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1. INLEIDING

Het is geen nieuwigheid dat beleidsmakers wel eens over de landsgrenzen heen kijken om
te leren uit de successen (of mislukkingen) van anderen. De negentiende-eeuwse discus-
sie over het ideale gevangenisregime biedt een treffende illustratie: Alexis b TocQUEVILLE en
Gustave pe BeaumonT reisden naar de Verenigde Staten om de voor- en nadelen van afzon-
derings- en gemeenschapsregimes te bestuderen. Hun relaas (1833) zou mee inspiratie ver-
schaffen voor de beleidskeuzes die gemaakt werden in Europa - inclusief de Belgische optie
voor cellulaire opsluiting in de nieuwbakken Ducpétiaux-gevangenissen die vooral in de
tweede helft van de 19° eeuw werden gebouwd.

Dergelijke vormen van wat ook wel ‘policy transfer’ wordt genoemd — we vertalen het hier
als ‘beleidstransfer’ — vormen sinds enkele decennia ook voorwerp van wetenschappelijk
onderzoek. Aanvankelijk gebeurde dit vooral in de politieke wetenschappen - in het bijzon-
der in het kielzog van het het werk van David Dorowirz en David MarsH (1996; 2000) — maar
sinds een kleine twee decennia krijgt dergelijk onderzoek ook voet aan grond binnen de
criminologie. Die belangstelling voor de studie van processen van beleidstransfer valt ener-
zijds te begrijpen tegen de achtergrond van ontwikkelingen rond globalisering, internati-
onalisering, Europeanisering, enzovoort die maken dat criminaliteitsfenomenen en de be-
leidsmatige reacties erop in toenemende mate grensoverschrijdende dimensies aannemen.
Maar anderzijds zorgen nieuwe communicatietechnologieén, transportmogelijkheden,
enzovoort er ook voor dat informatie over de sterktes en zwaktes van lokale oplossingen
al snel een globaal publiek bereikt. Landen zijn — misschien nu meer dan voorheen — geen
hermetisch afgesloten entiteiten wat impliceert dat criminologen die willen begrijpen hoe
beleid tot stand komt, niet blind kunnen blijven voor de mogelijke rol van dergelijke proces-
sen van beleidstransfer.

2. BELEIDSTRANSFER

Het concept ‘beleidstransfer’ wordt vandaag de dag vooral in verband gebracht met het
werk van David Dorowrrz en David MarsH (1996, 2000) die op hun beurt schatplichtig zijn
aan en verder bouwen op eerdere discussies over ‘policy diffusion, ‘policy convergence, ‘po-
licy learning’ en ‘lesson-drawing’. Met de term ‘policy transfer’ doelen Dorowirz en MarsH
(1996: 344) op “.. the process by which knowledge of policies, administrative arrangements,
institutions and ideas in one political system (past or present) is used in the development of
policies, administrative arrangements, institutions and ideas in another political system”. Ex
wordt daarbij uitdrukkelijk aandacht gevraagd voor het doelgericht aanwenden van ken-
nis en ervaringen afkomstig uit andere jurisdicties om welbepaalde beleidsprogramma’s
of —ideeén te ontwikkelen (NEwMARK, 2002; JoNEs & NEWBURN, 2007).
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In onderzoek naar beleidstransfer staan doorgaans een zestal vragen centraal (bv. DoLowrrz
& MagrsH, 1996; NEwBURN & SpaRrkS, 2004b; BENsoN & JorDaN, 2011): (1) Wie is betrokken in het
proces van beleidstransfer? (potentiéle actoren kunnen zeer divers zijn: ambtenaren, poli-
tici, academici, experten, ngo’s, internationale of supranationale organisaties, enzovoort);
(2) Waarom zoeken actoren hun toevlucht tot beleidstransfer? (gebeurt dit vrijwillig of veel-
eer onder (in)directe dwang?); (3) Wat wordt er getransfereerd? (betreft het beleidsdoelen,
programma’s, instrumenten, instituties, enzovoort (zogenaamde ‘harde’ transfer) of gaat
het eerder om retoriek, ideologie, symbolen, enzovoort (zogenaamde ‘softe’ transfer)?); (4)
Welke graad van transfer is aan de orde? (hier worden doorgaans vijf graden van transfer
geidentificeerd (Rost, 1991; 1993): (a) kopiéren (het overnemen uit een andere jurisdictie
van een min of meer intact programma zonder noemenswaardige wijzigingen); (b) emula-
tie (een bepaald programma doet dienst als richtsnoer voor het eigen beleid, maar met de
nodige aanpassingen gelet op andere omstandigheden); (c) hybridisering (het combineren
van elementen afkomstig van programma’s die ontwikkeld werden op twee verschillende
plaatsen); (d) synthese (het combineren van elementen van drie of vier verschillende pro-
gramma’s); en (e) inspiratie (het aanwenden van programma’s als inspiratie of intellectuele
stimulus voor beleidsontwikkeling in eigen land)); (5) Vanwaar worden er lessen getrokken?
(lokaal, nationaal, internationaal? Loopt de transfer horizontaal (bv. van jurisdictie A naar
jurisdictie B) of verticaal (bv. fungeert een supranationale organisatie of regionale overheid
als bron?)); (6) Welke factoren belemmeren dan wel faciliteren beleidstransfer? (complexi-
teit van beleid, vroegere beleidskeuzes, middelen, institutionele en politieke factoren, enzo-
voort).

3. CRIMINOLOGISCH ONDERZOEK

Binnen de politologie worden processen van transfer onderzocht met betrekking tot zeer
uiteenlopende beleidsdomeinen en heeft ook het onderzoek zelf een hele ontwikkeling
doorgemaakt. In een uitgebreide bespreking van de wetenschappelijke literatuur komen
Benson en Jorpan (2011) tot het besluit dat het onderzoek zich nu in een ‘more mature phase’
bevindt: “..instead of a discrete area of research, nowadays policy transfer is commonly em-
ployed in the analysis of broader phenomena such as Europeanisation, globalization and po-
licy innovation” (Benson & JorpaAN, 2011: 366). Processen van beleidstransfer hebben intussen
ook aandacht gekregen binnen de criminologie. Tim Newsurn en Richard Searks (2004b: 10)
formuleerden de uitdaging voor de criminologie als volgt “.. understanding similarities and
differences in the pattern of contemporary systems of crime control, and understanding the
movement and translation of commodities between and within these systems, is arguably
one of the key tasks facing criminology”. Dergelijk onderzoek is vooral interessant voor de
criminologie, zo wordt daarbij gesteld, omdat onderzoek naar beleidstransfer de focus niet
zozeer richt op de inhoud of de uitkomsten van beleid, maar wel op het proces van beleids-
vorming (Jones & NEwBURN, 2007). Maar aandacht voor beleidstransfer zou ook welgekomen
zijn tegen de achtergrond van debatten over de controlecultuur (GarLanp, 2001), enzovoort
waarbij ingrijpende transformaties op vlak van criminaliteitsbestrijding en bestraffing zich
lijken te voltrekken boven de hoofden van mensen heen (Daems, 2009) — en net daar wil on-
derzoek naar beleidstransfer, door actoren van vlees en bloed op de voorgrond te plaatsen,
een antwoord op bieden.

Binnen de criminologie was John Muncit (2001) wellicht de eerste die uitdrukkelijk de term
‘beleidstransfer’ hanteerde in een artikel waarin hij onderzocht of herstelrechtelijke ideeén
afkomstig uit Australié en Schotland ook doorstroomden naar het jeugdrechtsysteem in En-
geland en Wales. Muncie (2001) stelde dat de obsessie met de ‘what works’-benadering en de
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zoektocht naar pragmatische en kostenbesparende oplossingen beleidsmakers ertoe brach-
ten om de wereld rond te reizen op zoek naar de ‘evidence’ die zou aantonen wat ‘werkt’.
Maar Muncie drukte zich eerder sceptisch uit over het eenvoudigweg overnemen van ideeén
en programma’s: ‘cultural difference’ en ‘ideological specificity’ staan vaak in de weg van
het simpelweg overbrengen (wat ook wel ‘kopiéren’ wordt genoemd) van mirakeloplos-
singen uit andere jurisdicties (Muncig, 2001); of zoals hij gebald (en misschien weinig ver-
rassend) besloot: “..what works in some contexts may not work in others” (Muncig, 2001: 33).
Enkele jaren later gebruikte Muncie andermaal het concept ‘beleidstransfer’ in een poging
om ontwikkelingen te begrijpen in beleid t.av. jeugddelinquentie. De transfer van dergelijk
beleid is niet “one directional” of “one dimensional”, zo stelde hij (Muncig, 2005: 42). Ook nu
verwees hij naar de introductie en verspreiding van herstelrechtelijke praktijken afkomstig
uit Nieuw Zeeland, Australi€ en Canada en belichtte hij de haperingen en obstakels op hun
weg naar Europa: “..policy transfer is rarely direct and complete, but partial and mediated
through national and local cultures” (MuNciE, 2005: 44).

In 2002 publiceerde het tijdschrift Criminal Justice (intussen omgedoopt naar Criminology
and Criminal Justice) een themanummer, onde redactie van Richard Sparks en Tim NEWBURN,
gewijd aan ‘How Does Crime Policy Travel?’. De vijf bijdragen in het nummer vormden de
neerslag van lezingen die verzorgd werden op een symposium dat werd georganiseerd aan
Keele University, UK: “The focus of the papers was on the interdependence of criminal jus-
tice systems and criminological commodities. More particularly, participants were concerned
with the issue of how crime control policies, practices, ideas and ideologies flow within and
between nation states. This is not a new subject ... but it is undoubtedly one whose “moment”
has arrived” (Searks & NEWBURN, 2002: 107). In 2004 werden de bijdragen uit het themanum-
mer herdrukt en aangevuld met een eerder gepubliceerd artikel uit Theoretical Criminology
(MELosst, 2001) en vijf bijkomende papers in een boek getiteld Criminal Justice and Political
Cultures: National and International Dimensions of Crime Control (NewBUrN & SPARKS, 20044a).
In juni 2003 organiseerden Dario MtLossi, Maximo Sozzo en Richard Searks daarenboven een
workshop in Onati met een gelijkaardige insteek: ‘Discourses and Practices of Crime and Pu-
nishment: The Question of Cultural Embeddedness and Travels’. De papers verschenen in 2011
in de bundel Travels of the Criminal Question: Cultural Embeddedness and Diffusion (MeLossI
et al,, 2011).

De Keele en Ofati-workshops (en de publicaties die eruit voortvloeiden) illustreren hoe in
het begin van de eenentwintigste eeuw vraagstukken gerelateerd aan beleidstransfer hun
weg vonden naar de criminologie. Dit werd wellicht nog het sterkst op de agenda gezet—en
ook empirisch uitgewerkt door middel van een ESRC-project (NEwsurN, 2007) — in een reeks
publicaties van Trevor Jones en Tim NewsurN (2002a, 2002b, 2005, 2007, 2013; NEWBURN, 2002,
2010; NewsurN & JoNEs, 2005, 2007), in het bijzonder hun boek Policy Transfer and Criminal
Justice: Exploring US influence over British Crime Control Policy. In dit boek richten Jones en
NewsurN hun blik op drie casussen: (1) de privatisering van gevangenissen en elektronisch
toezicht; (2) hervormingen op vlak van straftoemeting in de richting van ‘mandatory mini-
mum sentencing’; en (3) ‘zero tolerance policing’ (voor een bespreking, zie Daems, 2008b). Het
boek introduceert heel wat concepten verwant aan beleidstransfer (‘lesson drawing;, ‘policy
diffusion’, ‘policy convergence’, enzovoort) bij een veelal niet-ingewijd criminologisch lees-
publiek. De studie is echter vooral interessant voor het empirische luik: Jones en NEwBURN
(2007) combineerden een literatuurstudie en documentenanalyse met een reeks interviews
met sleutelfiguren, zowel in Groot-Brittannié als in de Verenigde Staten. De analyse van
de drie casussen gebeurde in vier stappen: (1) is er een verschil in tijdsverloop op vlak van
beleidsontwikkeling (eerst Verenigde Staten, dan Groot-Brittannié) en zijn er gelijkenissen

PANOPTICON 39 (5) | 2018
457



vast te stellen zodat er op het eerste zicht sprake kan zijn van beleidstransfer?; (2) wie zijn
de sleutelactoren die betrokken waren bij beleidstransfer en wat waren hun strategieén en
motivaties?; (3) wat is de aard van beleidstransfer?; (4) wat zijn de grenzen van beleidstrans-
fer?

Wat zijn de vaststellingen? Jones en Newsurn (2007) stootten inderdaad op aanwijzingen
van beleidstransfer, maar dit blijft toch eerder beperkt. Zo werd voor de eerste gevalstudie
ook heel wat weerstand in kaart gebracht. Hier stellen ze dat privatisering zich op een ‘ty-
pisch Britse manier’ voltrok met bijvoorbeeld een strikter regulerend kader en een meer
nauwgezette opvolging van de contracten. Ook werden de ervaringen in de Verenigde
Staten soms in negatieve zin gebruikt (bv. bij elektronisch toezicht), als voorbeelden over
hoe privatisering in Groot-Brittannié niet moest verlopen. Voor de tweede casus bleek er
nauwelijks empirische evidentie om te kunnen stellen dat Amerikaanse ontwikkelingen
op vlak van ‘three strikes’ en ‘mandatory sentencing’ de Britse ontwikkelingen op vlak van
straftoemeting hadden beinvloed. Bij de derde casus wordt er heel wat politieke aandacht
in kaart gebracht —inclusief plaatsbezoeken in New York en het overvliegen van Brarton en
KeLLING naar Groot-Brittannié, maar ook hier bleef de transfer beperkt: er waren nauwelijks
een drietal lokale experimenten met zero tolerance’ (Kings Cross, Strathclyde en Hartlepool)
en er was heel wat weerstand bij de toplagen van het Britse politiewezen. Jones en NEWBURN
besluiten dat het vooral de Amerikaanse terminologie en ideeén zoals ‘Broken windows’ wa-
ren die met succes de grote plas overstaken.

Met uitzondering van de eerste gevalstudie beperkte de beleidstransfer zich dus vooral tot
een eerder ‘softe’ transfer, d.w.z. de overname van taalgebruik en symboliek. De vaststelling
dat transfer vooral ‘soft’ van aard is, doet echter geen afbreuk aan het belang van dergelijke
studies — dit geldt vooral voor het criminologische onderzoeksdomein waar taal en verpak-
king, talk en discours, zo'n belangrijke rol vervullen: “.. the fact that transfer might be more
common at the level of symbol than substance should not be taken as an indication of its
relative unimportance” (NewsurN & Sparks, 2004Db: 5; zie ook CanTon & McFARLANE, 2014; STONE,
2004:556).

Beleidstransfer wordt intussentijd in uiteenlopende domeinen van criminaliteitsbeleid
bestudeerd, o.m. criminaliteitspreventie (Stemneerg, 2011), probatie (McFariane & CANTON,
2014; CANTON, 2009; VANSTONE, 2008; DurNescu & Haings, 2012), opvolging in de gemeenschap
(CanToN, 2006), terreur (Mutcany, 2005), jeugdrechtsysteem (Brapy & CurtiN, 2012; CoX, 2010;
FernaNDEz MoLiNa & RecHEA ALBEROLA, 2005; MUNCIE, 2001 & 2005; SproTT, 2011), drugbeleid
(Bewrey-TavLOR, 2014), politiezorg (RoBerTsoN, 2005; Braustein, 2015), radicalisering in gevan-
genissen (MoNaGHAN, 2015), preventieve justitie (Ocg, 2015) en slachtofferbeleid (Wemmers,
2005). In sommige publicaties wordt de complexiteit van beleidstransfer ook duidelijk door
de directe betrokkenheid van de onderzoekers bij hervormingsprocessen. Inderdaad, ook
academici en experten — en dus ook criminologen - spelen soms een rol in beleidstrans-
fer (cf. de eerste deelvraag: Wie is betrokken in het proces van beleidstransfer?). Zo waren
Durnescu en Haines (2012) betrokken bij een project gericht op de opstart van een nationale
probatiedienst en de ontwikkeling van gemeenschapsstraffen in Roemenié. In een reflectie
op de eigen ervaringen komen ze tot het besluit dat een “.. simplistic and linear notion of
policy transfer is ill conceived and unhelpful” en dat “... simplistic notions of transfer need to
be challenged if the development and delivery of criminal justice services are to develop along
a constructive route” (Durnescu & HAINES, 2012: 904-905). De studie van McFarLaNE en CANTON
(2014), die participeerden in een project over de hervorming van probatie in Turkije, stelt dat
“.. there is a common set of challenges with which any transfer project will have to engage”
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(McFariane & CanToON, 2014: 2), 0.m. “.. how to engage with policy makers and practitioners,
the logistics of planning meetings and managing training events, working with people in ano-
ther language and the importance of demonstrating a respect for and sensitivity to culture”
(McFarLane & CANTON, 2014: 2).

In het eigen taalgebied blijft de studie van beleidstransfer vooralsnog beperkt. Maurice
Punch (2006) voerde een studie uit in opdracht van ‘Politie en wetenschap’ waarin hij on-
derzocht hoe ‘zero tolerance’ zijn weg vond in de Nederlandse context. Hij bestudeerde de
ontwikkelingen in Utrecht, Amsterdam en Rotterdam en interviewde politiemensen en po-
litici. Punce merkt daarbij o.m. het volgende op over de Nederlandse politiechef, deze con-
centreert zich voornamelijk op:

“..de Nederlandse samenleving en binnen een Nederlands politieparadigma. Hij of zij
kan concepten en praktijken uit het buitenland overnemen, maar ziet deze zeer waar-
schijnlijk als een aanvulling op het bestaande beleid. Om kort te gaan, zie ik geen be-
wijs van het wijdverbreid en kritiekloos overnemen van praktijken uit het buitenland.
Er zijn gedurende dertig jaar zaken “overgenomen” of “ontleend’, maar dit gebeurde
na een behoorlijk selectief proces en constante aanpassing... Het kan zelfs het geval
zijn dat externe ontwikkelingen worden gebruikt als een negatief referentiepunt. De
Nederlandse samenleving is duidelijk heel anders dan bijvoorbeeld de VS en het VK. Dit
kan er misschien toe leiden dat het niet aannemen van innovaties wordt gerationali-
seerd door te beargumenteren dat de lokale situatie heel specifiek is en dat de bezochte
situatie niet toepasbaar is (bv. New York wordt gezien als een fascinerende, maar heel
andere wereld)” (PuncH, 2006: 68)

Voor Belgié worden binnen het FWO-onderzoeksproject ‘Penal policy transfer’ (projectnr.
Go54614N, 2015-18) twee gevalstudies uitgewerkt: elektronisch toezicht en herstelrecht. Via
een studie van literatuur en relevante beleidsdocumenten en interviews met politici, kabi-
netsmedewerkers, ambtenaren, academici enzovoort wordt daarbij een antwoord geformu-
leerd op de zes deelonderzoeksvragen van DoLowitz en MarsH om op die manier de rol van
beleidstransfer in kaart te brengen. De resultaten van dit onderzoek zullen in de loop van
2019 beschikbaar worden in de vorm van een doctoraatsproefschrift (Guppers, 2019).

4.ToT sLoT

Ondanks het feit dat er sinds het begin van de eenentwintigste eeuw binnen de crimino-
logie heel wat aandacht gevraagd wordt voor grensoverschrijdende processen, blijft het
aantal diepgravende, empirische studies vooralsnog eerder beperkt. Michael Tonry drukte
het wellicht net iets te sterk uit wanneer hij stelde dat Trevor Jones en Tim NewsurN alleen
staan, maar we voelen ons wel geneigd om zijn besluit dat “.. it is a pity that more systematic
research has not been done on policy transfer” (Tonry, 2015: 510) te onderschrijven. Dit geldt
overigens niet enkel voor de studie van beleidsvorming in continentaal-Europese jurisdic-
ties, maar ook voor de rol van internationale en Europese instellingen in beleidstransfer. Op
welke wijze kan onderzoek naar beleidstransfer bijvoorbeeld de rol van de Raad van Europa
en de EU helpen uitklaren bij de genese en verspreiding (of het gebrek daaraan) van normen
en standaarden over detentiecondities voor gevangenen of asielzoekers (DeruiTer, 2018)? Het
Europese antifoltercomité (CPT), dat intussen zo'n drie decennia ervaring heeft opgebouwd
met het bezoeken van plaatsen van detentie in gans Europa, stelt bij herhaling vast dat heel
wat aanbevelingen zonder gevolg blijven (Daems, 2017a,b): waarom mislukt beleidstransfer
in dergelijke gevallen?
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Dat meer aandacht mag uitgaan naar dergelijk onderzoek betekent overigens niet dat dit
type onderzoek niet kritisch onder de loep mag worden genomen. Het is vooral opletten
geblazen om niet de indruk te wekken dat beleidsvorming een al te rationeel en overheids-
gestuurd proces zou zijn waarbij actief de wereldwijde markt van beleidsprogramma’s afge-
schuimd zou worden op zoek naar ‘best practices’ (zie hierover, Newsurn et al., 2017; GUDDERS,
2019). Onderzoek naar processen van beleidstransfer wijst vaak op allerhande obstakels en
doorprikt daarmee ook al te gemakkelijke theses als zou er sprake zijn van een ‘Amerika-
nisering’ of ‘neoliberale revolutie’ die de wereld verovert, zoals bijvoorbeeld door Loic Wac-
ouaNT (1999a,b) werd geponeerd voor Zzero tolerance’-policing (voor een kritiek, zie Daems,
2008a; GupDERrs & Daems, 2018). Vaak zal blijken dat de lokale of nationale context van groot
belang is en daardoor zal — ietwat paradoxaal — de studie van de wijze waarop ideeén en
beleidsprogramma’s reizen ons net meer inzicht kunnen verschaffen in het functioneren
van lokale actoren en instellingen en de context waarin deze functioneren.
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