) heeft in Nederland bij gemeentelijke
beleidsprocessen vastgesteld dat er niet veel imposante wijzigingen in gemeentelijk

beleid optreden maar dat het aantreden van een nieuwe burgemeester wel enig effect
heeft.

3) Open concurrentie tussen frames: Welke oplossingsrichtingen zijn er nog meer om
beleidscontroversen te overstijgen, te temperen? Schon en Rein wijzen er op dat een
open concurrentie tussen ‘frames” weinig oplevert, want het politiek bestuur kan niet
gezaghebbend arbitreren en ook de wetenschappelijke analyse helpt niet omdat die
object van strijd wordt. De politieke partijen kunnen het probleem niet in een
elitesfeer oplossen omdat ze onderdeel zijn van de ‘frame’-strijd, de
beleidscontroverse. De discussie over de opslag van kernenergie-afval buiten
Nederland illustreert dit ons inziens.

4) Ook van argumentatienormen voor debatten verwachten zij weinig.

5) Symbolische oplossing: Wel is een beroep op symbolische oplossingen mogelijk door
een appel op gedeelde waarden.

6) Netwerkmanagement: Hun echte voorstel voor reframing bij controversen komt in
de buurt van wat In ‘t Veld het werk van de procesarchitect noemt. Donald Schon en
Martin Rein spreken ook geinspireerd door architectonische praktijken, hier wordt
de hand van Schon zichtbaar, van ‘design rationality’. Er moet wisselwerking
optreden tussen beleidsvormers en belanghebbenden. Zij moeten hun ideeén en actie
aan elkaar kunnen voorleggen. Hoppe (1989) spreekt in dit verband over



verschuiving van de focus van probleemoplossing naar probleemvinding. Door dit
overleg tussen partijen wordt de hoop gekoesterd dat partijen ook eens het
perspectief van de ander kiezen, in de huid van de ander kruipen, stereotype beelden
verdwijnen of afzwakken en vervolgens de denkkaders in elkaar schuiven tot een
gemeenschappelijk kader.

Rein en Schon: Drie controversen bestudeerd

Laten we de beide Amerikaanse auteurs over framing en reframing eens verder
volgen. De beide onderzoekers Rein & Schon bestudeerden drie controverses: een
dak- en thuislozenproject, een informatiseringsproject op het Massachussetts
Institute of Technology (MIT), en de vervoegde uittreding in Duitsland. Onder welke
condities is een “frame’ switch mogelijk? Zien zij een procesarchitect opstaan? Een
eenvoudig antwoord is daarop hier niet te geven (zie Schon en Rein, 1994:122-124).

Een georganiseerde dialoog tussen betrokkenen, onder druk, blijkt enig effect te
kunnen hebben. Het gaat om ‘frame” wijziging, om ‘reframing’. Vooral in “situated
controversies (1994: 177-178)’. Dat zijn controverses waarbij:

a de druk groot is om de status quo niet te aanvaarden;

b er veel informatie voorhanden is, zodat oplossingen voor het probleem bedacht
kunnen worden;

c er een noodzaak tot gemeenschappelijke actie is;

d de discussie als een buitenkant van een ui afgepeld kan worden van diepere
kernen van verschil van mening;

e partijen over het vermogen tot herkenning van veranderingen in de politieke en
economische context beschikken.

Schon en Rein beweren niet dat ‘reframing” de enige of een voldoende manier is om
beleidscontroversen tot een oplossing te brengen (1994: 40).

Biedt netwerkmanagement niet ook een oplossing? We geven hier het antwoord van
‘t Hart en Kleiboer (1995), en daarna onze eigen opvatting.

‘t Hart en Kleiboer menen dat netwerkmanagement zeker nuttig is om om te gaan
met beleidscontroverses. Aangrijpingspunt is dan niet het ‘frame’-conflict maar de
wederzijdse athankelijkheid van partijen. Partijen die athankelijk van elkaar zijn in
een besluitvormingsstructuur kunnen door prikkels tot een gemeenschappelijke
oplossing komen. Daartoe behoren een wijziging in de besluitvormingsstructuur,
selectieve beperking van het aantal partijen in de arena of uitbreiding van de arena,
en het veranderen van de beleidsagenda (zie verder De Bruijn, Koppenjan en Kickert,
1993). Schon en Rein gaan hierop maar sporadisch in, menen ‘t Hart en Kleiboer.
Zien de MIT-auteurs hierin bezwaren of zijn ze er door hun werk in de V.S.
onbekend mee?

Commentaar
Welke aanzetten tot reframing bestaan er nu in mijn ogen?



1) De (vreedzaam georganiseerde) aanzet tot reframing komt incidenteel van de
grond door concurrentie vanuit de frames. De ene partij wordt sterker en dring het
heersende frame gedragen door een coalitie terug. Een politieke minderheid wordt
een meerderheid. Zich wijzigende maatschappelijke en electorale omstandigheden
kunnen daaraan bijdragen.

2) De duidelijkste aanzet tot reframing is de gedwongen reframing door een crisis.
Daarover schrijf Fleur Alink in haar proefschrift ‘Crisis als kans” (2006). Denk aan de
doorbraken op landbouwgebied die minister Van Aartsen forceerde na
gezondheidscrises in de landbouw.

2) De derde vreedzaam georganiseerde reframing betreft een interactieve benaderingen
van procesgericht netwerkmanagement. We bestrijden de opmerkingen van ‘t Hart en
Kleiboer niet. Ons inziens heeft het alleen vanuit een intellectueel perspectief zin in te
gaan op de vraag of Schon en Rein iets in netwerkmanagement zien. Wij menen dat
hun opvatting gewoon te verzoenen is met netwerkmanagement in de proces-
opvatting zoals die aan de Erasmusuniversiteit is uitgewerkt door In ‘t Veld, Termeer
en anderen (ook al zijn er accentverschillen tussen hen).
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