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SAMENVATTING Dominante frames verschuiven doorheen de

tijd. Zo blijkt vit een analyse van de rol van wetenschappe-
lijke expertise in de ontwikkeling van het klimaatbeleid van de

Europese Unie (EU). In de vroege jaren van beleidsontwikke-

ling was een wetenschappelijke framing van klimaatverande-
ring cruciaal voor politieke besluitvorming. De invloed van het
wetenschappelijke frame nam echter af naarmate de beleidscyclus
vorderde. In dit artikel presenteren we drie redenen voor deze
verandering: (1) de complexiteit van zowel klimaatverandering
als het EU-beleidsvormingsproces, (2) het politiecke gewicht van
concurrerende beleidsframes en (3) de communicatie over het

wetenschappelijke frame.

1. Introductie

Beleidsmakers in de Europese Unie [(EU) heb-
ben als doel om beleid stevig te onderbouwen
[EUROPESE COMMISSIE 2015). Bepaalde be-
leidsterreinen lenen zich weliswaar befer dan
andere voor beleidsvorming die evidence-based
of evidence-informed is. Een technisch beleidster-
rein met een befrouwbare databron fer besluit
vorming zal wellicht meer openstaan voor evi-
dence-informed beleidsvorming dan een terrein
dat weinig van externe data of kennis gebruik-
maakt (HEAD 2016). De rol van deze expertise
bij het framen van het probleem en/of het type
beleid kan een cruciale rol spelen in hoe beleid
zich ontwikkelr.

Framingtheorie laat zien dat een onderwerp
vanuit verschillende invalshoeken belicht en ge-
presenteerd kan worden, wat implicaties heeft
voor beleidsvorming (CHONG & DRUCKMAN
2007). DAVITER (2007: 654 stelt dat: "[wlelke
probleemdefinitie overheerst en welke dimen-
sie van hef onderwerp beleidsdebatten op een
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bepaald moment domineert, politieke keuzes
substantieel kan beinvloeden”. De wetfenschap
heeft een hoofdrol gespeeld in het definiéren van
de oorzaken, gevolgen, schaal en strekking van
het klimaatprobleem. Deze framing hangt echter
samen met andere politicke dynamieken in het
EU-beleidsvormingsproces.

Hoe expertise het beleidsproces binnenkomt en
gebruikt wordt door beleidsmakers kan grote
invloed hebben op de inhoud en framing van
beleid. Dit artikel draagt bij aan het begrijpen
van de aard van het EUklimaatbeleid door het
bestuderen van deze beleidsframing via we-
tenschappelijke expertise. We stellen de vraag
of en hoe de rol van wetenschappelijke exper-
fise is veranderd door de tijd heen. EU-beleids-
makers hebben sinds de jaren 1990 vertrouwd
op wetenschappelijke informatie en framing om
effectief klimaatbeleid te creéren. Het EU-klimaat-
beleid ontwikkelde zich zo van zwakke maat
regelen in de jaren 1990 tot verreikend beleid
in het midden van de jaren 2000 (OBERTHUR &
ROCHE KELLY 2008).


https://core.ac.uk/display/159321834?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

VTOM/ 2018/ 02

Wetenschappelijke bijdrage

Wij kozen voor process-racing als methodiek en
gebruikten wetenschappelijke literatuur, officiéle
documenten en inferviews als dafabronnen.
Via een recensie van de wefenschappelijke li-
feratuur analyseerden wij de ontwikkeling van
het EUklimaatbeleid. Daarnaast bestudeerden
wij 170 relevante beleidsdocumenten van de
Europese Commissie, de Raad van de Europese
Unie, de Europese Raad en het Europees Parle-
ment, evenals wetsteksten en verdragsartikelen.
Ook analyseerden we zestien documenten van
internationale organisaties op het gebied van kli-
maatbeleid en klimaatwetenschap, voornamelijk
van het Intergouvernementeel Panel inzake Kli-
maatverandering (IPCC) en het VN Raamwerk-
verdrag inzake Klimaatverandering (UNFCCC).
Tenslotte namen wij dertien interviews af met
ambtenaren van de Europese Commissie, ver-
tegenwoordigers van een wetenschappelijk
EU-agenfschap, academici, vertegenwoordigers
van non-gouvemementele organisaties [ngo’s) en
industrievertegenwoordigers in 2012 en 2016.
We selecteerden de interviewpartners op basis
van hun ervaring als EUklimaatbeleidsmakers en
vioegen hen om fe reflecteren op wijzigingen
in het beleid en de rol van wetenschappelijke
experfise door de jaren heen. De inferviews wa-
ren semigestructureerd: er was een gesprekgids
bestaande uit open vragen met ruimte voor spon-
taniteit. De verzamelde datfa leidde tot gedefail-
leerde bevindingen over de invloed van experti-
se op het EU-klimaatbeleid sinds de jaren 1990.

In dit artikel starfen we met een kort overzicht
van de literatuur over de ontwikkeling van het
EUklimaatbeleid, waarbij de rol van experten
wordt benadruki. Ten tweede schetsen we de
ontwikkeling van het EU-klimaatbeleid door de
jaren heen, met een focus op de rol die experten
hebben gespeeld bij het vaststellen van doelstel-
lingen om de broeikasgasuitstoot te reduceren.
Ten derde analyseren we deze rol in relatie tof
drie factoren: (1) de complexiteit van zowel het
klimaafprobleem als  het  EU-beleidsvormings-
proces, (2] het veranderende politieke gewicht
van elkaar beconcurrerende frames en (3) het
communicatief overbrengen van het wetenschap-
pelijke frame. Concluderend zetten we een aan-
tal bedenkingen uiteen met het cog op de ont-
wikkeling van toekomstig EU-klimaatbeleid.
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2. Literatuur over (de framing van) het
EU-klimaatbeleid

Volgens DAVITER (201 1) laten beleidsframes zien
wat er bij een bepaald onderwerp op het spel
staat. De perceptie van een onderwerp door ver-
schillende spelers in een beleidsproces kan grote
invloed hebben op de politicke beslissingen en
beleidskeuzes. Het succes van een bepaalde
framing van een onderwerp kan het resultaat zijn
van factoren zoals de aard van het onderwerp,
de aard van de spelers, de institutionele en po-
litieke confext en bredere exferne evenementen
[die kansen kunnen creéren om een onderwerp
te herframen). Tijdens de ontwikkeling van het
EU-klimaatbeleid is de framing van het probleem
en de oplossingen verschoven. Wetenschappe-
lijke expertise heeft verschillende rollen gespeeld
bij deze verschuiving.

Literatuur over de ontwikkeling van het EU-
klimoatbeleid biedt verschillende verklaringen
aangaande hoe en waarom het beleid zich op
deze manier heeft ontwikkeld. Een eerste ana-
lyseniveau beschrijft het ontstaan van klimaat
beleid als een arena waarin het Europese inte-
grafieproces zich ontwikkelde, gebruikmakend
van Europese integratietheorieén [HAAS 1958;
MORAVCSIK 1998; WIENER & DIEZ 2009).
Deze literatuur benadrukt verschillende redenen
voor de expansie van EU-klimaatbeleid door de
jaren heen, waaronder: spillovereffecten (eco-
nomische Europese infegratie die onbedoeld tot
infegratie van onder andere milieubeleid heeft
geleid), Europese integratie als oplossing voor
collectieve problemen zoals klimaatverandering,
EU-steun voor multilateralisme en infernationaal
recht als middelen om het klimoatprobleem aan
te pakken, en de leiderschapsambities van de EU
op het gebied van intemationaal klimaatbeleid
[BOASSON & WETTESTAD 2013; OBERTHUR
& ROCHE KELLY 2008; WETTESTAD 2000).

Een tweede (maar grotendeels overlappend)
analyseniveau is ingebed in de bestuurskunde en
bestudeert de inferne processen van beleidsvor-
ming en het bedrijven van politiek. Verklarende
variabelen zijn, onder andere: beleidsinteracties,
politieke toewijding, het leren van eerder beleid,
de institutionele setup, interne politicke divisies,
en het framen van beleid door externe spelers



Claire Dupont en Lisanne Groen

Framing in het EU-klimaatbeleid: de rol van expertise

[BOASSON' & WETTESTAD 2013; DUPONT
2016; HUMALSTO 2015; LENSCHOW
2010; SKJARSETH & WETTESTAD 2010). In
grote lijnen stelt de literatuur vragen over de me-
chanismen van EU-klimaatbeleidsontwikkeling en
over specifieke beleidskeuzes. Hoewel de litera-
fuur de rol van expertise in internationaal milieu-
beleid heeft bekeken, werd er tot dusver weinig
onderzoek gedaan naar de rol van expertise
in de framing van EUklimaatbeleid (behalve
LOVBRAND 2011). Dit arfikel draagt bij aan
het opvullen van deze leemte. Meer algemene
literatuur over de koppeling van wetenschap en
beleid biedt bovendien een bijkomend kader
voor het begrijpen van de rol van expertise in
EU-klimaatbeleidsontwikkeling  (HEAD  2016;
SOOMAI 2017; WESSELNK, BUCHANAN,
GEORGIADOU & TURNHOUT 2013).

In de EU wordt de nadruk gelegd op het maken
van beleid op grond van bewijs (EUROPESE
COMMISSIE 2001, 2015). Volgens
SANDERSON (2002) dient dit soort [evidence-
based) beleidsvorming er als manier om de kwa-
liteit van het overheidsopireden te verbeteren. Dit
brengt een sterke drang naar beleidsevaluatie
met zich mee. In deze opvatting is bewijs nodig
om vast fe stellen of de overheid of een beleids-
programma- effectief werkt. De Europese Com-
missie (EC] interprefeert dergelijke beleidsvor-
ming tevens als hef onftwikkelen van beleid dat
gebaseerd is op wetenschappelijke kennis en
advies (EUROPESE COMMISSIE, 2015). HEAD
[20106)] spreekt hier van beleidsvorming die niet
zozeer geldt als evidence-based maar veeleer
als evidence-informed. Hoe dan ook, volgens de
EUROPESE COMMISSIE (2015) zouden beleid-
smakers wetenschappelijk bewijs voortdurend
als een cruciaal element in het beleidsvormings-
proces moefen beschouwen. En of het nu gaat
over het aangeven van de juiste richting voor
nieuw beleid of het evalueren van oud beleid,
het promoten van evidence-based of evidence-
informed EU-beleid impliceert in elk geval een
significante rol voor experten en expertise. De
manier waarop experfise wordt gepresenteerd
en hoe experten optreden, kan de framing van
het klimoatprobleem in het EU-beleid dan ook
sterk beinvioeden.
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3. De evolutie van het EU-klimaatbe-

leid

Het EUKlimaatbeleid ontwikkelde zich van een
beleid met weinig fot geen adequate actie in de
jaren 1980 en 1990 fot een beleid met geloof-
waardige anfwoorden in de jaren 2000. Vanaf
het begin van de financiéle en economische
crisis in 2007 is het EU-klimaatbeleid verder ge-
evolueerd. Het politiek momentum rond het on-
derwerp nam echter af door verschillende acute
problemen op de EU-agenda (BORZEL 2016;
DUPONT & OBERTHUR 2015].

In de jaren 1990 begon de EU infern beleid
fe ontwikkelen om klimaatverandering aan te
pakken, in navolging van door de internatio-
nale politiek gevite bezorgdheid omirent  het
onderwerp. EU-beleidsontwikkelingen zijn dus
ontegensprekelijk gelinkt aan infernationale ont-
wikkelingen. In de confext van het UNFCCC
(1992) ging de EU akkoord met het stabiliseren
van haar CO,vitstoot op het niveau van 1990
in het jaar 2000. Vervolgens, onder het Kyoto
Protocol (1997), beloofde de EU deze uitstoot te
reduceren met 8 % onder het niveau van 1990
gedurende de periode 2008-2012 (OBERTHUR
& PALLEMAERTS 2010). Intern EU-beleid bestond
uit maatregelen om de broeikasgasuitstoot fe ver-
lagen, zoals: de promotie van energie-efficiéntie,
duurzame energiebronnen en vrijwillige emissie-
limieten voor vervoermiddelen. Echter, de jaren
1990 worden vaak gekarakteriseerd als een tijd
van 'reforisch’” klimaatleiderschop van de EU,
aangezien haar inferne beleid weinig effectief
bleek (OBERTHUR & ROCHE KELLY 2008).

In de jaren 2000 begon de EU het gat te dich-
fen fussen haar reforische externe klimaatleider-
schapspositie en haar infeme  beleidsacties.
In 2003 werd het EU-emissiehandelsysteem
([ETS), het centrale EUklimaatbeleidsinstrument,
aangenomen. Sindsdien is het ETS de kem
van het EU-klimaatbeleid, ondanks grote uit-
dagingen rond de implementatie (SKJARSETH
& WETTESTAD 2010). Daarnaast nam de EU
nieuwe beleidsinsirumenten aan op het gebied
van duurzome energie, biobrandstoffen en
energieefficiéntie. Dit vormde het begin van de
EU's leadership-by-example op het gebied van
klimaatbeleid.
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In de aanloop naar de UNFCCC-klimaattop in
Kopenhagen in 2009 nam de EU de verplich-
fing op zich om haar broeikasgasuitstoot  tof
20 % onder het niveau van 1990 fe verlagen
tegen 2020. Daarnaast bood de Unie aan om
deze ambitie tot 30 % te verhogen indien andere
landen soortgelijke verplichtingen op zich zou-
den nemen. In 2008 werd deze 20 %doelstel-
ling als EU-wefgeving aangenomen (JORDAN,
HUITEMA, VAN ASSELT, RAYNER & BERKHOUT
2010; OBERTHUR & PALLEMAERTS 2010). Het
zogeheten ‘geinfegreerde klimaal en energie-
pakket’ van beleidsmaatregelen bestond uit een
gewijzigde duurzame energierichtlijn, een ver-
ordening over de CO,witstoot van auto’s, een
gewijzigde ETSwichtlijn, een richtliin over kool
stofopvang en -opslag en een besluit over het
delen van de inspanningen voor het reduceren
van de broeikasgasuitstoot die buiten het ETS valt
(OBERTHUR & PALLEMAERTS 2010). Het pakket
werd zeer snel aangenomen — van voorstel eind
januari 2008 tot aanname begin december
2008 -, wat de politieke wil om klimaatverande-
ring aan fe pakken weerspiegelt. Voortbouwend
op dit momentum stelde de Europese Raad in
2009 het doel voorop de broeikasgasuitstoof in
de EU met 80 fof 95 % te verminderen in 2050
fen opzichte van het niveau van 1990, een
ambitieuze langefermijndoelstelling (EUROPESE
RAAD 2009).

Na 2009 nam het politieke momentum af. De
klimaattop van 2009 in Kopenhagen wordt over
het algemeen beschouwd als een mislukking,
omdat er geen nieuw ambitieus internationaal
klimaatakkoord werd aangenomen (DIMITROV
2010). Zoals vermeld, ging de EU ook een
periode in van meerdere convergerende crisis-
situaties, die haar aandacht afleidden van het
klimaatprobleem. Daardoor nam het EU-klimaat-
leiderschap af. Toch wordt de EU ook nu nog
vaak beschouwd als een ‘leadiator - leader-
by-example en mediator — op het gebied van
Klimaatbeleid (BACKSTRAND & ELGSTROM
2013; OBERTHUR & GROEN 2017). Inder-
daad, ondanks de complexere context bleef de
EU haar klimaatbeleid ontwikkelen. Als volgende
stap verbond zij zich, in het kader van het Kli-
maatakkoord van Parijs van december 2015, fof
het bewerkstelligen van een reductie van haar
broeikasgasuitstoot met ten minste 40 % in 2030
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ten opzichte“von het niveau van 1990 (DUPONT
& OBERTHUR 2015). Onderhandelingen over
het voorstellenpakket om dit doel te implemente-
ren liepen nog toen wij dit artikel schreven.

De EU heeft dus een sferk intern klimaatbeleid op-
gebouwd ter ondersteuning van haar infernatio-
nale klimaatverplichtingen. In de volgende sectie
bespreken we de framingrol die expertise heeft
gespeeld in deze ontwikkeling.

4. De framingrol van wetenschappe-
lijke expertise

De framingrol van wetenschappelijke expertise
betreft zowel het benadrukken van het klimaat
probleem als het helpen van beleidsmakers in
het identificeren van oplossingen. Hoewel deze
rol niet allijd bewust is nagestreefd, zorgt de
vervulling ervan dat het EUklimaatbeleid zich
doorheen de tijd herhaalt: eerst [nieuwe) doe-
len stellen, dan beleidsinstrumenten creéren of
herzien. In deze sectie belichten we hoe weten-
schappelijke inbreng essentieel is geweest voor
het framen van de EU-positie in de infernationale
klimaatpolitiek, en voor het framen van het in-
terne EU-beleid in de beginjaren.

Het IPCC is belast met het maken van een stafe-
ofthe-art samenvatting van de meest recente we-
tenschappelijke kennis over klimaatverandering
voor beleidsmakers, via periodieke rapporten.
Het panel was vooral in de vroege jaren 1990
invloedrijk in het pushen van politieke ambitie
en actie op infernationaal en EU-niveau [BOLIN,
2007). Zoals een EC-ambtenaar zei: “Wie zijn
wij om een rapport geproduceerd door honder
den wetenschappers in twijfel te trekken?” (in-
terview 1). De wetenschappelijke analyses die
de risico’s aanfoonden van het sfiigen van de
femperatuur op aarde met meer dan twee gra-
den Celsius boven pre-industriéle temperaturen
waren cruciaal voor het vormen van een con-
sensus in de EU-instellingen als basis voor actie.
De grens van twee graden werd een belangrijke
motiverende factor voor EU-beleidsontwikkeling

[EUROPESE COMMISSIE 2007b; interview 1).

Toen er politicke actie kwam, werd de weten-
schoppelijke basis een onderdeel van de framing
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van het beleidsproces. Wetenschappers vioegen
om reductie van de broeikasgasuitstoot, en poli-
fici reageerden door reductiedoelstellingen te for-
muleren. Echter, naarmate de fijd voortschreed,
begonnen politieke antwoorden achter te lopen
op de meest recenfe wetenschoppelijke bevin-
dingen. Deze bevindingen werden vaak niet
verwerkt in nieuw beleid. Daardoor bleef een
adequate aanpak van klimaatverandering uit.

Deze kloof tussen gelipdatete wetenschappelijke
kennis en politieke actie is vooral goed fe zien bij
het doel van de EU om tegen 2020 haar broei-
kasgasuitstoot te verminderen met 20 % in ver
gelijking met 1990. De initiéle ideeén voor een
reductiedoelstelling van 20 % zijn gebaseerd op
de wetenschappelijke IPCC-rapporten uvit 1995
en 2001. In 2004 refereerde de EU-Milieuraad
aan deze rapporten in de stellingname dat een
emissiereductieparcours van fen minste 15 fof
maximaal 50 % in 2050 gepast zou zijn (RAAD
VAN DE EUROPESE UNIE 2004). De Milieu-
road concludeerde in maart 2005 dat dit corres-
pondeerde met een 15 & 30 %emissiereductie
in 2020, een doelstelling die werd goedge-
keurd door de Europese Raad later diezelfde
maand (RAAD VAN DE EUROPESE UNIE 2005;
EUROPESE COMMISSIE 2007a: 31).

In het vierde IPCC Assessment Report uit 2007
bleek de tweegradendoelstelling pas een rede-
like kans fof slagen te hebben indien ontwik-
kelde landen hun broeikasgasuitstoot met 25 fot
40 % zouden verlagen in vergelijking met 1990
en met 80 tot 95 % tegen 2050 (IPCC 2007).
De 20 %doelstelling van de EU schiet daarmee
duide|i]|< tekort. Bovendien zijn de ci{fers van het
IPCC het resultaat van een scenario met verdere
aannames, zoals een halvering van de emissies
van ontbossing in 2020 en de eliminatie van
deze emissies in 2030, alsook het pieken van de
fofale broeikasgasuitstoot wereldwijd véér 2015
(IPCC 2007). Dit nieuwe wetenschappelijke be-
wijs heeft het EU-besluit over de te ondememen
actie voor 2020 echter niet beinvloed. De 15 ¢
30 %doelstelling werd herhaald in het midden
van de jaren 2000 en de specifieke 20 %-doel
stelling werd aangenomen door de Europese

Road in maart 2007 ([EUROPESE RAAD 2007).
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Alhoewel de EU-doelstelling voor 2030 om de
broeikasgasuitstoot met 40 % te verlagen ten op-
zichte van het niveau van 1990 de 2020-doel-
stelling verdubbelt, is deze nog ver verwijderd
van wat nodig is voor een volledige decarbo-
nisering [i.e. het reduceren van de broeikasgas-
vitstoot fof nul), volgens het zich voortdurend
ontwikkelende  wetenschappelike bewijs. In
tegenstelling tot eerdere versies bevat het vijfde
IPCC Assessment Report geen emissiereducties
voor groepen of landen (IPCC 2013). Echter, de
scenario’s en dafa pleiten voor scherpere broei-
kasgasreductieschema’s, aangezien —emissies
wereldwijd zijn gestegen. Daarmee in overeen-
stemming zouden OESO-anden als een groep
hun broeikasgasuitstoot moeten reduceren met
ongeveer 30 % in 2030, 70-75 % in 2050 en
100 % in 2065-85. Hierbij moet echter opge-
merkt worden dat deze reducties ten opzichte
van het niveau in 2010 (en niet in 1990) zijn.
De CO,vitstoot zou nog sneller moeten worden
verlaagd (28-35 % in 2030, -81-84 % in 2050
en-100 % in 2055-65) in vergelijking met 2010
[HOHNE, ELZEN & ADMIRAAL 2015).

Wetenschappelijke expertise was dus cruciaal in
de vroege jaren van het EUklimaatbeleid en in
de beginfase van de beleidscyclus richting het
jaar 2020. Deze kennis werd echter als sfafisch
beschouwd en daarom had nieuw bewijs wei-
nig kans om beleidskeuzes fe herframen. Toen
de beleidsrichting eenmaal was bepaald, was
het moeilijk voor nieuwe wetenschappelijke
kennis om beleidsmakers van koers te doen
veranderen. Omdat  Klimaatbeleid  verschoof
van ontwerp naar implementatie door de jaren
heen, verschoof de rol van de wetenschap als
de leverancier van cruciale informatie over de
oorzaken van het probleem naar een meer op-
lossingsgerichte en evaluerende rol JORDAN &
HUITEMA 2014; WETTESTAD 2000). Dus, ter-
wijl wetenschappelijke expertise een belangrijke
rol heeft gespeeld in de ontwikkeling van het EU-
klimaatbeleid, heeft ze niet noodzokehik geleid
fot beleid dat volledig in overeenstemming is met
wetenschappelijk advies.
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5. Discussie

Zoals hierboven beschreven, zijn er verschil
lende redenen voor de dominantie van een
beleidsframe over het ander. Hier bestuderen
we drie redenen verbonden aan de ontwikkeling
van het EUklimaatbeleid die licht schijnen op de
framingrol van wetenschappelijke expertise: (1)
de complexiteit van zowel klimaatverandering
als het EU-beleidsvormingsproces, (2) het veran-
derende politieke gewicht van elkaar beconcur
rerende frames en (3) de manier waarop het we-
tenschappelijke frame gecommuniceerd wordt.

5.1. Complexiteit

Klimaatverandering is zowel complex als simpel.
De simpliciteit ervan volgt vit een duidelijke oor-
zaak: de uitstoot van broeikasgassen in de atmo-
sfeer. Tegelijk is klimaatverandering ook complex
omdat de bron van deze uifstoot (voornamelijk,
maar niet uitsluitend, fossiele brandstoffen) een
resultaat is van onze economische en sociale ont-
wikkeling en verankerd is in ons dagelijks leven.
Daarom wordt hier ook wel van een ‘wicked’
problem gesproken: klimaatverandering vereist
immers actie en verandering van alle beleids-
niveaus, verschillende beleidssectoren en vele
sociale spelers JORDAN et al. 2010).

Het proces van het eens worden over intern
EU-beleid is eveneens complex, mef vele spelers,
instellingen, voorkeuren en belangen. Informatie
over de oorzaken van het probleem en potentiéle
oplossingen kan komen van vele belanghebben-
den (individuen of organisaties getroffen door of
bezorgd over het probleem en/of de voorgestel-
de oplossing). Voor het maken van klimaatbeleid
komt de benodigde informatie over de oorzaken
voornamelijk van wefenschappelijke expertise
(zoals het IPCC), maar informatie over moge-
like oplossingen kan zowel van de wetenschap
komen als van industriéle belanghebbenden, re-
geringen van lidstaten, burgers, ngo's, infernatio-
nale partners, efc. (HEAD 2016).

Klimaatverandering veranderde bovendien van
een milieuprobleem in een sterk politiek beladen
onderwerp. In de jaren 1990 was het vooral de
EC die aanspoorde fot nieuw beleid door weten-
schappelijke expertise te promoten, en de Raad

56

van Milieuministers die het onderwerp besprak.
De Europese Raad van staatshoofden en re-
geringsleiders besteedde er weinig aandacht
aan. De Europese Raad refereerde slechts aan
klimaatverandering in de context van belang-
rijke internationale onderhandelingen (DUPONT
& OBERTHUR 2017). In de jaren 2000 werd
klimaatverandering echter een hot fopic. Het
werd foen regelmatig in discussies van de Eu-
ropese Raad besproken — zelfs zo vaak dat het
een voorbeeld lijkt van ‘nieuw infergouvernemen-
falisme’ van een zeer actieve Europese Raad
(ibidem; BICKERTON, HODSON & PUETTER
2015). De groeiende politisering van klimaatver-
andering wordt bevestigd door deze verschuiving
van hef onderwerp: van een technisch fenomeen
dat voornamelijk door de EC werd behandeld,
naar een fenomeen waarvan de Europese Raad
de beleidsagenda bepaalde (BICKERTON ef al.
2015; DUPONT & OBERTHUR 2015; RADAELLI
1999; interview 2). Deze politisering voegde
een extra laag van complexiteit toe (RADAELL

1999).

Door deze complexiteit werd wetenschappelijke
expertise niet altijld gezien als de meest relevante
informatiebron in de verschillende fases van de
EUklimaatbeleidscyclus  ([SOOMAI 2017; in-
terviews 2, 3, 5). Een wijde reeks spelers kan
externe expertise bieden (interviews ©-10). Hun
gewicht en framing kan de rol van wetenschap-
pelijke expertise veranderen.

5.2. Elkaar beconcurrerende frames

Welke frames dominant zijn in het EUklimaat-
beleid is door de tijd heen veranderd. In de vroe-
ge joren van beleidsontwikkeling overheerste de
wetenschappelijke framing van het onderwerp
en de mogelijke oplossingen. later werd deze
framing er een van velen. Deze verschuiving is
zowel te verklaren door de opgedane kennis in
de EU-instellingen over klimaatbeleidsacties als
door het feit dat klimaatbeleid vele sociale be-
langhebbenden bereikte die een stem kregen in
latere fases van de beleidscyclus.

Wetenschappelijke expertise was cruciaal in
de beginstadia van de beleidscyclus, omdat de
EU-nstellingen in de vroege jaren 1990 nog
weinig kennis bezaten over klimaatverandering
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(interviews 1-4, 12, 13). De EC zocht naar exter-
ne, wetenschappelijke expertise over de oorzaak
van het probleem en de risico’s (interviews 1, 4,
13). Zij vertrouwde sterk op de IPCC-rapporten
en probeerde haar beleid in overeenstemming
mef de tweegradendoelstelling te brengen
[EUROPESE COMMISSIE 2000, 2007b; infer-
view 1). De EC vertrouwde ook veelvuldig op
externe expertise voor hef ontwerpen van nieuwe
beleidsinstrumenten. Het emissiehandelsysteem,
bijvoorbeeld, ontwierp zij door in grote mate
fe leren van de Amerikaanse ervaringen met de
handel in zwavel (WETTESTAD 201 1; interview
4). Echter, inbreng van experten beinvloedt de
verschillende fases van het beleidsproces niet in
gelijke mate. Wetenschappelijke framing speelt
een kleinere rol naarmate beleidsonderhandelin-
gen vorderen. Zo is vasigesteld dat expertenfro-
ming over het algemeen een cruciale rol speelt in
de beginfases van beleidsontwikkeling wanneer
de agenda wordt vastgesteld [RIETIG 2014; in-
terviews 2-5, 11, 12).

Naarmate het beleidsterrein door de jaren heen
verder uitgroeide met geregeld nieuwe beleids-
discussies, doken andere frames op die soms
ook het beleidsdiscours domineerden. Bedrij-
ven, energieleveranciers, ontwikkelingsorgani-
safies, ngo's, het maatschappelijk middenveld
en burgerinitiatieven lieten steeds sterker hun
stem horen bi] het presenferen van hun f(qmes
in het beleidsproces (GULLBERG 2013; KLUVER,
MAHONEY & OPPER 2015). Bovendien oefen-
de de bredere sociale, economische en politieke
confext extra druk uit op de wetenschappelijke
framing, vooral vanaf het midden van de jaren
2000 (SKOVGAARD 2014). Dus, elkaar becon-
currerende frames komen voort uit de verschei-
denheid aan spelers in het EU-beleidsproces en
de vermenigvuldiging van het aantal onderwer-
pen op de EU-agenda.

5.3. Wetenschapscommunicatie

De wefenschappelike gemeenschap probeert
op een befekenisvolle manier met beleidsmakers
fe communiceren om beleidswijzigingen fot
stand te brengen. Deze communicatie wordt, in
onderzoek over de koppeling van wefenschap
en beleid, gepresenteerd als een belangrijke ver-
klarende factor voor het gebruik van wetenschap-
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pelijke framing in politicke besluiten (SOOMAI
2017). Door de veranderende aard van het
EU-klimaatbeleid = van ontluikend fof volwassen
beleidsterrein met vele elkaar beconcurrerende
frames — is het steeds moeilijker geworden voor
de wetenschappelike gemeenschap om de
framing van het onderwerp te blijven domine-
ren. Verschillende verklaringen zijn daarvoor fe
geven.

Ten eerste, naarmate het beleid volwassener
werd en de capaciteifen in de EC en andere
instellingen toenamen, was wetenschappelijke
expertise niet meer zo erg gevraagd en nodig.
De rol van de expertise verschoof van het ver
schaffen van informatie noar het evalueren van
beleid (SCHAFFRIN, SEWERIN & SEUBERT
2015). Deze nieuwe rol van externe expertise
werd echter nief altijld met open armen ontvan-
gen door beleidsmakers (GEDEN 2015; inter-
views 2-4). Een EC-ambtenaar gaf toe dat hij de
kritiek op het beleidsinstrument dat hij had hel-
pen ontwikkelen ‘persoonlijk’ opvatte (inferview
4). Dit soort expertise loopt tevens een groter
risico om gebruikt te worden voor politieke doel-
einden, om bepaalde belangen fe promoten, en
geinterprefeerd te worden op een manier die be-
leidsmakers aanstaat (WEINGART 1999). Cau-
sale verbanden in dergelijke beleidsevaluaties
kunnen immers gemakkelijk betwist worden (infer-
views 3, 5, 11). Wetenschappelijke experten re-
ageren meestal door de onzekerheid en nuance
van hun resultaten te benadrukken. Deze manier
van communicatie kan echter niet gemakkelijk
naar de beleidswereld vertaald worden. Dit kan
leiden tof een verminderde of verfraagde aan-
name van wetenschappelijk advies (SHACKLEY
& WYNNE 1996; SOOMAI 2017).

Daarnaast, naarmate het EU-klimaatbeleid vol-
wassener werd, richtte men de beleidsontwik-
keling op het stap voor stap verbeteren van de
resultaten van eerder aangenomen maatregelen.
Het inbrengen van expertise over potentiéle
nieuwe beleidsinstirumenten werd als  minder
belangrijk beschouwd. Er is immers een zekere
path dependency en investering verbonden aan
bestaande beleidsinsirumenten die niet gemakke-
lik teruggedraaid kan worden (PETERS, PIERRE
& KING 2005). Als resultaat hiervan wordt er

momenteel niet zo actief meer geviaagd om we-
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tenschappelijke expertise als in de beginjaren
van de beleidsontwikkeling. En wanneer dit wel
nog gebeurt, dan zijn de eisen zeer specifiek.

6. Conclusie

Wetenschappelike framing heeft een belang-
riike rol gespeeld in het begin van de EU-
klimaatbeleidsontwikkeling, in de jaren 1990
en vioege jaren 2000. De framingrol van deze
expertise was het invloedrijkst bij het bepalen
van de agenda van het beleidsproces. Naar
mate het beleidsterrein fof rijping kwam en de
beleidscyclus vorderde, moest de wefenschap-
pelijke framing wedijveren met andere frames
(DUPONT 2016). De vereiste soort expertise ver-
anderde van het aanleveren van data in het leve-
ren van beoordelingen. Zulke wetenschappelijke
evaluaties leidden niet altijd tof welkome kritiek,
aangezien het vaak gaat om beoordelingen van
diepgeworteld beleid en evaluaties moeilijker
zijn te communiceren. De complexiteit van het
klimaatprobleem en de politieke besluitvorming
in de EU maakten het nog moeilijker voor de we-
tenschappelijke framing om dominant fe blijven.

Dit brengt verschillende implicaties met zich mee
voor de toekomst van het EUklimaatbeleid. Ten
eerste kunnen we verwachten dat het EUklimaal
beleid complex en door belangen gedreven zal
blijven. Beleidsmakers en experten die graag
willen dat beleid effectief is en gebaseerd op
bewijs, kunnen zich best afvragen hoe het cen-
frale belang van wetenschappelijk bewijs noast
andere belangen benadrukt kan worden, en hoe
er meer gewicht gegeven kan worden aan we-
tenschappelijke frames. Ten tweede zijn experten
erbij gebaat om te bedenken hoe zij het leveren
van beleidsevaluaties het beste kunnen com-
municeren, zodat beleidsmakers er voldoende
aandacht aan besteden. Op hun beurt kunnen
beleidsmakers dan op zoek gaan naar een be-
tere manier om zulke expertise te integreren in
beleidsontwikkeling. Tot slof is hef ook aange-
wezen dat experten en beleidsmakers reflecte-
ren over de soort expertise die nodig is voor de
volgende stap in het klimaatbeleid. Hierbij kan
gedacht worden aan  klimaatadaptatiebeleid,
risico-evaluaties, en alternatieve beleidsoplossin-
gen in hef geval van het falen van reeds ingezet
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beleid. Invesferen in onderzoek fer beantwoor
ding van deze en aanverwante vragen is zeker
een uitdaging, zowel vandaag als morgen (inter
views 2 en 12).

Interviews

1. Ambtenaar van de Europese Commissie,
21 okiober 2016
2. Ambtenaar van een Europees Agentschap,
23 september 2016
3. Ambtenaar van een Europees Agentschap,
16 september 2016
Ambtenaar van de Europese Commissie, 2
december 2016
Academicus, 17 november 2016
Ngo-vertegenwoordiger, 1 mei 2012
Ngo-vertegenwoordiger, 15 februari 2012
Industrievertegenwoordiger, 5 juli 2012
Industrievertegenwoordiger, 12 juli 2012
. Ngo-vertegenwoordiger, 15 februari 2012
. Academicus, 11 okiober 2016
. Ambtenaar van een Europees Agentschap,
5 okiober 2016
. Ambtenaar van de Europese Commissie,

1 augustus 2012
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