
Roel in ’t VeldEuropa:
gekloonde staat of 
toekomstgericht 

netwerk?

i Inleiding
Het debat over de institutionele toekomst van Euro
pa is door Lijphart versmald tot een gesprek over de 
gewenste staatsvorm, waarbij het karakter van repre
sentatie en de gedaante van ministeriële verantwoor
delijkheid belangrijke kwesties worden.

De vraag of Europa wel een klassieke staat moet 
worden, is dan al beantwoord. Op dat punt is echter 
eerst zorgvuldige analyse nodig. Democratie als 
vorm van samenleven is in de afgelopen eeuwen 
weliswaar vooral gestold in nationale staten, maar is 
allang niet meer daartoe beperkt. Fundamentele 
ontwikkelingen in de wereld lijken centrale institu
ties eerder te ondergraven dan te versterken. Met 
name het toenemend belang van netwerken lijkt 
daaraan bij te dragen. In veel opzichten is de huidige 
Europese Unie ook een netwerk. In relatie tot ont
wikkeling van gereguleerde markten zijn ook veel 
publieke actoren tot ontwikkeling gekomen die rela
tief onafhankelijk van parlementen functioneren, 
zoals regulators. Meer in het algemeen treden non- 
majoritarian institutions naar voren. Daarmede ver
schuift de kem van democratie ook van het honore
ren van de meerderheidsregel naar een meer ge
mengd stelsel, waarbinnen vooral de optimalisering
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van checks and balances naast het meerderheids stel
sel gestalte krijgt. Legitimiteit is niet meer verzekerd 
in traditionele instituties.

De toekomstige gedaante van de Europese Unie 
zal een wijze respons moeten inhouden op de vraag 
naar legitimiteit van publiek optreden, gegeven die 
bredere ontwikkelingen. Het onderhavige betoog 
bedoelt daartoe een bescheiden bijdrage te leveren.

2 Trendmatige ontwikkelingen
Samenleven was altijd al een complex gebeuren, 
maar de nu bestaande economische en technologi
sche stelsels scheppen wel erg gecompliceerde 
meervouden van samenlevingsarrangementen. On
der invloed van mobiliteit en informatie- en commu
nicatietechnologie vermindert de betekenis van ter
ritoir. Wij zijn allen in zekere mate fysieke en virtu
ele nomaden. Wij nemen deel in uiteenlopende con
figuraties van stabiele aard zoals steden, staten en 
arbeidsorganisaties, maar ook in vluchtige verbin
dingen. Wij zijn aanbieder en vrager op markten en 
nemen deel in netwerken.

De traditionele verticale hiërarchische bindingen 
die de nationale staat met haar burgers tot stand kan 
brengen, zijn allerminst verdwenen. Maar ze zijn
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aangevuld met, en ten dele vervangen door, additio
nele bindingen die supranationale organisaties be
werkstelligen.

Horizontale, contractuele arrangementen bloei
en eveneens. Maar de utopische voorstelling van 
maatschappelijk weldadige markten onder volledi
ge, atomistische concurrentie is niet langer actueel. 
De dominante gedaante van de markt is nu oligopo
lie. Bovendien zijn overheid en markt niet langer los 
van elkaar staande instituties. Markten zijn deels ge
reguleerde arrangementen. Regulators zijn publieke 
actoren die de markt superviseren, en niet zelden 
modificeren.

De Nederlandse samenleving heeft altijd kunnen 
bogen op grote stelsels van op samenwerking ge
richte organisaties, op private leest geschoeid maar 
vaak met publieke taken belast. Onderwijs en ge
zondheidszorg zijn hoofdzakelijk op die wijze ont
wikkeld. Geleidelijk hebben de stelsels ook een sys- 
temisch karakter gekregen. Ze zijn verstatelijkt, ge
bonden in overheidsbeleid, en worden als een ver
bonden geheel beschouwd. Het ketenconcept is daar 
de dominante metafoor geworden: bedrijfsproces
sen zijn geschakeld op overeenkomstige wijze als in 
een bedrijfskolom. Ketensturing vindt plaats door 
netwerken.

Netwerken zijn de sociale component; ketens 
symboliseren de bedrijfsmatige o f economische zij
de van dezelfde medaille. Netwerken zijn als con
cept tot op heden niet eenduidig gedefinieerd. Wij 
verstaan er onder: een eindig aantal actoren, dat zich 
van eikaars bestaan bewust is. Actoren die in begin
sel semi-autonoom zijn en zich voornamelijk hori
zontaal ten opzichte van elkaar verhouden, en trans
acties met elkaar aangaan, bilateraal o f multilateraal. 
De relaties tussen de actoren kunnen geheel o f deels 
complementair zijn. Een oligopolie en een netwerk 
vertonen ten minste enige gelijkenis. Maar in een 
oligopolie leidt het besef van interdependentie met 
de overige aanbieders tot strategieën die vrede o f 
strijd brengen, terwijl de dominante waarde van de 
oligopolist egocentriciteit is.

Binnen een netwerk zal het besef van interdepen
dentie met zich brengen, dat de actoren zich empat- 
hisch tot elkaar verhouden. Dat wil zeggen dat twee 
actoren die met elkaar een transactie aangaan, zich 
bewust zijn van de repercussies van die transactie 
voor de overige actoren in het netwerk en zorgen dat 
geen andere actor ernstige schade lijdt. Immers, een

sterk beschadigde actor zou tot vergelding overgaan
De continuïteit in het functioneren van een netwerk 
is in sterke mate afhankelijk van de mate waarin em
pathie door ‘de overigen’ wordt ervaren als aanwe
zig, zodat vertrouwen groeit.

De zojuist aangestipte variëteit van institutionele sa
menhang in de hedendaagse samenleving was on
volledig. Daarin was onvoldoende zichtbaar, dat bur
gers en consumenten ook vluchtige, vormloze ver
bindingen aangaan, onder meer door participatie in 
omvattende processen van overleg en inspraak. Ook 
kunnen zij deelnemen aan een fenomeen dat ik hier 
aanduid als ‘Diana’. Daarmede duid ik op plotselin
ge emotionele verdichtingen op grote schaal. Zo’n 
emotionele verdichting vond plaats na het overlijden 
van prinses Diana, maar ook na n-09-01. Massame
dia maken het mogelijk, dat dergelijke verdichtin
gen in zeer hoog tempo totstandkomen. Soms ont
wikkelen zich daaruit in eveneens hoog tempo han- 
delingsperspectieven, en soms dooft het verschijn
sel weer uit. Mij komt het voor, dat in toenemende 
mate het functioneren van de meer stabiele institu
ties wordt beïnvloed door Diana-fenomenen: van 
Brent Spar tot BSE. Het betreft lang niet steeds cat
harsis o f synergie. Ook voorbeelden van schadelijke 
hypes zijn te vinden.

Een samenleving kent dus gevarieerde samen
hangen tussen stabiele, vluchtige en hypeachtige 
verhoudingen in talrijke combinaties: staat en 
markt, staat en netwerken, markt en netwerken, en
zovoort. Democratie doordesemt mogelijk elk van 
die arrangementen. Democratie is aan de natiestaat 
verbonden in de vorm van representatieve parle
mentaire democratie. Daarbinnen fungeert steeds 
in een o f andere vorm de meerderheidsregel. Ge
avanceerde inzichten laten echter zien, dat de wer
king van een meerderheidsregel geen substantiële 
collectieve rationaliteit kan voortbrengen (zie daar
over de verzamelde ‘public choice’-literatuur). De 
vraag welke coalitie regeert is vaak niet te herleiden 
tot een specifieke verkiezingsuitslag. Representatie 
is al evenzeer steeds problematischer geworden.

Wij hebben de democratie eerder sterk vereenzel
vigd met de staat, en daarbinnen weer met de heer
schappij van de meerderheid, en met het beeld: de 
meeste stemmen gelden. Maar indrukwekkend zijn 
ook de vele arrangementen waarmee vorm wordt ge
geven aan checks and balances in de samenleving.
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Daaronder verstaan we het beginsel, dat niets in het 
publieke domein gebeurt zonder controle; dat daar 
waar machtsuitoefening plaatsvindt, er ook counter- 
vailingpowers zijn. Macht is in de democratie niet ab
soluut, omdat als het ware vele agentschappen el
kaar controleren en in evenwicht houden. De trias 
politica waarbij de wetgevende, de uitvoerende en de 
rechtsprekende macht zijn gescheiden, is een van 
die grote vondsten in het domein van de checks and 
balances. Wij hebben veel geïnvesteerd in processen 
waarbij die vormen ook in instituties zijn verankerd. 
Vele zijn traditioneel opgetuigd, reproduceren zich
zelf via verkiezingen, door benoemingen en dergelij
ke, of worden door regelgeving instandgehouden. 
Die democratie is zeer succesrijk geweest, maar het 
heeft er alle schijn van dat juist nu wezenlijke veran
deringen noodzakelijk zijn.

De ontideologisering, de individualisering en de 
ontzuiling die in veel Europese, nationale gemeen
schappen plaatsvinden, hebben iets wezenlijks ver
anderd. Ideologie als samenballende handelings
strategie is verdwenen. Bij de belangrijkste onder
werpen in dit land kan niet o f nauwelijks worden 
aangegeven waar de ideologische verankering van 
de standpunten van de verschillende politieke partij
en zichtbaar is.

Het proces van ontideologisering heeft institutio
neel belangrijke veranderingen gebracht. Politieke 
partijen zijn echt anders geworden. De Partij van de 
Arbeid probeerde 25 jaar geleden door programme
ring een actuele expressie te vinden voor het sociaal 
democratisch beginsel. De vraag wie op die partij 
zou stemmen was een afgeleide kwestie. Men maak
te een programma en zocht daarbij betrouwbare 
mensen. Dat is nu wezenlijk veranderd. Vandaag de 
dag kiezen politieke partijen programma’s waarvan 
zij vermoeden dat deze kunnen rekenen op de gunst 
van de kiezer. Politieke partijen zijn daarmede eco
nomische actoren geworden. Zij dingen naar maxi
male steun en beantwoorden aan wetmatigheden 
waaraan ondernemers al eeuwen voldoen. Neem de 
vestigingsplaatscriteria als voorbeeld. U kent het ver
haal. Als twee ijscomannen op een oneindig groot 
strand de plaats zoeken waar zij het meest kunnen 
verdienen, zoeken zij elkaar op. Om deze reden is de 
inhoudelijke ruimte van ons politieke bestel ineen
geschrompeld. De grote politieke partijen in ons 
land staan in feite vlak naast elkaar, op constante on
derlinge afstand. Zij zijn niet statisch, maar bewe

gen met de vermoedelijke gunst van de kiezer mee. 
Als een van die partijen in het asielzoekersdebat een 

stapje naar rechts doet, dan weet de andere niet hoe 
snel die moet volgen met ook een stapje naar rechts. 
Op constante afstand van de eerste met gelijke dyna
miek. Dit heeft geleid tot functieverschraling van de 
politieke partijen. In programmatisch opzicht zijn 
het reclamebureaus geworden, voor het overige 
headhunters. En niet eens zulke goede.

Het betekent niet dat politieke partijen onbe
trouwbaar zijn geworden. Doordat zij streven naar 
maximale steun, zijn zij heel scherp aan het luiste
ren naar de kiezer; naar wat die vermoedelijk wil. 
Dus als betrouwbaarheid wordt gedefinieerd als 
consequent dingen naar de gunst van de kiezer en 
zijn standpunten volgend, dan zijn de politieke par
tijen buitengewoon betrouwbaar. Dit heeft belang
rijke gevolgen, in de eerste plaats dat de representa
tieve democratie (wij kiezen mensen die ons repre
senteren) een kentering vertoont. Want wij kiezen 
nu vooral de mensen die de headhunting heeft opge
leverd en die behoren tot een groep waarmee we ons 
sociaal-cultureel waarschijnlijk licht verwant voelen.

Omdat politieke partijen verschralen en repre
sentatie verzwakt, is ad-hocpartidpatie van burgers 
in politieke processen veel belangrijker dan vroeger. 
Er vindt een invloedrijke verschuiving plaats van ‘of
ficiële’ politiek in vaste instituties naar procesmatige 
ontwikkelingen. In omvangrijke processen van cre
atie en argumentatie, van transactie en aanbeste
ding, van gunning en besluitvorming in onderlinge 
vervlechting komen projecten tot verwezenlijking. 
Daarin staat centraal, dat interactie- en argumenta
tieprocessen kunnen leiden tot een rijkere inhoud 
van en draagvlak voor beleidsvoorstellen en -projec
ten, bijvoorbeeld infrastructuur.

Interactieve beleidsontwikkeling is als concept in 
veel opzichten reeds algemeen goed geworden, al 
zijn de voorbeelden van min o f meer vervolmaakte 
praxis nog schaars. De vraag wordt dan, wat de rol 
van de representatieve democratie en daarmee van 
het parlement, nog is. Sommigen hechten meer aan 
‘single issue’-organisaties, belangengroepen die op
komen voor belangrijke waarden in de samenleving. 
Volksvertegenwoordigingen en ‘single issue’-orga
nisaties hebben een moeizame onderlinge relatie. 
De laatste organisaties plegen zich direct tot de 
machtscentra te wenden en daarbij de volksverte
genwoordigingen te passeren. Ook is bekend dat
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‘single issue’-organisaties vaak een gebrek aan in
tem democratisch gehalte hebben. In zekere zin zijn 
ook zij economische actoren. Greenpeace bijvoor
beeld reageert buitengewoon scherp op mutaties in 
de eigen ledenaantallen.

In feite wijzen alle hiervoor aangeduide ontwikke
lingen in dezelfde richting:
-  Ontideologisering leidt tot legitimatieverlies van 
formele politieke instituties voorzover het gaat om 
besluiten over normatieve kwesties; ook elders in de 
samenleving vindt vorming van waarden plaats. Een 
zich ontwikkelende democratie zal daaraan dan ook 
een plaats toekennen.
-  De herstructurering van politieke partijen en me
dia tot 'economische actoren’ -  voorzien van regule
rende gedragsmotieven die veel gelijkenis vertonen 
met die van ondernemers -  leidt tot toenemende 
aandacht voor die elementen van een democratisch 
bestel die van doen hebben met checks and balances.
-  Het op de voorgrond treden van tal van vormen 
van publiek-private samenwerking leidt noodzakelij
kerwijze tot besluitvormingsfiguren waarin niet lan
ger sprake is van een besluitvormingsmonopolie 
van het politieke gezag, maar waarin meer contrac
tuele varianten gaan domineren.
-  Ook interactieve beleidsontwikkeling brengt wij
ziging in de institutionele verhoudingen binnen het 
publieke domein en vereist een andere wijze van 
functioneren van het parlement.

De heersende leer is ongeveer diametraal tegenover
gesteld aan de zojuist geformuleerde inzichten. Zo
wel in tal van beleidsuitingen van het huidige kabi
net als in de parlementaire dialoog ligt de nadruk op 
het versterken van de verticale disciplinering van het 
politieke bedrijf. Het vraagstuk van de ministeriële 
verantwoordelijkheid is verschrompeld tot een leer
stuk over hiërarchie. Kennelijk valt niet op, dat er 
steeds meer organen ontstaan in het publieke do
mein, die professionaliteit in onafhankelijkheid van 
de uitvoerende macht tot gelding brengen. Majone 
duidt die aan als ‘non-majoritarian institutions’ (Ma
jone 1996).

Politieke democratie is dus zowel een kwestie van 
instituties als van processen. Volksvertegenwoordi
ging vindt in processen Soms overtuigender plaats 
dan via het parlement. Democratie is ook niet be
perkt tot het politieke domein, maar is ook aanwezig

in netwerken en arbeidsorganisaties. De kwaliteit 
van de samenleving is dus niet alleen afhankelijk 
van die politieke democratie, maar ook van de ‘overi
ge’ democratie.

Naarmate netwerken meer op de voorgrond tre
den, ontstaat een steeds grotere spanning met het 
beginsel van centraliteit, dat de nationale staat ken
merkt. Centraliteit is voor een netwerk een bron van 
spanning en dysfunctionaliteit. Het staatsconcept 
met zijn hiërarchische waarden en geweldsmonopo
lie lijkt dus eerder bedreigd, dan toekomstgericht.

Er is sprake van afnemend belang van territoir, 
toenemend belang van netwerken, en van structure
le naast fysieke omgevingen. In Willke’s termen: 
deterritorialisatie, digitalisering hebben belangrijke 
consequenties (Willke 2000). Staten kunnen dus 
misschien vooral overleven als ze zich gaan gedra
gen als knooppunten in grotere netwerken.

3 Europese Unie
De EU is geen staat, maar een complex geheel van ar
rangementen zonder op uniforme leest geschoeide 
institutionele patronen. Deels zijn arrangementen 
supranationaal van aard, deels intergouvernemen
teel. De vraag naar de toekomstige gewenste op
bouw van Europa is belangrijk.

Cruciaal is, dat burgers en organisaties in Europa 
zichzelf terugvinden in besluiten, regels en andere 
initiatieven, en daaraan desgewenst kunnen bijdra
gen. Het gezag van een actor ontwikkelt zich gelei
delijk door de vestiging van een reputatie, voorna
melijk op grond van eerder gedrag. Wie waarneemt 
hoe successen binnen de EU totstandkomen, zal 
steeds wijzen op de participatie van die burgers en 
organisaties, op de wijsheid van de tot stand ge
brachte processen, en dus op het feit, dat de EU in 
veel opzichten beheerder van een netwerk is. Soms 
ook is de EU knooppunt in mondiale netwerken. De 
EU gaat om met netwerken, is knooppunt in netwer
ken, en is soms een netwerk in zichzelf.

De institutionele context is dus zeer variabel. Dat 
is rijkdom, geen gebrek. De voorafgaande overwe
gingen suggereren in sterke mate, dat het in ieder 
geval niet voor de hand ligt het concept van de natie
staat te gebruiken als leidraad.

Waarom gaat het? Om effectiviteit en legitimiteit 
te bereiken? Neil Walker onderscheidt een drieluik 
concept van legitimiteit (Walker 2001):
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a. Performance legitimacy

b. Regime legitimacy

c. Polity legitimacy

Utilitaristische rechtvaardiging waarin de keuze van de juiste prioriteiten en 

effectiviteit centraal staan.

Rechtvaardiging door referentie aan het institutionele raamwerk waarmee de 
structuur is geconstitueerd en wordt gereguleerd.
Parapluconcept, dat a) en b) omvat, plus een gevoelen van politieke gemeenschap 

en burgerschap.

In netwerken zijn natuurlijk vooral ‘performance’ 
en ‘polity legitimacy’ aan de orde. Het institutionele 
raamwerk is immers vloeibaar.

Als we ons proberen voor te stellen hoe die brede 
legitimiteit is te verkrijgen, houdt dit in dat we op 
elegante wijze de eerder beschreven trends moeten 
respecteren. Dus de ontwikkelingen in de richting 
van deterritorialisatie, digitalisering, horizontalise- 
ring, non-majoritarian institutions, meer procesma
tigheid, meer checks and balances, dienen -  ver
mengd met oprukkende netwerken -  hun plaats te 
vinden in een ontwerp.

Wat preciezer, voor het economisch verkeer lijkt 
het heel goed mogelijk regulators op te tuigen als 
non-majoritarian institutions in combinatie met 
marktarrangementen. Checks and balances ont
staan vooral door interactie van nationale en Europe
se regulators en door de controle op hun handelen 
die rechters totstandbrengen. Daarentegen zal bij
voorbeeld de ontwikkeling van Europees immigra
tiebeleid op zeer omvangrijke processen van interac
tieve beleidsontwikkeling moeten zijn gestoeld. 
Daarin zal procesmatigheid verre overheersen bo
ven besluitvorming in vaste instituties. Het proces 
zelf zal polity legitimacy moeten vestigen.

Voor de Europese Commissie is een mooie rol als 
procesarchitect weggelegd. De toon die de Commis
sie aanslaat in haar ‘White Paper on European Gov-

emance’ doet echter niet veel goeds vermoeden (Eu
ropean Commission 2001). Zo stelt zij bijvoorbeeld 
in de paragraaf getiteld: ‘Connecting with networks’ 
dat er netwerken zijn ‘whose roots reach down deep 
into society, [that] feel disconnected from the eu po
licy process’. Vervolgens kiest de Commissie een 
zeer paternalistische toon en stelt dat ‘structuring 
better their relation with the Institutions, networks 
could make a more effective contribution to eu poli
cies’. Niks ‘connecting with networks’ maar ‘netw
orks connecting to us’. De monocentrische oriënta
tie van de Commissie blijkt daaruit. De passage sug
gereert (met andere) in sterke mate, dat de Commis
sie zichzelf beschouwt als de regering van een staat. 
In die richting formuleert Lijphart zijn pleidooi 
eveneens. Hij vertegenwoordigt de heersende leer 
binnen regeringscentra. Het zou een fraaie uitda
ging opleveren hem in staat te stellen om netwer
ken, procesdemocratie en non-majoritarian institu
tions te incorporeren in zijn formidabele kennis van 
functionerende democratieën. Daardoor zouden ho
rizontale en verticale arrangementen met elkaar 
kunnen worden verbonden, en kan Europa ook in
stitutioneel adequaat toegerust de wereld van mor
gen tegemoet treden.
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