De Commissie als
tovenaarsleerling?

Gedachten over Europees openbaar bestuur
en de rol van ICT bij het ter verantwoording
roepen van de bureaucratie

Samenvatting

Deze bijdrage bevat een kritische beschouwing van
het recent verschenen White Paper on Governance
van de Europese Commissie. Dit White Paper, waarin
de tu-bureaucratie onder de loep wordt genomen,
had het hoogtepunt van de commissie-Prodi moeten
vormen. De Commissie was zelf zeer zelfingenomen
met de conclusies die daarin werden gepresenteerd.
Echter, in dit artikel wordt betoogd dat ondanks het
feit dat het hoofdstuk over democratie een centrale
plaats toebedeeld had gekregen in het White Paper,
de commissie-Prodi er noch in geslaagd is een visie
op de toekomst van Europa, noch een innoverende
en ‘state of the art’-benadering van het onderwerp
‘governance’ te presenteren. Dit is een gemiste kans.
Ten slotte gaat het artike! in op de invloed van icT op
de verhouding openbaar bestuur en burger en bena-
drukt het de relevantie daarvan binnen het kader van
de Europese Unie.
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1 Inleiding
De Commissie van de Europese Unie wordt vaak ‘de
motor’ van de Europese integratie genoemd. Het
Witboek dat de commissie-Delors in 1987 publiceer-
de, zou een werkelijk ‘bepalend moment’ in haar ge-
schiedenis kunnen zijn, evenzo als de aankondiging
van de succesvolle lancering van een opnieuw ver-
sterkte ‘interne markt’. Tijdens de vertrouwenscrisis
door het aftreden van de commissie-Santer in 1999,
legde de nieuw geinstalleerde commissie-Prodi
zichzelf een ambitieuze hervormingstaak op. Een
onderdeel van dat programma was om zogenaamde
‘nieuwe vormen van governance’ in de context van
de Europese Unie (hierna: Eu) te onderzoeken, als-
mede de verschillende niveaus van governance
waaruit de Unie bestaat, met de duidelijke intentie
een serieuze discussie op gang te brengen over de
wijze waarop men meer democratie in de besluitvor-
mingsprocessen kan brengen. De uitkomst van deze
commissieoverpeinzing zou de vorm aannemen van
een verreikend ‘Witboek over Europese Governance’
dat, in de woorden van Romano Prodi, een ‘bepa-
lend moment’ van zijn commissie zou zijn, alsmede
een forum voor reflectie over de vele gerelateerde in-
stitutionele issues die behandeld moesten worden
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in de aanloop naar de volgende Intergouvernemen-
tele Conferentie over Institutionele Hervorming in
2004.

In de aanloop naar het White Paper on Governance
(hierna: Witboek of wB) gedroeg de Commissie zich
in sommige aspecten als een nogal dominante tove-
naar, zij het uitgedost in New Age-kleding: ze con-
sulteerde met externe experts en zogenaamde satel-
liet ‘nieuwe spelers in Europa’ (Governance Team
2001), onderwijl on-line contact onderhoudend met
het publiek via de (naar eigen maatstaven zeer uitge-
breide) website, ploos inter alia wetenschappelijke
literatuur uit op zoek naar een ‘magische genezing’
(WB, 3 en 9) en voerde uitputtende discussies bin-
nenskamers. Het adjectief ‘dominant’ verwijst zo-
wel naar het proces als naar het resultaat. De veron-
derstelling dat de rol en inbreng van de Commissie
het vinden van die ‘magische’ formule zou zijn, die
haar in staat zou stellen de toekomst van de demo-
cratie in de EU om te vormen (de subtekst, zowel let-
terlijk als figuurlijk, uit het begin van het ws-pro-
ces), raakte ondergesneeuwd door haar eigen uiterst
specifieke obsessie, namelijk om haar eigen rol in de
besluitvorming te herontdekken en nieuw leven in
te blazen, waardoor zij halverwege aangezet werd tot
een meer traditionele uitdossing.

De Commissie zette pontificaal het begrip ‘good
governance’ centraal in haar ws waarmee ze en pas-
sant een aantal uitgesproken principes, zoals die van
proportionaliteit en van (actieve) subsidiariteit (bena-
drukt in de aanloop, de openbare hoorzittingen en
in de rapporten van verschillende werkgroepen) on-
deruithaalde. Dit begrip good governance wordt
nogal magertjes ingevuld in het we (wB, 10) en is
voldoende vaag en oncontroversieel om zo'n beetje
alles te kunnen betekenen en weinig op te lossen.
Het is zeker geen bedreiging of verlies aan focus
voor een Commissie die koste wat het kost haar ei-
gen positie wil consolideren, en het geeft eenvoudig
een aantal losse ambities weer die eigen zijn aan alle
‘overheden’ die hun naam eer aandoen. Er is bij-
voorbeeld niets nieuws of substantieels aan de con-
clusie, dat in het kader van ‘meer openheid’ de Com-
missie up-to-date en on line informatie zal aanleve-
ren bij de voorbereiding van beleid in alle stadia van
de besluitvorming’ (wB, 4), noch dat de Commissie
‘minimum standaarden voor consultatie zal vastleg-
gen en publiceren’ met zowel regionale en lokale
partners, als vertegenwoordigers van de civil society
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(WB, 4). Tegelijkertijd besteedt de Commissie de
meeste tijd en inspanning aan het benadrukken van
haar rol in de klassieke community method van hel
besluitvormingsproces en de eigen rol in het proces
van initiéren, alsof de aard en de omvang van de pro-
blemen die de U heeft in de afgelopen vijftig jaar
niet veranderd zijn.

Gezien de schier ondraaglijke lichtheid van enke
le door de Commissie voorgestelde oplossingen en
vooruitgangsprocessen en het niet minder toverach
tige spektakel dat door het ws zelf is gelanceerd,
dringt zich het beeld op van een matige en ongeins
pireerde tovenaarsleerling die onbedoeld aan de be-
staande misverstanden en problemen bijdraagt.

Er is reeds veel waardevols gezegd over de verschil
lende aspecten van het wp (zie, met name, Internet
Symposium). Om me te kunnen concentreren op de
evolutie van de bredere context van governance door
het spectrum van de Eu-reglementen, -processen en
-structuren heen, neem ik in deze bijdrage opzet
telijk wat afstand van de details van het ws zelf. Ik
zal een aantal trends in de wijze waarop het begrip
openbaar bestuur zich heeft ontwikkeld op Eu-
niveau signaleren, en ik zal de inhoud van het wi
plaatsen in de context van dat bredere perspectief
Tijdens dat proces zal ik de rol die informatie
en communicatietechnologie speelt in het begrip
governance benadrukken, de wijze waarop het gov
ernance vereenvoudigt en zelfs transporteert. Men
kan zeggen dat informatie- en communicatietechno
logie (hierna: ICT) niet alleen nieuwe mogelijkheden
creéert in de relaties tussen burgers en openbaar be
stuur, het transformeert tevens bestaande mogelijk
heden en relaties (zie, 1cT and Government Conr
mittee 2001). Op deze wijze behandel ik de rol van
een volwassen en actieve geinformeerde publieke
sfeer als complement van representatieve instituten,
bij het ter verantwoording roepen van de Europese
bureaucratie. Vanuit dit perspectief zal het idee van
de participerende burger die de fundamenten van de
Commissie’s ws verstevigt, worden beoordeeld.

2 De context van het ‘Witboek over
Europese Governance’
Toen de commissie-Santer zich gedwongen voelde
af te treden in de nasleep van de publicatie van het
Eerste Rapport van het Comité van Onafhankelijke
Deskundigen in maart 1999 (hierna: cop), werd de
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achterkamertjespolitiek en het gebrek aan (collectie-
ve) verantwoordelijkheid van de Commissie nogal
publiekelijk tentoongespreid (Curtin 2000). Een
cultuur van achterkamertjespolitiek is de enige en
belangrijkste reden die Paul van Buitenen, de klok-
kenluider, in zijn boek Strijd voor Europa geeft als
verklaring voor de gebeurtenissen en voor hoe deze
feiten bedolven raakten in wat soms een echte sa-
menzwering van stilzwijgen was. De resulterende
crisis was voor veel eurosceptici een keizerlijke
rechtvaardiging van de zogenaamde ‘rot in het hart
van Europa’ (Craig 2000). De overpeinzingen van
het cop over de behoefte aan verantwoordelijkheid
en transparantie van de Commissie en van het EU
politieke systeern in het algemeen (hoofdstuk 7,
Tweede Rapport) waren vooruitziend en bedacht om
de politiek in het algemeen en de Commiissie in het
bijzonder de mogelijkheid te bieden de weg terug te
vinden naar een zeker niveau van goede gezond-
heid. De Comrmissie neemt deze analyse over en
stelt dat openheid en transparantie gebonden aan
verantwoordelijkheid en verantwoording algemene
uitgangspunten moeten zijn. Deze fundamentele
principes zouden doorgedrongen moeten zijn in de
Commissie, ja zelfs in de Unie, in de politieke en be-
stuurlijke cultuur op alle gebieden en op alle ni-
veaus. Dit geeft een gevoel van eigentijdsheid weer
waarin velen in de verschillende politieke en be-
stuurlijke contexten wereldwijd zich kunnen her-
kennen.

Tot zover gaat het goed. Het (Kinnock) ‘Witboek
over Bestuurlijke Hervorming’ dat in maart 2000
na cen uitgebreid (intern) consultatieproces gepubli-
ceerd is, richtte zich op interne hervorming en op
managementproblemen die door de Commissie be-
handeld konden worden als onderdeel van haar ei-
gen interne organisatie. Gezien het (verbazingwek-
kende) gegeven dat de Commissie in haar gehele
vijftigjarige bestaan als belangrijkste onderdeel van
het openbaar bestuur van de EU nog nooit een echte
reorganisatie had ondergaan, was deze oefening
hoognodig en kon, gezien de beperkingen met be-
trekking tot de tijd, alleen het topje van de ijsberg be-
roeren: de meest dringende organisationele en ma-
nagementdefecten, die door de Commissie in haar
rapporten waren aangegeven (Metcalfe 2000).

Wat het ‘Witboek over Bestuurlijke Hervorming’
onthult is een bestuur dat wanhopig probeert zich-
zelf aan de eigen haren uit het moeras op te trekken.
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Dit blijkt uit het feit dat het dit proces van organisa-
tionele hervorming niet vrijwillig heeft onderno-
men, maar er door de loop van de gebeurtenissen
toe gedwongen werd. Door dit te doen heeft de Com-
missie zich toch het feit aangetrokken dat geduren-
de haar leven het domein en het begrip van open-
baar bestuur als zodanig aanzienlijke veranderingen
hebben ondergaan. Door de paradigmaverschuiving
van een traditionele weberiaanse bureaucratie naar
een modern bestuur dat gebaseerd is op principes
van de private sector kwamen de doelstellingen van
efficiéntie en resultaatgerichtheid in het middelpunt
van belangstelling te staan (zie, in het algemeen, Pe-
ters 2001 en Hughes 1998). De uitkomsten en re-
sultaten van het bestuurlijk handelen zijn de nieuwe
focus geworden in een poging een meer manage-
mentachtig en marktachtig ethos in de publieke sec-
tor in te brengen. De paradigmaverschuiving heeft
de Commissie gedwongen zich niet alleen intern en
in bestuurlijke zin te hervormen (zie, bijvoorbeeld,
de nadruk die gelegd wordt op instrumenten zoals
activity-based management, core business, enzovoorts
en de daaropvolgende implementatiemaatregelen),
maar ook een zekere mate van fusie tussen de pri-
vate en publieke sectoren aan te gaan (door middel
van instrumenten zoals uitbesteding, outsourcing,
enzovoorts).

Echter, door deze op zichzelf tamelijk beperkte
interne bestuurlijke hervorming door te voeren,
stootte de Commissie herhaaldelijk haar neus van-
wege het feit dat, hoe zij zich ook draaide en keerde
in haar bestuurlijke en financiéle reorganisatie, zij
eenvoudig niet de middelen had om het (eeuwig toe-
nemende) aantal taken aan te kunnen. Aan de basis
van veel van de problemen bij de uitvoering van de
diverse taken van de Commissie ligt het feit, dat zij
eenvoudigweg te veel taken heeft verzameld in het
afgelopen decennium, zonder dat daar een gelijke
toename in de middelen tegenover stond (voor de-
tails, zie cobp-rapporten). Overbelasting leidde tot
verwarde prioriteiten en onvoldoende codrdinatie
(Metcalfe 2000). Het is eigenlijk niet zo moeilijk te
begrijpen dat het onmogelijk is gelijktijdig de gede-
tailleerde implementatie van nieuwe programma’s
goed te overzien, beleid te maken over steeds groter
wordende gebieden, eigen Eu-wetten te initiéren en
de bestaande wetten te handhaven. Deze onmoge-
lijkheid leidde tot wat alle overheden over de hele
wereld hebben gedaan: taken en verplichtingen uit-
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besteden. Dit geschiedde in het begin op een ad hoc
basis, zonder vooraf afgesproken structuur, over-
zicht of controle, iets wat de gramschap van het cop
opwekte (zie cop-rapport van maart 2001 in het bij-
zonder).

Het feit dat de Europese Commiissie als openbaar
bestuurslichaam gedwongen was haar heil te zoe-
ken in een nogal uitgebreid systeem van uitbeste-
ding van bepaalde (niet zo precies omschreven) ta-
ken, is helemaal niet verbazingwekkend (zie ook
Craig 2000). Het is een speldenprik in het geleidelij-
ke proces van de verplaatsing van taken uit de pu-
blieke sector en buiten het directe toezicht van de
centrale overheid naar een soort partnerschap met
de private sector (in verschillende maten en in ver-
schillende vormen), en het is een probleem waar-
mee verfijnde ‘state of the art’-overheden over de ge-
hele wereld worstelen (zie Pierre en Peters 2000;
Parliament of Australia 2000; Discussion paper of
Auditor General of Canada 1999 en Ford en Zus-
mann 1997). Het thema van uitbesteding of ous-
sourcing is een centraal thema geworden binnen het
denken over het hedendaagse openbaar bestuur.
Het vereist erkenning van de noodzaak te verande-
ren van een gebonden openbaar bestuur naar een
meer ongebonden toestand, waar de noodzaak tot het
meenemen van externe belangen en belanghebben-
den in het besluitvormingsproces erkend wordt
(Shapiro 2001). Met name laatstgenoemd fenomeen
dwong de Commissie verder te gaan dan bestuur-
lijke hervorming naar het veel bredere begrip van
governance. Het woord ‘governance’ is juist gebruikt
om een bepaald niveau en een bepaalde intensiteit
van het ‘ongebonden’ proces aan te geven. Commis-
sielid Busquin stelde governance zelfs gelijk met
openbaar bestuur:

‘Governance betekent openbaar bestuur door
de interactie van de traditionele politieke auto-
riteiten en de “civil society”: private belang-
hebbenden, openbare organisaties, burgers’
(met goedkeuring geciteerd uit: ‘Opinie’, april
2001, Economisch en Sociaal Comité).

Desondanks kondigt het bewuste gebruik van het
woord governance een belangrijke erosie aan van de
grens tussen wat binnen een bestuur valt, en wat
daarbuiten valt (politiek, de burgers, andere belang-
hebbenden). Shapiro heeft de import van het begrip
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governance in de volgende termen omschreven:

‘To be sure, governments and their adminis-
trative organisations still make collective deci-
sions, but now everyone , or at least potentially
every one, is also seen as a participant in the
collective decision-making process (...) Today
elected and non-elected government officers,
non-governmental organisations, political par-
ties, interest groups, policy entrepreneurs,
“epistemic communities” and “networks” are
all relevant actors in the decision-making pro-
cesses that produce government action’ (Sha-
piro 2001).

Op zichzelf betekent dit natuurlijk niet dat deze spe
lers de formele politieke spelers als zodanig vervan
gen, er is meer sprake van een erosie van de grenzen
van een continuiim.

3 Het bereik van het openbaar bestuur in de EU
Gezien de unieke (hoewel nog steeds grotendeels
ongedefinieerde) aard van de Eu, zit er meer in het
verhaal van de evolutie van openbaar bestuur of
openbare taken op dat niveau dan een eenvoudige
parallel met nationale regeringen, in termen van
‘ongebondenheid’ of anderszins. Gezien de unieke
configuratie van de EU als bestuurlijk lichaam met
verschillende niveaus, is het nooit gewoon een zaak
van een centraal bestuur met een aantal gedecentrs
liseerde taken (op nationaal niveau) geweest. Vanaf
het eerste begin is het meer een zaak geweest van
een complexe verstrengeling van de taken van het
(centrale, directe) bestuur, de Commissie, met de ta
ken van de (centrale, indirecte) regeringen van alk
lidstaten, in het ene geval als een uitgebreide part
nerschapsregeling, in het andere als een rechttoe
rechtaan hiérarchische overeenkomst. Tegelijkertijd
moet de EU als geheel dringend leren nieuwe syste
men van governance te ontwikkelen als onderdeel
van een doorgaand structureel reorganisatieproces
(Metcalfe 2000). De moeilijkheid is dat er geen pas
klaar model is dat gebruikt kan worden.

De contouren van bepaalde specifieke trends
kunnen desalniettemin in het gehele openbaar-be
stuurlijke landschap van de EU ontwaard worden. Ik
wil in ieder geval de volgende voorbeelden noemen
Allereerst, de macht die ‘experts’ hebben verkregen
binnen de gecentraliseerde machtsstructuur van de
Commissie, via de instigatie en exponentiéle groe
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van de zogenaamde ‘comitologie’(commissies)-pro-
cedures, is een voorbeeld van de erosie van de admi-
nistratieve grenzen, die tevens uitgebreid gedocu-
menteerd is in de afgelopen jaren (zie Joerges en
Vos 1999). Ten tweede wordt een toenemend aantal
(gevoelige) taken van het openbaar bestuur uitge-
voerd door een groeiend aantal onafhankelijke licha-
men, zoals Europol, pro-Eurojust, enzovoorts, en er
worden ook op dit gebied duidelijke stappen gezetin
de richting van zowel regelgevende (en operationele)
als meer klassieke informatieverzamelende instan-
ties. Ten derde is er een opvallende groei in de posi-
tie, taken en invloed van informele commissies zon-
der wettelijke basis (bijvoorbeeld taken van de
hoofdcommissaris van politie, tevens andere voor-
beelden in EU defensie en buitenlandse politiek en
externe relaties). Ten vierde oefent het Algemeen
Secretariaat van de Raad macht uit die te vergelijken
valt met die van algemeen bestuur van bepaalde be-
leidsgebieden, en deze taken zijn geleidelijk belang-
rijker en betekenisvoller geworden sinds het Ver-
drag van Maastricht (zie Curtin en Dekker 1999).
Door te zeggen dat deze laatste slechts ‘intergouver-
nementeel’ van aard en effect zijn, sluit men naar
mijn gevoel de ogen voor de realiteit van een toene-
mend verwarde en complexe lappendeken van open-
baar bestuur op Eu-niveau.

Tot slot is ook de nationale kant van het openbaar
bestuur veel gevarieerder geworden, als gevolg van
zowel het ‘afstoten’ van functies aan partijen uit de
{quasi-)private sector, als de trend van decentralisatie
en regionalisatie op nationaal bestuursniveau. Deze
laatste trend heeft de Commissie in het bijzonder
gedwongen te erkennen dat wanneer zij praat zowel
in termen van ‘indirect bestuur’ op nationaal niveau
als in termen van een meer inclusieve en participa-
toire benadering van beleidsvorming, zij de horde
regionale en lokale spelers die, door de decentralisa-
tieprocessen van het laatste decennium, als padde-
stoelen uit de grond zijn opgekomen, ook in aanmer-
king zal moeten nemen (onder de ‘nieuwe spelers
van Europa’, volgens het Governance Team, juni
2001). Een aantal van de ideeén die in deze context
ontwikkeld zijn, hebben zelfs een zweem van origi-
naliteit en innovatie die niet aanwezig is in de rest
van het wB (zie, bijvoorbeeld, de interessante voor-
stellen om ‘contracten’ aan te gaan met nationale en
regionale spelers als een flexibeler middel om imple-
mentatie van EU-beleid te garanderen; wg, 13-14).
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Uit dit algemene (en noodzakelijkerwijs ruwe) over-
zicht komt echter een gedetailleerder beeld van het
begrip ‘governance’ in EU-structuren, -processen en
-reglementen naar voren. Het lijkt erop of de Com-
missie verbazingwekkend selectief is in de manier
waarop zij de elementen uit een complex en gefrag-
menteerd landschap kiest, ondanks dat ze de preten-
tie heeft het onderwerp in zijn algemeenheid te be-
handelen op Eu-niveau (dat wil zeggen een overzicht
te geven van de omvang van de bestuursprocessen
in al hun complexiteit). In plaats van een visie op
openbaar bestuur en governance zoals het zich in de
afgelopen jaren in al zijn details en fragmentatie
heeft ontwikkeld, kiest zij er voor om zich alleen te
richten op de klassieke aspecten van de besluitvor-
ming en implementatieprocessen die gerelateerd
zijn aan de eigen taken en functies zoals die oor-
spronkelijk ontwikkeld en aangezet zijn in de begin-
jaren van de Ec (‘de Communautaire methode’).
Vanuit dit perspectief zijn bepaalde keuzes gemaakt,
zoals een afwijzing van de rol die commissies (‘co-
mitologie’} spelen in het besluitvormings- en imple-
mentatieproces (bijvoorbeeld ws, 31). Dit alles ge-
beurde zonder enige erkenning (of discussie) van
het potentieel positieve effect dat dit facet van be-
sluitvorming (Joerges 2000) en de manieren waar-
op het verder aangepast zou kunnen worden om te
garanderen dat de tentoongespreide principes van
good governance verder ingebed worden in het Pro-
crustesbed van de praktijk. Aan de andere kant, de
opkomst en ontwikkeling van regelgevende bureaus
(regulatory agencies) wordt verwelkomd als een mo-
gelijk nuttige oplossing, ook deze keer zonder veel
inhoudelijke discussie (wB, 23-14). Het gaat hier te
ver deze zaken diepgaand te bespreken, maar wel
moet worden gewezen op het zelfreferenti€le karak-
ter van de benadering van de Commissie.

Het feit dat de Commissie geen enkele keer ver-
wijst naar de toenemende structuren van govern-
ance op het gebied van politie en strafrecht (de zoge-
noemde ‘derde pijler’ van de EU), waar zij op dit mo-
ment actief bij betrokken is, is opzienbarend. De
enige verklaring die ik kan geven is dat om politieke
redenen de consolidatie van de klassieke institutio-
nele positie van de Commissie voorop staat, on-
danks het overduidelijke bewijs dat de hele kwestie
van governance op EU-niveau alleen begrepen kan
worden door haar in een context van ‘structureel
pluralisme’ te plaatsen (Giddens 1998). Daarom
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kiest de Commissie er opzettelijk voor een moeilijk
en snelgroeiend deel van het bestuur in de EU te ne-
geren: haar nieuwe functies en taken op het gebied
van politie en strafrecht; haar taken {en die van ande-
re instituten) met betrekking tot de horde lichamen,
werkgroepen, organen en netwerken in en rond
deze gebieden en het ernstige gebrek aan codrdina-
tie tussen deze; haar taken met betrekking tot de ex-
ponentiéle groei van databases (sommige binnen de
Commissie, sommige niet) en het groeiende aantal
voorstellen om die data te koppelen aan iets dat bui-
ten enige vorm van verdere controle van good gov-
ernance of wat dan ook valt (zie, in het algemeen,
Peers 2000). De tovenaar is kennelijk zo gehypnoti-
seerd door bewondering voor zijn eigen spiegel-
beeld dat veel dat van belang is in de directe omge-
ving, niet gezien wordt.

4 Informatie- en communicatietechnologie,
burgerparticipatie en ambtelijke
verantwoordelijkheid
Het is niet ongewoon te stellen dat I1CT inter alia een
zeer fundamentele verschuiving teweeg heeft ge-
bracht in de rol van regering en bestuur (1cT and
Government Committee 2001). Men kan op zijn
minst stellen dat de 1cT-revolutie intellectuele (edu-
catieve) mogelijkheden van informatie, communica-
tie en kennis versterkt (Bellamy en Taylor 1998). Dit
heeft bijzondere betekenis voor de rol van openbaar
bestuur (regering) in moderne maatschappijen, ge-
zien de centrale positie van communicatie en de
voorwaarde van informatie voor het functioneren
daarvan. Overheden over de gehele wereld vinden
het nodig te garanderen, dat zij in een positie zijn
waarin zij sociale processen van collectief leren kun-
nen aangaan, als middel voor gebruik van collectieve
intelligentie zowel als bron van voortgaande verbete-
ring als voor information sharing (Lebessis en Paters-
on 2000). Tegelijkertijd is 1cT verantwoordelijk voor
een grote toename in de hoeveelheid informatie die
zowel in kwantitatieve zin als in de manier waarop
de informatie toegankelijk is, beschikbaar is. In
principe vergroot ICT de transparantie van processen
en structuren door informatie te genereren over de
onderliggende productieve en administratieve pro-
cessen, waardoor het openbaar bestuur zijn taken

uitvoert (ICT and Government Committee).
Onderdeel van een belangwekkende verschui-
ving in de hedendaagse maatschappij is de opkomst
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en vermenigvuldiging van netwerken, door de ver
schillende spectra van economie, staat en maat
schappij heen (Castells 2000). Netwerken zijn expli
ciet geconcipieerd als pluricentrische vormen van
bestuur in contrast met unicentrische of hiérarchi
sche vormen van bestuur. In ieder geval wordt het
een gemeenplaats te zeggen, dat ICT een sterk net
werkkarakter heeft: het Internet wordt handig om
schreven als ‘losse samenhang van netwerken die
communicatietechnologie als basis hebben’ (Frissen
1996). De horizontalisering van het bestuur in de
vorm van netwerken is een belangrijke trend in het
hedendaagse openbaar bestuur (Bovens 2000). I
de vU blijft zij in ieder geval niet beperkt tot het ge
bied van economische beleidsvorming en verwante
zaken (Kohler-Koch en Eising 1999). Ook op gevoe
lige gebieden als politie en strafrecht observeren we
een stille en schaars gedocumenteerde toename van
verschillende vormen van netwerkbestuur buiten de
formele institutionele structuren. In de Conclusies
van de Raad van 20 september jongstleden lezen we
zwart op wit wat voor centrale rol commissies van
(senior)Jambtenaren, netwerken van openbare aan
klagers en taskforces van hoofdcommissarissen van
politie, en quasi-instituten zoals de Provisional Jud
cial Cooperation Unit (pro-Eurojust) zich aanmat:
gen in de constructie van Eu-beleidsvoering op het
gebied van wetshandhaving (Conclusies van de
Raad 2001).

Een belangrijk probleem is dat de trend naar een
toenemende horizontalisering van beleidsrelaties
helemaal niet correspondeert met een concept van
verantwoording in puur verticaal-piramidische ter
men (zie bijvoorbeeld Bovens 2000). Met ander
woorden, verantwoording zoals men dat traditionee!
hanteerde en toepaste op de lidstaten van de EU en
op de EU zelf (ondanks de afwezigheid van een rigi
de scheiding der machten zoals op nationaal niveau
wordt begrepen als de verticale structuur van het
openbaar bestuur en de absolute voorrang van (re
presentatieve) politiek op die structuur. Het demo-
cratische proces waarbij de uitvoerende macht ver
antwoording aflegt aan de wetgevende macht is he
kroonprincipe van dit systeem en het begrip van be
stuurlijke verantwoording {of ministeriéle verant
woordelijkheid) is diens symbolische zegel. Een der-
gelijke verticaal model van verantwoording ligt reeds
ten grondslag, zij het in ieder geval niet volledig, aan
het tu-systeem. Recentelijk is het zelfs versterkt, in
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het bijzonder door de ontwikkeling van (verdere)
verantwoording door de uitvoerende macht aan het
Europese Parlement, en dit lijkt inderdaad een on-
derdeel te zijn van de veronderstelde agenda van de
Commissie voor de 1GC institutionele hervormings-
processen (zie WB, 30-31; zie ook Magnette 2001).
Tegelijkertijd zit er echter meer vast aan de in ont-
wikkeling zijnde begrippen van verantwoording die
toegesneden zijn op de moderne ‘vierde macht’ van
bestuur, zowel op nationaal niveau als op internatio-
naal niveau, en hun complexe verwevingen. Er is
meer verbeeldingskracht nodig dan een eenvoudige
kopie (zij het een aangepaste) van het klassieke natio-
nale systeem van verticale verantwoording op het ni-
veau van EU-structuren en -processen. De botsing
tussen de verticale structuur van bestuur en de trend
naar horizontale netwerken, die zich moeilijk verdra-
gen met hiérarchie, is een van de grootste problemen
die het opentbaar bestuur moet oplossen in de infor-
matiemaatschappij. Dit fundamentele probleem
wordt niet besproken in het ws, hoewel het vroege
werk van de Forward Studies Unit van de Europese
Commissie een bewustzijn en gevoeligheid voor dit
aspect van het debat aan de dag legde (Lebessis en
Paterson 1996 en 2000). In plaats daarvan lijkt de
Commissie in het wB zelf tevreden met haar infor-
matiebeleid (inclusief de controversiéle nieuwe re-
glementen met betrekking tot openbare toegang tot
documenten) en een paar magere gedachten over de
ontwikkeling van het communicatiebeleid (ws, 11).
Zowel een verder onderzoek van het Rapport van de
(interne) Werkgroep 2a (‘Consultation and Participa-
tion of Civil Society’) als dat van de Werkgroep 1a
{Broadening and Enriching the Public Debate on
European Matters’), onthult dat de algemene hou-
ding die binnen de Commissie tentoongespreid
wordt met betrekking tot het belang van 1cT een zeer
ambivalent is, die zich grotendeels beperkt tot het be-
schouwen in puur instrumentele termen. Met andere
woorden, zij neigt zich meer te concentreren op de
introductie van meer on line informatie (bijvoor-
beeld gegevensbestanden die informatie verschaffen
over civil society organisaties die actief zijn op Euro-
pees niveau, of het opsommen van alle raadgevende
lichamen die betrokken zijn bij de beleidsvoering
van de EU) dan op een reflectie van de institutionele
mogelijkheden en dynamiek van de technologie in
een breder (politiek) raamwerk (zie Bovens 2002).
Het besluit van de Commissie zich niet bezig te
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houden met de belangrijkste kwesties van toeganke-
lijkheid van informatie, en de daarmee samenhan-
gende communicatiepolitiek van de instanties, is
een belangrijke tekortkoming van het ws. Naar mijn
mening onderschat de Commissie in haar wg de
veranderende relaties tussen openbaar bestuur en
burger schromelijk, alsmede de rol die 1cT daarin
speelt. Het is een nogal zinloze poging de rol van
burgers en ambtenaren in een hokje te stoppen als
onderdeel van een exclusieve verticale piramide van
verantwoording, zoals de Commissie nu heeft ge-
probeerd te doen (zie bijvoorbeeld ws, 14 e.v.). Ei-
genlijk gaat haar bijdrage alleen in de richting van
uitbreiding van de samenstelling van een randad-
viesorgaan, namelijk het Economisch en Sociaal Co-
mité, dat ‘vertegenwoordigers’ uit de civil society be-
vat (W8, 15). Het punt is eigenlijk niet alleen het risi-
co dat de Commissie een beperkt aantal in Brussel
gestationeerde NGO's ‘selecteert’ naar aanleiding van
bepaalde criteria, met voldoende capaciteit, fondsen
gevend, loyaliteit kopend, maar dat een ultieme gele-
genheid verloren is gegaan om de strategie, de be-
langstelling en bereidwilligheid van een brede keus
aan participanten uit de maatschappij aan te wen-
den. Deze groep betreft individuen en organisaties
die niet noodzakelijk strikte ‘participatie’-rechten
willen, maar die liever op een intensieve en dynami-
sche manier aan het publieke debat deel willen ne-
men. Zij willen actief deelnemen aan arena’s waar
verschillende denkbeelden gehoord kunnen worden
en kwesties naar voren worden gebracht waarover
gediscussieerd kan worden en waarover uiteindelijk
besluiten genomen kunnen worden door de formele
besluitvormende organen (zie verder Curtin 1999).
In dat proces denk ik dat 1CT bij uitstek een cruciale
rol kan spelen. :

In het afgelopen decennium ziet men in veel
Westerse democratieén een afname in het vertrou-
wen van de burgers in hun politieke instituten. De
vertrouwenscrisis kan niet alleen gezien worden in
de verminderde steun aan politici als groep (Pharr
en Putnam 2000), maar ook in een afname van de
steun voor (en burgerlijke participatie in) politieke
partijen (zie Mair 2000; Frissen 2001). Hetzelfde
fenomeen is aanwezig in vele lidstaten van de EU en
ook met betrekking tot de politieke partijen die kan-
didaten naar voren schuiven in u-context. De Com-
missie beperkt zich tot het zoethoudertje dat ‘Euro-
pese politieke partijen een belangrijke factor zijn in
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de Europese integratie en contributie aan de Europe-
se bewustwording en het verwoorden van de zorgen
van de burgers’ (ws, 16).

Er bestaan allerlei empirische data die in de rich-
ting wijzen van een toenemende interesse van bur-
gers voor thematische informatie en thematische ac-
tiviteiten als een alternatieve vorm van politieke toe-
wijding. In Nederland is bijvoorbeeld het niveau van
activiteit onder burgers in organisaties en associaties
opvallend toegenomen in de afgelopen tien jaar
(SCP 2000). Ook in de EU is er een gestage toename
van activiteiten van de zogenaamde ‘civil society’
sector in en om de structuren en processen van EU-
bestuur (zie bijvoorbeeld de ‘Opinie’ van het Econo-
misch en Sociaal Comité 2000 en Curtin 1999).

Als resultaat van geéngageerde, zij het niet tradi-
tionele, politieke activiteiten hebben deze burgers
niet alleen een veel grotere motivatie (hetzij via een
vereniging of belangengroepering waartoe zij beho-
ren) zelf informatie te zoeken over de prestaties van
het openbaar bestuur, zij zijn zo op de beste positie
om de wijze waarop publieke taken uitgevoerd wor-
den kritisch te bekijken. Bovendien leidt dit ertoe dat
(grote groepen) burgers niet langer passieve relaties
met de bestuurders wensen of nodig hebben, maar
liever een belangrijke rol willen spelen bij het defi-
niéren van deze contacten op een manier die zij
goed achten (icT and Government Committee
2001). Met andere woorden, burgers zijn zelf hun
rol aan het ontwikkelen, met gebruikmaking van de
technologie die de 1cT hen biedt, zowel in termen
van het verkrijgen van informatie als het onderhou-
den van virtuele en horizontale relaties zonder de
traditionele beperkingen van tijd en ruimte (WRR
1998). Ook zijn zij meer bereid actief in te spelen op
(specifieke) kwesties dan toen een meer heroisch
beeld van de politiek overheerste (Internet en Open-
baar Bestuur, 2001).

Met andere woorden, de inbreng van de civil so-
ciety dient naar mijn mening niet ingeperkt te wor-
den tot een handig punt in het besluitvormingssys-
teem, waarna enkele uitverkorenen op aandringen
van een centrale speler (in dit geval de Commissie)
toegestaan wordt deel te nemen aan de formulering
van een mening van een adviesorgaan dat slechts
een zeer beperkte rol speelt binnen het brede gebied
van het openbaar bestuur en processen van govern-
ance. Het zoeken van ‘ruimtes’ voor overweging
door een brede groep van geinteresseerde partijen
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tijdens verschillende stadia van het besluitvormings-
en implementatieproces, stadia die voorafgaan aan
de overname van het debat door de formele politieke
spelers die uiteindelijk ter verantwoording geroepen
kunnen worden in een volwassen politiek systeem,
lijkt een meer productieve en toegesneden benade
ring (zie verder Curtin 1999).

5 Naar een ‘arts and crafts’-benadering
van good governance in de EU?

Een recente en zeer uitgebreide {vergelijkende) stu-
die van Success and Failure in Public Governance (zie
Bovens, 't Hart en Peters 2001) rondt een mam
moettaak af die gericht is op het formuleren van een
voorstel voor iets wat men een ‘arts and crafts’-opvat
ting kan noemen van good governance. Er kan ook
wel wat in dit beeld zitten voor diegenen die worste
len met de zich ontwikkelende governance structu
ren op EU-niveau. Tijdens dit proces kunnen we mis-
schien geinspireerd worden door de visie en tege
lijkertijd de bescheidenheid van die vroege twintig-
ste-eeuwse ‘arts and crafts’-architecten (Frank Lloyd
Wright en anderen) die, voorzichtig en met groot
oog voor details en pretentieloos ambachtschap,
hard werkten om betaalbare en holistisch aantrekke-
lijke ruimtes te produceren, waar echte mensen de
filosofie achter de opgestelde structuren konden be-
grijpen. Goed bestuur is in deze zin:

‘working one’s way through a complex series
of challenges in the most effective and politi-
cally sensitive manner possible. When doing
so, people in [governments) would be working
with incomplete information (...} and would be
attempting to please public with diverse and
often conflicting values. These governments
would also be faced with a number of internal
governance problems, not the least of which is
the attempt to coordinate the activities of nu-
merous organizations working within the pu-
blic sector.” (Bovens, 't Hart en Peters 2001, ¥)

Het wB is een gemiste kans voor de Commissie en
voor de EU. In plaats van zich te zetten aan een seri-
euze herdefiniéring van de grenzen van openbaar
bestuur zoals die zich ontwikkeld hebben in wetge-
ving en praktijk op EU-niveau en in relatie tot de ver-
schillende systemen van nationaal openbaar be-
stuur, heeft de Commissie haar heil gezocht in nog-
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al ouderwets nadenken over de ‘communautaire’-
besluitvormingsmethode en de specifieke institutio-
nele configuratie daarvan. In plaats van de burger in
het centrum van de Europese constructie te plaat-
sen, naast de gerelateerde zorgen van verantwoor-
ding en democratie, heeft ze gedreven door eigenbe-
lang een defensief perspectief op de toekomst van
bestuur in de EU laten zien. Bovendien weigerde de
Commissie, als een struisvogel, haar analyse in het
bredere perspectief van het debat over de ‘toekomst
van Europa’ en de komende Intergouvernementele
Conferentie in 2004 te plaatsen. Toch is de overlap
groot, omdat de sleutelvraag in beide gevallen te ma-
ken heeft met vragen over openheid, transparantie
en verantwoording, en ook de verbanden tussen de
twee debatten.

Een ‘arts and crafts’-opvatting van good gover-
nance zoals toegepast op de EU, vereist naar mijn
mening zorgvuldig gevormde principes die tot in
elke hoek van governance van de EU reiken zoals dat
zich heeft verstrengeld met de lidstaten. Welke me-
chanismen kunnen ontworpen worden om de effec-
tiviteit en transparante codrdinatie te verzekeren van
de verschiliende spelers en processen? Hoe kunnen
onze standaarden met betrekking tot verantwoorde-
lijkheid en verantwoording aangepast worden aan
de verspreiding van meer ‘ongebonden’ (non-hiérar-
chische) governance, ook op het {postnationale) Eu-
niveau? Voorts dient bekeken te worden waar spe-
lers vanuit een brede civil society de gelegenheid ge-
geven moet worden een bijdrage te leveren aan het
openbare debat op bepaalde cruciale momenten
{een soort ‘notice and comment’ zoals voorzien in
de Amerikaanse Administrative Procedures Act en de
Arhus Conventie van de vN). De initiatie van derge-
lijke procedures op EU-niveau dient rekening te hou-
den met de versnipperde en eclectische aard van het
openbaar bestuur op dat niveau.

Tegelijkertijd ligt er een enorme uitdaging in het
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verschiet in de context van EU-governance en is het
de vraag tot in welke mate 1CT op dat niveau de relatie
tussen de burger en het bredere openbaar bestuur
transformeert. Een weg die serieus overwogen moet
worden is die van de toekenning van digitale toegang
tot informatie op het niveau van openbaar bestuur en
governance van de EU. In Nederland heeft de Com-
missie Grondrechten in het Digitale Tijdperk enkele
voorstellen gedaan voor een aanpassing van de Ne-
derlandse grondwet aan de informatiemaatschappij,
en zij heeft het recht op toegang tot overheidsinfor-
matie opgenomen. Erkenning van recht op informa-
tie kan helpen de rechtsstaat de juiste accommodatie
te geven voor de informatiemaatschappij; een derge-
lijke inbedding is met name zeer belangrijk in de Eu-
ropese (constitutionele) context (Bovens 2002). Hoe
kunnen onze gedachten over de rol en significantie
van de (brede) rechten op informatie in het digitale
tijdperk concrete (juridische) vorm krijgen? Het
moge duidelijk zijn dat deze momenteel nauwelijks
toereikend zijn, en dat men zelfs een verergering van
de situatie kan voorzien sinds 11 september 200I.

Slechts met meer openheid en minder onnodige
geheimzinnigheid kunnen ideeén over burgerparti-
cipatie en het ter verantwoording roepen van de bu-
reaucratie op EU-niveau, vorm krijgen. Geloven dat
alles opgelost zal worden in ondemocratische be-
sluitvorming door gewoon meer medebeslissings-
recht aan het Europese Parlement te geven, of de rol
van de nationale parlementen of andere spelers op
EU-niveau te institutionaliseren, is te simplistisch.
De Commissie heeft in veel gevallen de juiste pak-
kende zin gevonden (good governance): het debat
over de toekomst van Europa dat de nieuw benoem-
de (constitutionele) ‘Conventie’ zal lanceren in
maart 2002 moet het een zorgvuldig gecre€erde
vorm en inhoud geven in de zeer unieke context van
de EU.
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