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Beschikbare methoden en een toepassing op het
anti-corruptieprogramma van de Wereldbank

C. Klein Haarhuis en F.L. Leeuw*

In dit artikel worden methoden besproken die gericht zijn op de
reconstructie van theorieén die aan programma’s en beleidsvormen
ten grondslag liggen. Er worden twee benaderingen behandeld.

De eerste benadering is empirisch-analytisch van aard en is gericht op
vraaggesprekken, documenten en argumentatieve analyse. De tweede
benadering draait om strategische beoordeling, groepsdynamiek en
dialoog. Daarna volgt een toepassing van de eerste benadering op een
anti-corruptieprogramma van de Wereldbank.

Waarom is het zinvol om methoden gericht op herformulering en
evaluatie van programmatheorieén te bestuderen?

Onderzoekers en evaluatoren houden zich al meer dan vijftig jaar
bezig met de sociale en gedragsmatige assumpties die ten grondslag
liggen aan beleidsmatige instrumenten, programma’s en strategieén.
In de jaren dertig van de twintigste eeuw publiceerde socioloog Karl
Mannheim (Mannheim, 1935/1967) Man and society in an age of
reconstruction, waarin hij zich sterk maakte voor een heldere verwoor-
ding van de assumpties die ten grondslag lagen aan wat men in die tijd
‘sociale planning’ noemde. In de jaren vijftig bedacht de Nederlandse
socioloog Jacques van Doorn de term ‘beleidstheorie’. Rogers, Hacsi
e.a. (2000a, 2000b, p. 5) beschrijven een geschiedenis van programma-
theorieén op het gebied van evaluatie van ‘ruim dertig jaar’.

Soms worden de onderliggende assumpties beleidstheorieén
genoemd, maar de termen programmatheorie en programmalogica
zijn hiervoor gangbaarder. Tussen de termen programmatheorie en
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programmalogica bestaat een belangrijk verschil. Bij programma-
logica worden vaak de inputs en onderdelen van een programma,
alsmede resultaten op de korte en de lange termijn gespecificeerd.
De onderliggende mechanismen die het programma ‘maken’, worden
echter zelden beschreven. Rogers, Hacsi e.a. (2000a, 2000b, p. 5)
beschouwen een programmatheorie daarentegen als een expliciete
theorie of model van de wijze waarop een programma de bedoelde of
geobserveerde resultaten veroorzaakt.

Dit artikel gaat ten eerste in op methoden voor de herformulering of
beoordeling van de onderliggende en vaak impliciete theorie van pro-
gramma’s en beleidsvormen. Ten tweede wordt een gevalsstudie
gerapporteerd over anti-corruptiebeleid van de Wereldbank.

In dit artikel worden twee methoden beschreven voor de herformule-
ring en beoordeling van de theorieén die aan strategieén, beleids-
vormen en programma’s ten grondslag liggen, terwijl deze theorieén
door de belanghebbenden of opstellers van die programma’s niet hel-
der gespecificeerd zijn: een beleidswetenschappelijke benadering en
een strategische benadering.

Reconstructie van een programmatheorie: de beleidswetenschap-
pelijke methode

Achtergrond

Hoogerwerf (1987), Vedung (1998), Rossi e.a. (1999) en Leeuw (Leeuw,
1991; Leeuw en Van Gils, 1999) hebben de elementen beschreven van
een methodologie die — wanneer deze geintegreerd wordt — gebaseerd
is op de onderstaande stappen. Aangezien de auteurs hoofdzakelijk
werkzaam zijn op het gebied van openbare beleidsanalyse en evalua-
tie, heb ik deze benadering ‘beleidswetenschappelijk’ genoemd.

Methoden

De beoordeling van een programmatheorie aan de hand van de

beleidswetenschappelijke benadering geschiedt in zes stappen.

— Bepaal welke gedragsmechanismen verantwoordelijk geacht wor-
den voor de oplossing van het probleem. Hiervoor dient in formele
en informele documenten en verslagen van vraaggesprekken te
worden gezocht naar uitlatingen waaruit blijkt: waarom dit noodza-
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kelijk geacht wordt voor de oplossing van het sociale, organisatori-
sche of beleidsmatige probleem; en welke doelstellingen het bestu-
deerde beleid of programma kent. Deze verklaringen verwijzen naar
mechanismen die beschouwd kunnen worden als de ‘drijvende
kracht’ achter de beleidsvormen of programma’s en ervoor zorgen
dat deze effectief zijn. Er bestaan talloze voorbeelden, waaronder
determinanten van innovatiediffusieprocessen, speltheoretische
mechanismen zoals tit-for-tat, processen die sociaal kapitaal,
cognitieve dissonantie en verschillende soorten leergedrag (zoals
‘vicarious learning’) voortbrengen, en nog veel meer.

Uitspraken in de navolgende vorm zijn bij uitstek relevant voor het
opsporen van deze mechanismen: ‘Het is duidelijk dat x... zal wer-
ken’; ‘Naar onze mening kun je dit probleem het beste aanpakken
door...”; ‘De enige wijze waarop dit probleem opgelost kan worden
is...”; ‘Mijn x jaar lange ervaring duidt erop dat ...".

Stel een overzicht van deze uitlatingen op en leg een verband
tussen de mechanismen en de doelstellingen van het bestudeerde
programma of beleid.

Herformuleer deze uitlatingen tot voorwaardelijke ‘als-dan’-stel-
lingen of gelijksoortige stellingen (‘des te meer x, des te mindery’).
Poog rechtvaardigingen te vinden voor ontbrekende verbanden
binnen of tussen verschillende stellingen middels argumentatie-
analyse. Argumentatieanalyse is een standaardaanpak binnen de
logica en de filosofie en vindt haar oorsprong in Toulmin’s (1958)
The uses of argument. Dit instrument biedt een model voor de ana-
lyse van argumentatieketens en helpt bij het herformuleren en
‘invullen’ van argumentaties. Het concept van de rechtvaardiging
staat centraal. Volgens Toulmin (1958) en Mason en Mitroff (1981)
wordt een rechtvaardiging gevormd door het ‘omdat’-gedeelte van
een argumentatie. Het zegt dat B volgt uit A op basis van een (alge-
meen) geaccepteerd principe. Bijvoorbeeld ‘de prestatie van deze
organisatie zal volgend jaar niet toenemen’ volgt uit ‘de prestatie
van deze organisatie is gedurende de afgelopen vijf jaar niet toege-
nomen’, op basis van het principe ‘de prestaties in het verleden zijn
de beste voorspellers van de toekomstige prestaties’. Het ‘omdat’-
gedeelte van een zodanige argumentatie wordt vaak niet expliciet
gemaakt. Deze rechtvaardigingen dienen dan ook te worden gecon-
cludeerd door degene die de analyse uitvoert.

Herformuleer deze rechtvaardigingen in de zin van ‘als-dan’-stel-
lingen (of gelijksoortige stellingen) en maak een overzicht van de
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(hoofdzakelijk causale) verbanden.

— Evalueer de validiteit van de stellingen door te kijken naar: de logi-
sche samenhang van de reeks stellingen; de empirische inhoud
ervan, dat wil zeggen de mate waarin de theorie en in het bijzonder
de veronderstelde uitwerking van de gedragsmechanismen overeen-
komt met de stand van zaken van deze mechanismen binnen de
sociale/gedrags-/economische wetenschappen; en, de mate waarin
de theorie zich richt op variabelen die ‘gemanipuleerd’ of ‘aan-
gestuurd’ kunnen worden door beleidsprogramma’s.

Reconstructie van een programmatheorie: de strategische methode

Achtergrond

Deze benadering, die ook wel ‘assumptieanalyse’ genoemd wordt, staat
in verschillende onderzoeken beschreven (Jackson, 1989), maar werd
als eerste uiteengezet in het werk Challenging strategic planning
assumptions van Mason en Mitroff (1981). Dialogen vormen een wezen-
lijk element van deze benadering, evenals de categorisering van ver-
schillende soorten assumpties naar waarheidsgehalte en relevantie.

Methoden

In deze benadering staan activiteiten in vier fasen centraal: groepsvor-
ming; blootlegging van de assumpties; dialectisch debat; en synthese.

Fase 1: Groepsvorming

In deze fase worden beleidsmakers zodanig in groepen verdeeld dat er
een optimale convergentie van standpunten ontstaat binnen de groe-
pen alsmede een optimale divergentie van standpunten tussen de groe-
pen. Uiteraard gebeurt dit op basis van een eerste inventarisatie van
(kern)assumpties.

Fase 2: Blootlegging van de assumpties

In deze fase moeten de meest wezenlijke assumpties van de verschil-
lende afzonderlijke groepen, die aan de beleidsvormen en programma’s
van hun voorkeur ten grondslag liggen, worden blootgelegd. In dit pro-
ces zijn twee technieken van bijzonder belang. De eerste techniek is de
‘stakeholder’-analyse, die erop gericht is om binnen iedere groep de
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belangrijkste personen of groepen te identificeren die verantwoorde-
lijk zijn voor het slagen dan wel mislukken van de strategie van hun
voorkeur. Hiervoor moeten vragen gesteld worden als: Wie wordt door
de strategie beinvlioed? Wie heeft belang bij de strategie? Wie kan
invloed uitoefenen op het al dan niet in gebruik nemen, uitvoeren of
implementeren van de strategie? En wie bekommert zich erom? ledere
groep moet vervolgens bepalen welke assumpties de geidentificeerde
belanghebbenden hebben op basis waarvan zij verwachten dat de
strategie van hun voorkeur zal slagen.

De tweede techniek is de ‘beoordeling van een assumptie’. De eerste
stap is het blootleggen en noteren van de assumpties en oorzaken van
het probleem dat door beleid moet worden opgelost. Mason en
Mitroff (1981, p. 10) geven aan dat men hiervoor dient te zoeken naar
uitlatingen over de symptomen van het probleem. Deze zoektocht
vindt plaats middels bestudering van interne memo’s, memoranda,
artikelen, lezingen en, in een enkel geval, Tweede Kamerstukken.
ledere groep dient zichzelf voor iedere genoteerde assumptie twee
vragen te stellen: Hoe belangrijk is deze assumptie wanneer men kijkt
naar de invloed die deze uitoefent op het slagen dan wel mislukken
van de strategie? En, hoe zeker weten we dat deze assumptie correct
is? Op dit punt vindt de evaluatie van de assumpties plaats, normaliter
middels het gebruik van onderzoekverslagen en gelijksoortige docu-
menten. De resultaten worden in een schema geplaatst zoals weerge-
geven in figuur 1. Vervolgens zal iedere groep in staat zijn een aantal
hoofdassumpties te identificeren. Deze horen meestal in het kwadrant
‘Belangrijkste/Minst Zekere’ van het schema uit figuur 1.

Figuur 1 Evaluatieschema voor assumpties

Meest zekere

Minst belangrijke Belangrijkste

Minst zekere



16

Justitiéle verkenningen, jrg. 30, nr. 5 2004

Fase 3: Dialectisch debat

De groepen worden weer samengevoegd waarna iedere groep de stra-
tegie van haar voorkeur aan de anderen zal bepleiten aan de hand van
de hoofdassumpties van de strategie. In deze fase mag aan de andere
groepen alleen informatie verstrekt worden. Dit wordt gevolgd door
een open, dialectisch debat dat gericht is op de vraag welke verschil-
lende assumpties de groepen hebben, welke assumpties anders
beoordeeld worden en welke van de assumpties de groepen van elkaar
het meest verontrustend achten. ledere groep dient zich goed te ver-
diepen in de voorkeurstrategieén en de hoofdassumpties van de
andere groepen.

Fase 4: Synthese

Vervolgens wordt een poging tot synthese ondernomen. Er wordt over
de assumpties ‘onderhandeld’ en de hoofdassumpties worden aange-
past. De assumpties waarover overeenstemming is bereikt, worden
genoteerd; deze kunnen de basis vormen voor consensus voor een
nieuwe strategie die de oude strategieén overbrugt en zelfs een stap
verder gaat. Mocht het niet mogelijk zijn tot een synthese te komen,
dan dienen de geschilpunten te worden genoteerd. Ook moet dan ter
sprake komen welk onderzoek zou moeten plaatsvinden om deze
geschillen op te lossen.

In welke gevallen moet herformulering van een programmatheorie
en evaluatie plaatsvinden?

Op de vraag onder welke omstandigheden het de moeite loont om
een programmatheorie te herformuleren, zijn drie antwoorden moge-
lijk. Hoe groter de verwachting over de impact van een programma,
des te verstandiger het is om aandacht te besteden aan de program-
matheorie. Hoe groter de risico’s die aan het programma verbonden
zijn, des te groter het belang van een zodanige actie. Risico’s implice-
ren onzekerheden met betrekking tot de impact en (onbedoelde)
neveneffecten van programma’s. En ten derde, hoe meer (overheids-
of particulier) geld er bij een programma betrokken is, des te verstan-
diger het is om een reconstructie en evaluatie van de onderliggende
theorie uit te voeren.
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De theorie achter het anti-corruptieprogramma van de
Wereldbank

Aan de hand van het anti-corruptieprogramma van de Wereldbank
volgt nu een toepassing van de eerst besproken, empirisch-analyti-
sche benadering ter reconstructie van programma- en beleidstheo-
rieén, ook wel de beleidswetenschappelijke methode genoemd. De
theorie achter dit programma wordt allereerst ontrafeld en vervolgens
geévalueerd aan de hand van sociaal-wetenschappelijke inzichten.

Het anti-corruptieprogramma

Corruptie, gedefinieerd als het gebruiken van overheidsmacht voor
persoonlijk gewin (Johnston, 1996, p. 321) wordt beschouwd als een
serieuze bedreiging voor economische groei en als een rem op het
ontwikkelingsproces van ontwikkelingslanden (zie bijvoorbeeld
Mauro, 1997; Keefer and Knack, 1995). Corruptie wordt gerelateerd
aan verschillende factoren, die kunnen variéren van een kleine pak-
kans of een overdaad aan regelgeving, tot een voor corruptie bevatte-
lijke cultuur.

Sinds het einde van de Koude Oorlog zijn in ontwikkelingslanden uit-
eenlopende initiatieven ontplooid in de strijd tegen corruptie, zowel
door donorinstanties (bijvoorbeeld OESO en IMF) als door nationale
leiders (Van Hulten, 2002). Veel van deze initiatieven hebben een cen-
tralistische of top-down-benadering gemeen, zoals hervormingen van
het overheidsapparaat, de herziening van anti-corruptiewetgeving, of
de installering van een anti-corruptiebureau.

Een groeiend aantal donorinstanties is na 1995 begonnen met het
combineren van deze top-down-benadering met het stimuleren van
maatschappelijke participatie in de strijd tegen corruptie, de zoge-
naamde bottom-up-benadering. Een programma dat veel navolging
heeft gehad is het anti-corruptieprogramma van het World Bank
Institute (WBI), het trainingsinstituut van de Wereldbank. In 1999
namen voor het eerst zeven Afrikaanse landen gelijktijdig deel aan dit
programma: Benin, Ethiopié, Ghana, Kenya, Malawi, Tanzania en
Uganda. Deze landen kennen een relatief hoge mate van corruptie
(Transparency International, 2000). Deze blijkt vooral voor te komen in
die delen van overheden waar ambtenaren intensief omgaan met bur-
gers en bedrijven, zoals politie, douane, en openbare aanbestedingen.
Het hoofddoel van het anti-corruptieprogramma van de Wereldbank
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is ‘[...] deelnemers uit ontwikkelingslanden voorzien van de instru-
menten om een participatief en geintegreerd nationaal actieplan op te
zetten van institutionele hervormingen ter bestrijding van corruptie’
(WBI, 1999). Hiermee wordt gedoeld op een nationaal anti-corruptie-
beleidsplan dat brede steun ondervindt vanuit de maatschappij, en
dat zowel politiek-bestuurlijke als maatschappelijke hervormingen
omvat. Na het volgen van workshops over zowel top-down- als
bottom-up-beleidsopties dienen de deelnemers in hun eigen land
verder te lobbyen voor nadere agenda- en besluitvorming, onder-
steund door nog enkele videoconferenties met de Wereldbank. Figuur
2 vat de insteek van het anti-corruptieprogramma over de verschil-
lende fasen samen.

Figuur 2 Het Wereldbankprogramma in fasen

1998/ Juni Juli-september Na september 1999: op

1999 1999 1999 eigen kracht verder

| | | 1l | 1] | \% |

[ I I I 1
Selectie van Workshops in ~ Verder 'leren op In elk deelnemend Afrikaans land:
zeven Afrikaanse Washington DC afstand' via video- 1) invoering van beleidsplannen
landen en van conferenties in Afrika  2) besluitvorming omtrent concrete
deelnemers anti-corruptiehervormingen

3) implementatie

De programmatheorie: bottom-up

Het bottom-up-deel van de programmatheorie uit zich vooral in de
aanpak van het programma zelf: het stimuleren van anti-corruptie-
beleid via deelnemers in workshops. De overkoepelende bottom-up-
beleidsveronderstelling is dat het maatschappelijke middenveld en
het publieke bewustzijn een cruciale rol spelen in de strijd tegen cor-
ruptie. Maatschappelijke groepen moeten dus kunnen deelnemen aan
het nationale debat.

In het Wereldbankprogramma worden anti-corruptiehervormingen in
de deelnemende landen gestimuleerd via ‘change agents’. Dit zijn
groepen mensen die hun land vertegenwoordigen in speciaal ontwor-
pen anti-corruptieworkshops te Washington DC. De groepen deelne-
mers zijn divers samengesteld, onder meer uit vertegenwoordigers
van non-gouvernementele organisaties en de media, juristen,
topambtenaren en hoofden van anti-corruptiebureaus. De workshops
worden ten eerste geacht het inzicht en bewustzijn van de deelnemers
omtrent corruptie te vergroten (Leeuw en van Gils, 1999). Daarnaast
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bestaat de opvatting dat alleen met kennis van de oorzaken en gevol-
gen van corruptie concrete en uitvoerbare institutionele hervormin-
gen kunnen worden opgezet (WBI, 1999). Om deze reden wordt het
gebruik van ‘diagnostische corruptie-surveys’ in de workshops aange-
moedigd.

De workshops zijn gebaseerd op de veronderstelling van ‘ownership’:
de gedachte dat ontwikkelingsbeleid het meest effectief is als natio-
nale beleidsmakers het maken en uitvoeren, en niet de internationale
gemeenschap. Deelnemers uit het land in kwestie krijgen daarom een
‘gereedschapskist’ van beproefde beleidsopties. Zij stellen daaruit zelf
het meest toepasselijke anti-corruptiebeleid samen (WBI, 1999). Deze
gereedschapskist bevat zowel bottom-up-beleidsopties zoals de ver-
dere versterking van het maatschappelijke middenveld en de media,
als top-down-beleidsopties (zie tabel 1).

Verondersteld wordt dat de workshops bijdragen aan de ontwikkeling
van netwerken tussen politici, ambtenaren en het maatschappelijke
middenveld in de deelnemende landen. De workshops zijn daarmee
een instrument voor het creéren van vertrouwen en sociaal kapitaal.
De veronderstelling is voorts dat de deze workshopeffecten ‘uitwaaie-
ren’ naar de rest van de maatschappij, waardoor ook het algemene
bewustzijn van het belang van corruptiebestrijding toeneemt (Leeuw
en Van Gils, 1999). Actieve media en democratische vrijheden zijn
daarbij van belang.

Ten slotte wordt een breed nationaal debat over de prioriteiten en
volgorde van anti-corruptiehervormingen cruciaal geacht (Kaufmann,
1998, p. 147). Het raamwerk voor deze hervormingen wordt gevormd
door zogenoemde ‘pilaren van integriteit’: de instituties regering, par-
lement, het maatschappelijke middenveld, de media, de rechterlijke
macht en het anti-corruptiebureau (Pope, 1996). Al deze instituties
dienen bij het anti-corruptiebeleid te worden betrokken; zonodig als
object van hervormingen. In het hervormingsdebat wordt het bestaan
van ‘politieke wil’ tot hervormingen onder bestuurlijke leiders van
groot belang geacht (Kpundeh, 1997).
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Tabel 1 ‘Gereedschapskist’ van hervormingen in het anti-corruptie-
programma van de Wereldbank (1999)

Prioriteitsgebieden Beleidsopties
BOTTOM-UP: diagnostiek en coalitievorming
Terrein 1. Methoden van coalitievorming
Polititieke wil Het stimuleren van politieke wil
Wat te doen wanneer de politieke wil
ontbreekt
Terrein 2. Instrumenten voor diagnostiek en het
Corruptiediagnostiek en creéren van bewustzijn
het gebruik ervan Het creéren van bewustzijn
Terrein 3. Maatschappelijk middenveld
Het betrekken van Bedrijfsleven
belangengroepen bij de Parlement
besluitvorming Media
Terrein 4. Specificering van de rol van het bureau
Anti-corruptiebureaus Wie runt het bureau (bijvoorbeeld rege-

ring, of onafhankelijk)
TOP DOWN: politiek-bestuurlijke hervormingen

Terrein 5. Adequaat raamwerk van anti-corruptie
Wettelijk kader wet- en regelgeving
Onafhankelijke wettelijke en rechterlijke
instanties
Openbare klachtenprocedures
Terrein 6. Budgettaire controle
Financieel management Toegankelijk en eerlijk openbaar aan-
koopbeleid

Transparantie en berekenbaarheid in
openbaar aankoopbeleid

Terrein 7. Privatisering
Bureaucratische Decentralisatie
hervormingen Aanstellingen en promoties op basis van
verdienste
Prestatiebeloning
Gedragscodes
Klantgerichtheid
Terrein 8. Computerisering
Douanehervormingen Wegnemen van tarieven

Transparantie en monitoring

Bron: World Bank Institute (1999, p. 7-10)
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De programmatheorie: top-down

Top-down-hervormingen dienen te volgen op bottom-up-processen,
dat wil zeggen nadat brede steun voor anti-corruptiebeleid is
vergaard. Hierdoor wordt de kans op de uitvoering ervan groter
geschat. In het top-down-deel van de programmatheorie wordt het
analytische begrip van corruptie benadrukt: corruptie is uiteindelijk
een symptoom van zwakke instituties en zwak beleid. Bestuurlijke,
wettelijke of rechterlijke hervormingen dienen daarop een antwoord
te zijn (Kaufmann, 1998, p. 146). In de workshops komen daarom ver-
schillende top-down-beleidsopties aan bod, zoals verscherpte contro-
les op het overheidsbudget of privatisering en decentralisatie. Deze
ontleent de Wereldbank aan bestaande politiek-economische inzich-
ten en ervaringskennis (Transparency International, 2000). De top-
down-beleidsopties maken deel uit van de eerder genoemde gereed-
schapskist, die is ingedeeld in zogenaamde prioriteitsgebieden van
anti-corruptiebeleid.

Corruptie wordt binnen de Wereldbank veelal als een ‘principaal-
agent’-probleem beschouwd (zie Rose-Ackerman, 1978; Bowles, 2000).
Corruptie ontstaat daar waar de baten van de agent de kosten van het
afwijken van zijn principaal overstijgen. Politici zijn de agenten van
het publiek (principaal) en ambtenaren zijn op hun beurt de agenten
van politici. Om corruptie effectief te bestrijden, wil de Wereldbank de
mogelijkheden van agenten (ambtenaren, politici) om af te wijken
minimaliseren (WBI, 1998; Klein Haarhuis, 2004).1 Ten eerste moeten
de beschikbare bronnen onder controle van ambtenaren en politici
worden teruggedrongen door economische deregulering op het natio-
nale niveau, zoals markt- en handelsliberalisering. Ten tweede dienen
de monopoliepositie en de informatievoorsprong van ambtenaren in
de publieke dienst verkleind te worden. Dit kan via de toedeling van
dezelfde taken aan verschillende ambtenaren of bureaus (competitie),
of via het intensiever monitoren van de publieke dienst. Ten derde
dient corruptie onaantrekkelijk te worden gemaakt via een goed func-
tionerend sanctiesysteem (Becker en Stigler, 1974). Aanbevolen maat-
regelen zijn onder meer: strakkere regels, en een niet van de regering
afhankelijke rechterlijke macht. Ten vierde dienen maatregelen op het
politieke niveau om politici beter te kunnen afrekenen op hun daden.
Bij verhoogde politieke competitie kan een corrupte politicus name-

1 Hier wordt verwezen naar de nog te publiceren dissertatie van C. Klein Haarhuis (2004).
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lijk worden verslagen door een tegenkandidaat met een schone lei. Via de
uitbreiding van politieke rechten van burgers en organisaties kan het aan-
bod van tegenkandidaten alsook een democratisch verkiezingsproces
worden bevorderd (Freedom House, 2000). Deze politieke hervormingen
bevinden zich op het snijvlak van bottom-up en top-down.

De complete theorie of logica achter het Wereldbankprogramma is nog
eens samengevat in figuur 3. Deze figuur weerspiegelt het stelsel van
opvattingen van de bedenkers van het programma, aan welke de hierbo-
ven genoemde bottom-up- en top-down-assumpties zijn ontleend.

Figuur 3 De theorie achter het Wereldbankprogramma

Een anti-corruptieprogramma, gericht op actieve deelname in workshops
en grondige kennis van corruptie.

Y

» Zal beleidsdebatten doen opleven;

+ Zal een proces tot stand helpen brengen van het ‘delen en leren’ van
beproefde beleidsopties en goede voorbeelden, langs welke gedrags-
veranderingen tot stand kunnen worden gebracht. Deze beleidsopties
worden gepresenteerd in de vorm van een ‘gereedschapskist’, zodat de
deelnemers aan het programma het voor hun land meest geéigende
anti-corruptiebeleid kunnen samenstellen;

+ Zal diagnostisch onderzoek naar corruptie stimuleren, wat zal leiden tot
kennis die de basis moet vormen voor top-down-hervormingen;

+ Zal de deelnemers van een invloedsbasis voorzien;

« Zal vanuit haar aanpak de verbanden tussen verschillende groepen in
de samenleving versterken en daarmee ‘sociaal kapitaal’ creéren tussen
de bestrijders van corruptie. Dit proces is vooral van betekenis in een
vroeg stadium van beleidsvorming waarin collectieve acties nog effectief
kunnen zijn;

+ Zal de ‘politieke wil voor de bestrijding van corruptie onder bestuurlijke
leiders stimuleren;

« Zal informatie opleveren over wie te vertrouwen is in de strijd tegen

corruptie, en wie niet.

Als deze activiteiten leiden tot tijdige eerste resultaten, zullen ook anderen
worden aangemoedigd om deel te nemen in de strijd tegen corruptie.

Deze activiteiten zullen een voorbeeldfunctie vervullen in de verdere strijd

tegen corruptie.
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Anti-corruptieactiviteiten dienen door de deelnemende landen zelf beheerd
te worden (ownership), en ondersteund te worden door krachtig politiek

leiderschap.

De effecten van de workshops zullen ‘uvitwaaieren’ naar de rest van de
maatschappij:

wat zal leiden tot: *

+ een toename van het maatschappelijke bewustzijn van de voors en
tegens van corruptie; algemeen en binnen maatschappelijke organisa-
ties;

+ collectieve, maatschappelijke actie via het tijdig betrekken van
belangengroepen in het anti-corruptiedebat;

+ de versterking van het raamwerk van instituties (‘pilaren van integriteit’)
die betrokken dienen te worden bij anti-corruptiebeleid, waaronder
regering en parlement, maatschappelijke middenveld, media, rechterlijke
macht en anti-corruptiebureau.

Dit zal leiden tot: *

* een transparante maatschappij en een transparante staat, waarvan de
leiders op hun daden kunnen worden afgerekend;

Y

 verdere versterking / uitbouw van het raamwerk van instituties betrok-

ken bij anti-corruptiebeleid.

|Za| de totstandkoming van ‘goed bestuur’ bevorderen

\

|HETGEEN CORRUPTIE ZAL TERUGDRINGEN

De programmatheorie beoordeeld op haar wetenschappelijke
validiteit

Bottom-up

Een deel van de bottom-up-beleidsveronderstellingen van het oor-

spronkelijke programma wordt ondersteund door bestaande weten-
schappelijke inzichten. Vooral de assumpties dat workshops sociale
contacten en vertrouwen tussen de workshopdeelnemers genereren
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en leerprocessen stimuleren, zijn wetenschappelijk valide bevonden.
Voor een uitgebreidere bespreking wordt verwezen naar eerdere
evaluaties van Leeuw en Van Gils (1999) en Klein Haarhuis en Leeuw
(2002).

De validiteit van de overkoepelende assumptie dat het maatschappe-
lijke middenveld cruciaal is voor corruptiebestrijding, is sterk afhan-
kelijk van de context waarin deze wordt toegepast. Zo stelde Khan
(1997) vast dat in de minst ontwikkelde landen maatschappelijke
organisaties vaak diep geworteld zijn in ‘structuren van herverdeling’
(lees: corruptie). Versterking van het maatschappelijke middenveld is
daarom lang niet altijd effectief, laat staan op de korte termijn.
Voorts blijft het onduidelijk hoe via workshops voor een kleine groep
deelnemers een breed maatschappelijk bewustzijn wordt gegene-
reerd, laat staan in landen waar de communicatiestructuur (kranten,
radio/tv) gebrekkig is.

Ten slotte is de overgang van het bewustzijn van corruptie naar daad-
werkelijke actie onduidelijk. Zo betekent de verspreiding van bevin-
dingen van corruptieonderzoek nog geen maatschappijbrede collec-
tieve actie. Sociale wetenschappers wezen eerder op de discrepantie
tussen attitudes en cognities enerzijds, en gedrag anderzijds (Oxfam,
1995, p. 12; Rogers, 1992, p. 136). Maatschappijbrede actie is extra pro-
blematisch in ontwikkelingslanden waar burgerlijke en politieke vrij-
heden in de praktijk beperkt zijn, ook al liggen ze wettelijk vast (Klein
Haarhuis en Leeuw, 2002). Het is uiterst onzeker of deelnemers aan de
strijd tegen corruptie hier rechtsbescherming kunnen verwachten.

Top-down

De steun vanuit academische hoek voor top-down-benaderingen
blijkt sterk afhankelijk te zijn van de context waarin ze worden geim-
plementeerd. Zo sorteren financiéle controles op de overheidsuit-
gaven geen effect als de geconstateerde corruptie in de praktijk toch
niet kan worden vervolgd, of als alle lagen van de bureaucratie ‘gein-
fecteerd’ zijn (OED, 2000).

Een democratisch systeem, waarin politici via eerlijke verkiezingen
kunnen worden afgerekend op hun gedrag, wordt veelal als een rem
op corruptie beschouwd (Rose-Ackerman, 1978, 1999; Schleifer en
Vishny, 1993). In de praktijk blijkt dit echter alleen op te gaan voor
democratieén die langer dan vier achtereenvolgende decennia heb-
ben bestaan. Treisman (2000, p. 433) en Brunetti en Weder (1998)



De reconstructie van programmatheorieén

stellen daarnaast vast dat een vrije en actieve pers ‘slecht nieuws’
betekent voor corruptie.

Bij economische deregulering is er sprake van een drempeleffect:
alleen een radicale afschaffing van importbeperkingen kan leiden tot
minder corruptie (Treisman, 2000, p. 435). Decentralisatie wordt vaak
geassocieerd met minder corruptie vanwege de grotere mogelijke con-
trole op ambtenaren dankzij nabijheid en kleinschaligheid (Huther
and Shah, 1998). Echter, decentralisatie is niet altijd effectief, omdat
beperkingen op het decentrale niveau de kansen op misbruik op het
centrale niveau kunnen vergroten, wat kan resulteren in een grotere
vraag naar steekpenningen (Treisman, 2000). Voorts lijkt een onafhan-
kelijke rechterlijke macht corruptie te drukken; niettemin wordt de
causaliteit van deze relatie betwist (Graf Lambsdorff, 1999).

Van een klein deel van het top-down anti-corruptiebeleid zijn de
praktijkeffecten tot dusverre niet bekend. Een voorbeeld is de vaak
bepleite verheldering en stroomlijning van anti-corruptiewetgeving.
Ten slotte wijkt de empirische steun voor top-down-benaderingen
soms in grote mate af van de theoretische verwachtingen. Zo kan het
instellen van toezichthoudende organen onbedoelde effecten hebben.
Corruptie kan bijvoorbeeld verschuiven naar de toezichthouder, die
tegen betaling wel een oogje wil dichtknijpen (Bowles, 2000).

Conclusies

Teneinde de herformulering van onderliggende programmatheorieén
transparant te maken, dient aandacht te worden besteed aan
methoden van reconstructie en beoordeling. In dit artikel zijn twee
methoden beschreven. De eerste methode (de beleidswetenschappe-
lijke benadering) houdt in hoge mate verband met de meest gehan-
teerde evaluatiemethodologie en kan worden beschouwd als een
nadere uitwerking van de wijze waarop Rossi e.a. (1999) programma-
theorieén verwoorden en beoordelen. Deze methode is gericht op
vraaggesprekken, documenten en argumentatieve analyse. De tweede
methode (de strategische benadering) draait om strategische
beoordeling, groepsdynamiek en dialoog.

De eerste, beleidswetenschappelijke benadering is vervolgens toege-
past op het anti-corruptieprogramma van de Wereldbank. De toetsing
van de theorie achter dit programma aan de hand van bestaande
theoretische en empirische literatuur blijkt veel voordelen te hebben.
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De methode levert informatie op over de sterktes en zwaktes van de
programmatheorie, zonder dat daarvoor een empirisch onderzoek
nodig is. Hierdoor kan een organisatie zoals de Wereldbank snel
‘leren’, en tijdig aanpassingen doen. Daarnaast kan met de methode
de focus van empirisch vervolgonderzoek worden aangescherpt.

Een mogelijk nadeel van de methode is de arbeidsintensiviteit van de
reconstructie en de toetsing.

Contextspecifieke bestuurscondities en de mate van of type corruptie
in een land bepalen in grote mate of het anti-corruptiebeleid van lan-
den die deelnemen aan het Wereldbankprogramma effectief zal zijn.
De Wereldbank werkt momenteel aan een instrument om de relevan-
tie van anti-corruptiebeleid tot contextspecifieke condities te beoor-
delen (OED, 2000). Aan de hand hiervan zou de Wereldbank deelne-
mende ontwikkelingslanden meer kunnen bijstaan in het selecteren
van toepasselijke beleidsopties uit de voornoemde ‘gereedschapskist’.
Daarnaast is gevonden dat ‘uitwaaier-effecten’ van de workshops
problematisch kunnen zijn, en dat maatschappelijke bewustwording
nog niet automatisch ‘collectieve actie’ tegen corruptie inhoudt.

Deze eerste toetsing van de programmatheorie geeft nog geen uitsluit-
sel over de vraag, in hoeverre het Wereldbankprogramma daadwerke-
lijk is geimplementeerd in de zeven in 1999 deelnemende Afrikaanse
landen. Door middel van empirisch onderzoek is nagegaan, in hoe-
verre de in het programma geopperde beleidsopties zijn opgenomen
in nationale beleidsplannen. Hierbij is gefocust op de gevoerde maat-
schappelijke debatten en collectieve besluitvorming. Daarbij is beoor-
deeld in hoeverre de hierboven voorspelde problemen van ‘uvitwaaie-
ring’ en de overgang van bewustzijn naar ‘collectieve actie’ aanwezig
bleken. Bovendien is nagegaan in hoeverre de besluitvorming is
beinvloed door de politiek-bestuurlijke context van de deelnemende
landen, zoals de mate van politieke en burgelijke vrijheden, en de
afhankelijkheid van buitenlandse hulp. Voor de bevindingen van dit
empirische onderzoek wordt verwezen naar de nog te publiceren
dissertatie van C. Klein Haarhuis (2004).
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