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Het meten van macht en invloed is een
weerbarstig en tijdrovend probleem.
Onderzoekers stellen zich daarom regel-
matig tevreden met eenvoudige, indirec-
te en vaak weinig valide metingen, bij-
voorbeeld aan de hand van posities of
reputaties, ofzien in het geheel afvan
elke meting. Gelukkig is erzo nu en dan
een onderzoekerdie zich niet laat af-
schrikken doorde lastige meetproble-
men en hetvele werk dat het onderzoe-
ken van machten invloed met zich mee
brengt. Zo iemand is Klaartje Peters, die
onderzoek heeft gedaan naar invioed in
een aantal besluitvormingsprocessen op
het niveau van de rijksoverheid. Zij
onderzocht 23 beslissingen (met in to-
taal 38 deelbeslissingen) op het gebied
van de kinderopvang, de reorganisatie
van het politiebestel en de inrichtingvan
landelijke gebieden (Structuurschema
Groene Ruimte) in de periode 1986-
1995.

Centraal in het onderzoek staan de
feitelijke invloedsverhoudingen in het
openbaar bestuur: wie slaagt erin in-
vloed uit te oefenen op de besluitvor-
mingen wie niet? Peters vergelijkt de in-
vloed op de landelijke besluitvorming
van zes categorieén actoren: drie ‘Haag-
se machten’ (parlement, ministers en
ambtenaren) en voorts lagere overhe-
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den, belangenorganisaties en adviesor-
ganen. In hoofdstuk 2 geeft zij een bij-
zonder boeiend en geslaagd overzicht
van de bestaande literatuuroverde in-
vloed op rijksniveau van de genoemde
zes typen actoren. Hieruit blijkt dat de -
soms ferme - uitspraken over invioed in
de literatuurempirisch vaak verrassend
zwak zijn onderbouwd. Uit deze litera-
tuurdestilleert zij een groot aantal hypo-
thesen, die zij vervolgens in haar studie
tracht te toetsen.

Peters hanteert een actorgerichte
benadering, waarbij individuele actoren,
hun invloedspogingen en machtsmidde-
len, centraal staan. Zij gaat uitvan doel-
gericht handelende actoren die geacht
worden hun belangen te kennen, op ba-
sis daarvan standpunten in te nemen en
hun belangen in de besluitvorming na te
streven. Besluitvorming is belangen-
strijd, waarbij elke actor probeert zijn ei-
gen belangen zo goed mogelijk te reali-
seren doorde uiteindelijke beslissing in
zijn voordeel te beinvioeden.

Om de invloed van actoren in com-
plexe besluitvormingsprocessen vast te
stellen, maakt Peters gebruik van de in-
tensieve procesanalyse (ipa), die is ont-
wikkeld door Leo Huberts. De ipa neemt
niet individuele actoren en hun belan-
gen als vertrekpunt, maarstart met spe-
cifieke besluitvormingsprocessen. Zo
heeft Peters op elk van de onderzochte
beleidsterreinen een aantal sleutelbe-
slissingen meteen ingrijpend en contro-
versieel karakter geselecteerd. Na de re-
constructie van deze besluitvormings-
processen worden voor elk proces afzon-
derlijk de standpunten en invloedspo-
gingen van de actoren in een tabel afge-
zet tegen (de veranderingen in) het
standpunt van de gezagsdrager (centrale
beslisser) in het besluitvormingsproces.
Daarna vindt de feitelijke invloedstoe-
schrijvingaan actoren plaats door
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middel van een proces van eliminatie.
Eerst worden actoren geschrapt van wie

duidelijk is dat ze geen invioed op de uit-

eindelijke beslissing hebben uitgeoe-
fend. Vervolgens wordt aan de hand van
aanvullende criteria, zoals tijdstip van
invlioedsuitoefeningen toegang tot de
beslisser, vastgesteld wie invioed op de
beslisser en daarmee op de beslissing
heeft uitgeoefend.

Op basis van haar onderzoek conclu-

deert Peters dat de ‘Haagse machten’ de
rijksbesluitvorming domineren. Ambte-
naren drukken volgens haar een groot
stempel op de besluitvorming, maar vor-
men geen ‘vierde macht’. Zowel mi-
nisters als politici (Tweede Kamer) we-
ten ‘behoorlijke invloed’ uit te oefenen.
Mijns inziens nuanceert Peters terecht
de dominante machtspositie die ambte-
naren in de besluitvormingzouden inne-
men en ‘rehabiliteert’ ze de politieke ac-
toren (bestuurders en parlementariérs),
die een grotere rol spelen dan vaak
wordt aangenomen. Uit haarstudie
blijktdatde invioed die ambtenaren uit-
oefenen op de beleidsvoorbereiding,
overwegend, zo niet geheel, valt binnen
de grenzen die de politiek trekt. Ambte-
lijke invloed is niet autonoom, maar
blijkt begrensde macht te zijn en te val-
len binnen het ‘mandaat’ dat ministers
en parlement hebben verschaft. Lagere
overheden, belangengroepen en advies-
organen spelen volgens Peters slechts
een bescheiden rol. Het Nederlandse
stelsel is pluralistisch: erzijn steeds
wisselende verzamelingen actoren die
invloed uitoefenen op de besluitvor-
ming. Het algemene beeld van macht in
Nederland is er een van ‘verdeelde
macht’.

Cruciaal bij een studie als deze is de
vraag in hoeverre Peters erin slaagt de
vele meetproblemen waardoor het
machtsonderzoek wordt geplaagd, ade-
quaat op te lossen. Dat is naar mijn me-
ning niet het geval. Wel wil ik daarbij di-
rect aantekenen dat zij door haar syste-
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matische en goed controleerbare werk-

wijze verder komt dan vele andere

onderzoekers. Bovendien verschaft haar
werkwijze een scherp inzicht in de pro-
blemen waarop een directe invioedsme-
ting (in termen van teweeggebrachte ef-
fecten) in complexe besluitvormingspro-
cessen stuit.

Om te beginnen bestaat er een span-
ningsverhouding tussen haaractorge-
richt uitgangspunten de keuze voor ana-
lyse van specifieke besluitvormingspro-
cessen. Ik noem twee punten:

1. Analyseert men alleen specifieke -
en bovendien controversiéle - be-
slissingen, zoals Peters doet, dan
gaat men eraan voorbij dat in-
vloedsuitoefening (belangenbehar-
tiging) ook de vorm aan kan nemen
van hetvoorkomen van besluitvor-
mingen van het ontstaan van con-
troversen: de bekende problemen
van ‘mobilization of bias’ en ‘nonde-
cisionmaking’.

2. Men kan alleen op zinvolle wijze de
invloed van individuele actoren op
specifieke beslissingen vergelijken,
indien de belangen van de actoren
vergelijkbaarzijn. Dit laatste is bij de
onderzochte beslissingen evident
niet het geval. Zo nemen de Haagse
actoren een andere positie in de be-
sluitvorming in, met andersoortige
belangen, dan de overige actoren.
Deze laatste hebben specifieke be-
langen, die vaak slechts een bepaald
aspect van de besluitvorming raken.
De politiebonden spelen bijvoor-
beeld bij de reorganisatie van het
politiebestel slechts bij een van de
acht beslissingen (overde personele
consequenties van het plan) een rol,
omdat alleen in dat geval hun belan-
gen in het geding zijn. Omdat niet
alle actoren bij alle beslissingen be-
lang hebben, is het niet zinvol, zoals
Peters doet, om de invloed over alle
beslissingen te sommeren om zo een
totaalscore voor het gehele beleids-
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terrein te berekenen. Op deze wijze
kent zij aan de niet-Haagse actoren
vaak minder invloed op de besluit-
vormingtoe dan uitgaande van hun
belangen bij de besluitvorming ge-
rechtvaardigd is.
Een probleem van meer algemene aard
is het ‘atomistisch’ karaktervan de door
Peters gehanteerde benadering. Ver-
ondersteld wordt dat individuele actoren
hun belangen kennen en ook altijd in ac-
tie komen om hun belangen te beharti-
gen. Peters negeert hiermee dat haar
onderzoek betrekking heeft op geinsti-
tutionaliseerde beleidscircuits met gein-
stitutionaliseerde invloedsverhoudin-
gen. Zo houdt zij geen rekening met de
bestaande arbeidsverdeling bij de be-
sluitvorming en de verschillende posities
(en belangen) van de actoren. Door het
ontbreken van een duidelijk besluitvor-
mings- en invloedsmodel is ook de posi-
tie van ‘gezagsdrager’, die op pagina 73
uit de lucht komtvallen, in de invioeds-
analyse onduidelijken mijns inziens
tegenstrijdig. Formeel wijst zij het parle-
ment als gezagsdrager aan, maar in haar
analyses beschouwt zij feitelijk de ver-
antwoordelijke minister ofde regering
als gezagsdrager. Daarnaast gaat zij
voorbij aan het feit dat op de onderzoch-
te beleidsterreinen diep verankerde
scheidslijnen bestaan die de besluitvor-
ming in hoge mate kanaliseren en struc-
tureren, zoals tegenstellingen tussen
centraal en decentraal, financién en vak-
departementen, ‘bestuurlijken’ en ‘justi-
tiélen’, milieu en landbouw. Het feit dat
geinstitutionaliseerde verhoudingen een
grote rol spelen, heeft voor de invloeds-
meting belangrijke gevolgen. Openlijke
invloedsuitoefening is dan niet altijd
noodzakelijk, zowel vanwege anticipatie,
als vanwege het optreden van medestan-
ders en van coalities. Een goed voor-
beeld van het laatste is het Openbaar Mi-
nisterie bij de reorganisatie van de poli-
tie. Peters constateert dat de besluitvor-
ming in het voordeel van het om uitvalt,
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maardat het om geen actie heeft onder-
nomen en dus geen invloed heeft gehad
op de besluitvorming. Peters gaat er
echter aan voorbij dat er ook geen nood-
zaak tot invloedsuitoefening bestond.
Het om had immers in de ministervan
Justitie en zijn ambtenaren op het hoog-
ste besluitvormingsniveau een krachtige
pleitbezorgervoorzijn belangen. Het om
kon ‘meeliften’ met de ‘justitiéle coali-
tie’. Een atomistische benadering waarin
geen rekening wordt gehouden met in-
stitutionele factoren, levert aldus geen
adequate analyse op van invloedspro-
cessen. Het betekent ook dat de aanna-
me van Peters dat actoren altijd actief
hun belangen zullen bepleiten, onhoud-
baar is: de noodzaak daartoe is immers
niet altijd aanwezig. Deze situatie doet
zich in haar onderzoek verschillende ma-
len voor. Daarnaast is dit uitgangspunt
onhoudbaar, omdat het voorbijgaat aan
de mogelijkheid dat actoren afzien van
invloedsuitoefening (bijvoorbeeld in de
verwachting toch niet succesvol te zijn),
hoewel met hun belangen geen rekening
wordt gehouden.

Voorts zijn er problemen met de in-
tensieve procesanalyse en de wijze waar-
op deze wordt toegepast. Het aantrekke-
lijke van de methode is haar overzichte-
lijkheid en haarcontroleerbaarheid. Het
probleem van invloedstoeschrijving weet
zij echter niet bevredigend op te lossen.
Juist de aanvullende criteria, waarop
men in de laatste, cruciale stap terug-
valt, zijn ontoereikend om tussen indivi-
duele actoren te discrimineren, dat wil
zeggen om vast te stellen wie wel en wie 103
niet invioed heeft uitgeoefend op de be-
slisser en daarmee op de eindbeslissing.
Zo wordt bijvoorbeeld invioed toege-
kend aan de laatste actordie een in-
vloedspoging heeft gedaan voordat de
beslisservan mening is veranderd. Deze
invloedstoekenning is evenwel arbitrair.
Bovendien wordt de mogelijkheid mis-
kend dat niet een individuele invloed-
spoging, maar het totaal aan invloed-
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spogingen de doorslag heeft gegeven.
De ipastreeft - terecht- een directe
meting na van de invloed van actoren in
complexe besluitvormingsprocessen,
maarslaagtdaarniet in. Debet hieraan
zijn het geinstitutionaliseerde karakter
van de besluitvorming (waardoor antici-
patie een grote rol speelt), de onderlinge
verwevenheid van beslissingen, de tijds-
duuran processen waardoor aanvanke-
lijk geboekte successen later weer verlo-
ren kunnen gaan (en omgekeerd!), het
grote aantal betrokkenen en het optre-
den van pleitbezorgers en coalities. Deze
complicerende factoren verhinderen
veelvuldig dat invloed met voldoende ze-
kerheid aan individuele actoren kan wor-
den toegeschreven. Daarnaast maken
deze factoren duidelijk dat invloedstoe-
schrijving aan individuele actoren niet
altijd zinvol is, omdat niet individuele
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Does culture make a difference? Moeten
we dat nog vragen? Er is toch niemand
die eraan twijfelt dat culturen verschillen
en dus ook kunnen verschillen in hun
uitwerking? Maaralleen al het stellen
van deze vraag levert het zware verwijt
van ‘blamingthevictim’ op. Vermeulen
voelt zich daarom geroepen om in een
inleidend hoofdstuk nogeens een aantal
voor- en nadelen van een culturelever-
klaringtegen het lichtte houden. De zo-
genoemde culturalisten krijgen eerst
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actoren, maarverschillende actoren ge-
zamenlijk een verandering in het beleid
weten te bewerkstelligen.

Peters heefteen boeiend en goed
leesbaar boek geschreven. Haar studie
levert allerlei interessante gegevens op
over invloed in complexe besluitvor-
mingsprocessen. Hoewel zij er niet
slaagt om de problemen van invlioeds-
meting in complexe
(besluitvormings)processen op te los-
sen, is haar studie toch beslist de moeite
waard om gelezen te worden. Juist haar
systematische en goed controleerbare
werkwijze maaktduidelijk met welke
meetproblemen men wordt geconfron-
teerd en prikkelt ons aldus tot nadere re-
flectie hoe deze problemen dan wel kun-
nen worden opgelost.

nogeens ingewreven dat hun cultuur-
concept te scherp afgegrensd, te statisch
en te homogeen is en te zeer leunt op de
gedachte dat culturen van generatie op
generatie onveranderd worden overge-
dragen. Misschien aardig vooreen eer-
stejaars college, maartotaal overbodig
vooreen publiek van sociale weten-
schappers. Die weten uiteraard dat cul-
turen niet haarscherp zijn afte bakenen
en niet volkomen homogeen en statisch
zijn. Maar wil er nog iets substantieels
overblijven, dan dient er in elk geval vol-
doende basis en continuiteit te zijn om
over cultuurverschillen te blijven spre-
ken. De interessante vraag is dus welke
culturele elementen relevant zijn voor
het verklaren van verschillen in school-
loopbaan en sociale positie. Dergelijke
vragen zijn politiek urgent en weten-
schappelijk legitiem, zo betoogt Ver-
meulen terecht.

Dat niet iedereen het met de cultura-
listische stelling eens is, bewijst hetve-
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nijnige stukje van Stephen Steinberg. Hij
spreekt van een etnische of culturele my-
the en blijkt een fervente aanhangervan
een ouderwetse, materialistische, eendi-
mensionale klassentheorie. Hij schrijft
dat alleen al het met elkaar in verband
brengen van de begrippen ‘cultuur’ en
‘socio-economische positie’ bij hem
werkt als een rode lap op een stier. Dat
verklaart zijn uiterst agressieve toon. Hij
spreekt over wetenschappelijk racisme
en rept van eeuwenoude kolonialistische
denkvormen - foute cultuurelementen
kunnen kennelijk wel eeuwenlang stand-
houden. In zijn ogen is erweinigverschil
tussen het koloniale denken en de idee-
én van moderne wetenschappers die
onderzoek doen naar genetische en cul-
turele verschillen tussen etnische groe-
pen. Zelfs de wetenschappers die kritiek
hebben geleverd op het genetische mo-
del, maken volgens hem nieuwe varian-
ten van oude fouten. Raciale factoren
vervangen doorcultureleverschillen
vindt hij geen vooruitgang. Culturalisten
die hun kritische pijlen richten op de
vooroordelen van de heersende groep
hebben hooguit goede bedoelingen,
maardragen niet bij aan de verbetering
van de positie van gediscrimineerden en
onderdrukten. En linkse wetenschappers
die theorieén presenteren overzoge-
noemde tegenculturen ofverzetscultu-
ren, brengen de onderklasse evenmin
een steek vooruit.

Steinberg ontkent overigens niet dat
binnen de zogenoemde cultuurvan de
armoede houdingen en gedragspatro-
nen worden ontwikkeld die disfunctio-
neel zijn voor het verbeteren van maat-
schappelijke kansen. Aanhangers van de
cultuurvan de armoede betogen zelf, dat
die cultuur is ontstaan in reactie op on-
gunstige sociale omstandigheden. Maar
het probleem is dat zij ervan overtuigd
zijn, datwanneerdie armoedecultuur
eenmaal is ontstaan, ze een eigen leven
gaat leiden en dus zelfeen bijdrage gaat
leveren aan haar reproductie en de re-
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productie van de onderdrukking en
achterstelling. Steinberg vindt dit een
vorm van reificatie, die uiteraard verwer-
pelijk is. Hij beweert voorts dat deze the-
orieén leiden tot beleid dat niets oplost.
Het komt neer op symptoombestrijding.
Wat wordt aangezien vooreen cultuur
van de armoede (Lewis) of een gettocul-
tuur(Wilson) zijn volgens hem geen cul-
turen, maarslechts defensieve en adap-
tieve reacties op beroerde sociale om-
standigheden en onderdrukking. Vol-
gens Steinberg hebben ook minder-
heidsgroepen en achtergestelde groe-
pen dezelfde cultuur als de meerderheid
(over homogenisering gesproken). Het
probleem met Steinbergs benadering is,
dat de slachtoffers tot slachtoffers in het
kwadraat worden verheven. Ze komt
neer op ‘victimizing the victim’. Mensen
in achterstandssituaties worden als vol-
komen machteloos afgeschilderd. Ze
kunnen zichzelf niet redden door hun
gedrag of houdingen te veranderen en
kunnen slechts afwachten tot er een aca-
demische ziener als Steinberg opstaat
die ze naar het beloofde land zal leiden.
Gelukkigtrekken de meeste contri-
buanten van deze bundel zich weinig of
niets aan van Steinbergs tirade, maar
doen ze op heldere wijze verslag van hun
onderzoek naareffecten van culturele
verschillen. Dat maakt de lezingvan de
bundel zekerde moeite waard. Van de
Nederlandse bijdragen had de lezer ove-
rigens al kennis kunnen nemen, omdat
ze eerder in de vorm van dissertaties zijn
verschenen. Crul vergelijkt generaties
binnen de Marokkaanse en Turkse mi-
granten, Lindo vergelijkt migranten van
het Iberisch schiereiland metTurkse jon-
geren. Van Niekerk laat aan de hand van
Hindoes tanen en Creolen zien dat cultu-
rele verschillen niet altijd tot verschil in
maatschappelijke positie leiden. Sanso-
ne, ook een oude bekende, constateert
een internationale homogeniseringvan
zwarte jeugdculturen. Onderinvioed van
globaliseringtendensen ontstaat in vele
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landen een nieuwe hedonistische zwarte
leefstijl, die heel sterk is gericht op mu-
ziek, dans, sporten lichaamscultuur.

Een niet-Nederlandse studie wil ik
wat uitvoeriger bespreken, omdat ze ook
een goed tegenwicht biedt tegen de visie
van Steinberg. Hierin doet MargaretGib-
son verslagvan drie casestudies, waar-
van ik ertwee behandel. Daarin wordt
een beeld geschetst van de succesvolle
integratie van Sikhs en van de falende in-
tegratie van Mexicanen in Californié. De
sociale situatie van de Sikhs en de Mexi-
canen is vergelijkbaaren hetzelfde geldt
voorde locatie. Het doorslaggevende
verschil isvan culturele aard. Hetdoor-
zettings- en incasseringsvermogen van
de Sikhs is zo groot, dat ze vooroordelen,
onbegrip en racistische pesterijen weten
te overwinnen door ze zoveel mogelijkte
negeren en zich te beheersen. De groep
blijkt verder over een soort protestantse
ethiek te beschikken die hen in het
onderwijs en in de economische sector
goed vooruit helpt. De Mexicaanse leer-
lingen reageren vaak met fysiek geweld
op vooroordelen en discriminatie. Ze
verlaten het onderwijs meestal voortij-
dig. De ouders uit India geven hun kin-
deren thuis extra strafals ze zich op
school hebben misdragen. Daarom hou-
den die leerlingen zich veel beter in
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tegenover docenten en medescholieren.
Een dergelijke houding komt bij de
Mexicaanse ouders niet voor. De Sikhs
behoren ook in India tot een economisch
succesvolle minderheid, ondanks de
achterstelling die ze daarondervinden.
Dooreen sterke sociale cohesie weten ze
zowel in India als in de vsvan hun zwakte
hun kracht te maken. De Mexicaanse
groep kent geen vergelijkbare vorm en
mate van sociale cohesie, bovendien be-
horen ze ook in het land van herkomst
tot de laagste sociale klassen. Kortom,
zij missen positieve rolmodellen en han-
teren andere waarden en normen. Gib-
son concludeert terecht, dat een goede
verklaring van schoolloopbanen dient te
steunen op het dynamische samenspel
van culturele en structurele variabelen.
Zo’n benadering kan duidelijk maken
waarom de ene groep erin slaagt over
structurele muren te klimmen, terwijl
een andere groep niet verder komt dan
ertegenaan te schoppen ofereen klaag-
muurvan te maken. De interessante
bundel maakt aannemelijk datjuist een
culturalistische benadering handvatten
biedt voor het doorbreken van contra-
productieve cultuurpatronen en vormen
van zelfuitsluiting.



