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Grenzen aan beleidsvoering

door Th. Quené

1. Inleiding*

In dit artikel worden de grenzen aan beleidsvoering verkend niet vanuit het
gezichtspunt van een bepaalde wetenschap, maar vanuit de maatschappelijke
ervaring van iemand die omstreeks vijfentwintig jaar in het overheidsapparaat
werkzaam is. Deze werkzaamheid lag aanvankelijk op het terrein van de ruim-
telijke ordening en vervolgens kort op dat van volkshuisvesting en ruim-
telijke ordening. De laatste jaren vormt deze ervaring zich verder als voorzit-
ter van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid die de brede op-
dracht heeft informatie te verschaffen over middellange-termijnontwikkelin-
gen over in beginsel de volle breedte van het regeringsbeleid.
Terugziende op de gehele periode meen ik, dat de grenzen aan beleidsvoering
het sterkst worden beheerst door twee omstandigheden: de maatschappelijke
verhoudingen in een bepaalde periode en - niet onafhankelijk hiervan, maar
toch met een eigen relevantie - de opvattingen over de verhouding tussen
overheid en samenleving in het intellectuele klimaat van een bepaalde periode.
Tegen de achtergrond van beide genoemde hoofdelementen kunnen vervol-
gens de grenzen aan beleidsvoering nader worden geconcretiseerd. Op de di-
verse beleidsterreinen liggen zij verschillend, maar op elk hiervan domineren
toch twee aspecten: de beoordeling van omstandigheden en mogelijkheden in
intellectuele zin en in politieke zin. Te scheiden zijn deze aspecten niet, want
beleidsvisies worden vrijwel altijd gedragen door een veelheid van overwegin-
gen waarin intellectuele en politieke idee€n verweven zijn, maar een onder-

* Dit artikel is oorspronkelijk een preadvies voor de conferentie ter gelegenheid van
het tienjarig bestaan van het Netherlands Institute for the Advanced Study in the
Humanities and of Social Sciences in Wassenaar op 11, 12 en 13 juni 1981. Bij de
voorbereiding hiervan heb ik veel profijt gehad van discussies binnen de WRR over
de rol van planning in het openbaar bestuur. In het bijzonder prof. mr. M. Schelte-
ma, tot voor kort lid, dr. P. R. Baehr en dr. W. van Drimmelen, respectievelijk
secretaris en adjunct-secretaris en drs. P. den Hoed, drs. W. Salet en mr. H. van der
Sluijs, stafmedewerkers van de Raad, ben ik voor hun bijdrage erkentelijk.
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scheid is met het oog op een zekere systematisering toch gewenst.

In aansluiting aan het aldus te geven overzicht is tenslotte de vraag, of er
openingen zijn voor een verlegging van de grenzen aan beleidsvoering. Hier-
aan zal in een slothoofdstuk kort aandacht worden geschonken.

Tenslotte hoop ik dat een uiteenzetting van praktijkervaringen kan bij-
dragen tot theorievorming. Voor de praktijk van het overheidsbeleid is dit 66k
van belang: niets is immers zo praktisch als een goede theorie.

2. De betekenis van de maatschappelijke verhoudingen

De mogelijkheden van beleidsvoering door de overheid zijn voor een belang-
rijk deel afhankelijk van maatschappelijke verhoudingen. In deze paragraaf
zal deze stelling worden onderbouwd door te laten zien dat, afthankelijk van
deze verhoudingen, de beleidsruimte van de overheid sedert 1950 ingrijpende
verschillen te zien heeft gegeven. Hierbij zijn drie perioden te onderscheiden:
1950-1966, 1966-1973, 1973-?. Omdat het hier niet gaat om geschiedschrijving
maar om een illustratic van de afhankelijkheidsrelatie is volstaan met een kor-
te typering. Deze typering is impressionistisch en - dat wordt beseft - ook
persoonlijk.

De periode 1950-1966 staat in het teken van snelle bevolkingsgroei, sterke in-
dustrialisatie, toenemende welvaart, stabilisatie van de maatschappelijke ver-
houdingen in de vorm van de voor Nederland zo karakteristicke verzuiling,
ontplooiing van de welvaartsstaat en, internationaal gezien, aansluiting bij
grotere gemeenschappen, zoals Benelux Economische Unie, OESO en EEG.

Onmiddellijk na de Tweede Wereldoorlog zet een sterke bevolkingsgroei in.
Om de bevolking blijvend aan werk te kunnen helpen, vindt begunstigd door
de Marshallhulp, de groei van de wereldhandel en de snelle economische ex-
pansie in het Duitse achterland, een snelle industrialisatie plaats. Voorbeelden
zijn de groei van de petrochemische industrie rond Rotterdam, de elektroni-
sche nijverheid in Eindhoven en diverse andere plaatsen en de uitbreiding van
de Hoogovens in IJmuiden. Een belangrijke begunstigende factor is ook de ar-
beidsvrede. De werkgevers en werknemers hebben al tijdens de oorlog een
vorm van samenwerking gezocht, die na de oorlog wordt geinstitutionaliseerd.
De geleide loonpolitick houdt de lonen vergeleken met het buitenland laag en
aangezien van de lonen geen opwaartse druk op de prijzen uitgaat blijft Neder-
land lang een goedkoopte-eiland. Onder invloed van de snelle stijging van het
reéle nationaal inkomen — in de gehele periode in de orde van 100% of per
hoofd van de bevolking 66% - blijken de aanvankelijke drie doelstellingen
van het sociaal-economisch beleid, te weten een zo groot mogelijke werkgele-
genheid, prijsstabilisatie en betalingsbalansevenwicht haalbaar; zij worden
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aangevuld met economische groei en rechtvaardige inkomensverhoudingen. In
1960 is al een belangrijk deel van het totaal van sociale verzekeringswetten
voltooid; in het bijzonder de Algemene Ouderdomswet van 1957 vestigt een
sterk gevoel van sociale zekerheid.

Tussen de twee wereldoorlogen zijn op basis van de rooms-katholieke, pro-
testantse en socialistische levensbeschouwing tal van verenigingen, vaak ook
met belangrijke publieke functies zoals bijvoorbeeld de omroep, ontstaan, die
zich weer per levensbeschouwelijke zuil aaneensluiten. Een zeer belangrijke
component van iedere zuil is de politieke partij. De zuilen zijn gericht op be-
scherming van de eigen levensbeschouwing en behoud of verovering van po-
litieke macht. Hun bindende en ordenende functie in de samenleving is zeer
aanzienlijk.

Alles bijeen bestaat in de periode 1950-1966 een grote mate van consensus
over de aard van de maatschappelijke problemen en hun oplossingsrichtingen,
ondanks een scherpe levensbeschouwelijke verdeeldheid. De sterke integratie
per zuil en de duidelijke hi€rarchie daarbinnen maken via onderhandelingen
aan de top praktische oplossingen voor maatschappelijke vraagstukken mo-
gelijk.

Over de verhouding tussen ’de overheid’ en ’de samenleving’ kan vanuit de
verzuiling moeilijk in algemene zin worden gesproken en dat gebeurt ook niet
of nauwelijks. Eigenlijk kent elke zuil een eigen perspectief van waaruit de
plaats en taak van de overheid wordt gedefinieerd. Toch maakt dat in de con-
crete politiek een krachtige overheid niet onmogelijk, mits men zijn idealen
maar betrekt op economische en politieke realiteiten. Het overheidshandelen
wordt daarom in de eerste plaats gericht en beoordeeld op wat doelmatig is.
Overheidsplanning wordt ook in die context gezien: zij draagt het karakter
van een rationele strategie en staat vrijwel gelijk aan wetenschappelijke be-
leidsvoorbereiding binnen de gegeven verhoudingen. Aldus is planning een
neutraal instrument om op basis van wetenschappelijke theorieén en een goed
inzicht in de maatschappelijke ontwikkeling uitvoering te geven aan de geza-
menlijke praktische doelstellingen van het politieke systeem. De grenzen aan
beleidsvoering komen in deze periode niet snel in zicht, als men in de prakti-
sche politiek de ideologische verschillen maar niet dramatiseert. En daarvoor
hoedt men zich.

De periode 1966-1973 wordt gekenmerkt door een scherpe daling van de be-
volkingsgroei, een zich voortzettende welvaartsgroei, een erkenning van nieu-
we schaarsten, een afbrokkeling van de verzuiling, een drang naar openheid,
duidelijkheid en directheid in de menselijke verhoudingen en internationaal
gezien een politieke ontspanning enerzijds en scherpe kritiek op de bondge-
noten anderzijds.
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Zowel onder invloed van de pil als van sociaal-culturele ontwikkelingen
(verslapping van de greep van de Kerk, emancipatie van de vrouw) komt de
sterke bevolkingsgroei in de tweede helft van de jaren zestig tot een afvlak-
king. De economische groei zet door. Van belang is de erkenning van nieuwe
schaarsten: 1970 is het Natuurbeschermingsjaar, in 1972 verschijnt het rap-
port van Meadows c.s. voor de Club van Rome en in hetzelfde jaar vindt de
Wereldmilieuconferentie in Stockholm plaats. In het economische beleid
maakt het streven naar economische groei plaats voor het adagium van de
selectieve groei, dat wil zeggen groei met inachtneming van nieuwe schaarsten.

Het meest kenmerkende voor deze periode is waarschijnlijk het streven naar
maatschappelijke vernieuwing in de vorm van een grotere openheid en direct-
heid in de menselijke betrekkingen. Spectaculair zijn de universitaire bestuurs-
hervormingen, die door de studentenacties worden afgedwongen. Jonge afge-
studeerden krijgen in veel organisaties, ook binnen de overheid, snel invloed
op de stijl van werken. Ook in het bedrijfsleven wordt gestreefd naar interne
bedrijfsdemocratisering en vrijere arbeidsverhoudingen; de aandacht voor de
collectieve ordening van het bedrijfsleven vermindert. Een nieuw verschijnsel
is ook de opkomst van duizenden actiegroepen. Hun doel is expliciet gericht
op invloedsuitoefening, vaak met betrekking tot een heel specifiek beleids-
punt. In de verenigingen worden traditionele oligarchiee€n doorbroken: coGp-
tatiesystemen sneuvelen, het bestuur moet openbaar en direct gekozen wor-
den, bij voortduring worden gecontroleerd en snel ter verantwoording worden
geroepen.

Ook in de traditionele partijverhoudingen treden verschuivingen op. Vooral
de partijen op christelijke grondslag verliezen stemmen en nieuwe partijen
ontstaan; één van deze richt zich in hoofdzaak op de doorbreking van de
apathie en de vernieuwing van het staatkundige bestel. De regering zet zich
aan een algehele grondwetsherziening.

Tegen de achtergrond van deze maatschappelijke verhoudingen kan de
overheid haar beleid niet langer baseren op consensus over de aard van de
maatschappelijke problemen en hun oplossingsrichtingen. Bovendien zijn de
ideologische tegenstellingen, met de afbrokkeling van de verzuiling, naar de
achtergrond geraakt. De oriéntatie op het directe welzijn van mensen en
groepen, meer dan op de verwezenlijking van ide€le beginselen, leidt dan tot
een haast permanente discussie. Dit laatste is letterlijk te nemen: bewindslie-
den en wethouders besteden niet zelden meer tijd aan de verdediging dan aan
de voorbereiding van hun beleid. Een belangrijk aspect van deze ontwikkeling
is verder, dat politiek goeddeels gelijk is komen te staan met het vaststellen
van beleid op deelterreinen voor een relatief korte periode, georiénteerd op
het welbevinden van specifieke groepen. Het begrip ’algemeen belang’ verliest
daarmee veel van zijn inhoud en het meer traditionele deel van de bureaucra-
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tie veel van zijn motivering. Aldus wordt voorts de staat primair gezien als een
gedemocratiseerd bedrijf dat zijn cliénten zo goed mogelijk moet bedienen.
Ook de overheid is gepersonificeerd gedacht en wel in de persoon van politici
en ambtenaren. Hun kenmerk is dat zij macht bezitten, maar niet als uitdruk-
king van een positie die slechts geldt zolang als zij het ambt vervullen, maar
als eigenschap. Daarmee is die macht gepercipieerd als (persoonlijke) macht
en niet tot gezag gelegitimeerd - en dus in een staat van voortdurende uitda-
ging. Veel politici en ambtenaren raken hierdoor ontregeld: zij trekken zich
ontgoocheld terug of reageren op de uitdaging met een over- dan wel under-
statement van hun positie.

Ook de planning ondervindt de invloed van de gewijzigde relaties tussen
overheid en samenleving. In de planningstheorie wijst men erop dat planning
niet alleen gebaseerd kan zijn op wetenschappelijke rationaliteit, maar ook op
politieke overwegingen. De in het verleden gedachte scheiding tussen de poli-
tiek die doeleinden stelt en de planning die de middelen verschaft om de doel-
einden te bereiken wijst men als een fictie af. De nadruk komt in de theorie te
liggen op communicatieve planning met alle betrokkenen. In de praktijk vin-
den diverse parallelle ontwikkelingen plaats. Ten dele retireert de planning:
bureaus die eerst opereerden met de pretentie van planning trekken zich terug
op wetenschappelijk onderzoek ten behoeve van het beleid. Een tweede reac-
tie is de voortzetting van de oude - nu als technocratisch aangeduide - plan-
ningstijl, maar met inspraak op de voorgelegde plannen als sluitstuk. Een der-
de reactie is het loslaten van een inhoudelijke ori€ntatie ten gunste van een
procedurele: doeleindenhi€rarchieén worden opgesteld, planning program-
ming en budgeting systemen ontwikkeld, complexe maatschappelijke werke-
lijkheden als bijvoorbeeld de stad worden als systeem beschreven, enzovoort.
Planning wordt voor een groot deel meta-planning. Van de grenzen aan be-
leidsvoering is zich de actieve burger in de periode 1966-1973 weinig bewust:
met de verbeelding aan de macht lijkt heel veel maakbaar. Daartegenover ziet
vaak een verbaasd bestuur veel van zijn plannen in rook opgaan en ervaart het
de grenzen van de beleidsvoering dikwijls scherper dan in het verleden.

De periode sedert 1973 staat in het teken van economische stagnatie, onge-
rustheid over de oplosbaarheid van grote maatschappelijke vraagstukken als
werkgelegenheid, kernbewapening, huisvesting, milieubescherming en ener-
gievoorziening, zorg over een te grote en onoverzichtelijke overheid en - op
het internationale vlak - onderlinge verwijdering van de machtsblokken.

De economische stagnatie die zich al sedert het begin van deze periode
voordoet is pas in het zeer recente verleden tot ieder doorgedrongen: voor zeer
velen was 1980 het eerste jaar na 1945 waarin het voor consumptieve beste-
dingen beschikbare inkomen lager lag dan in het jaar daarvoor. Bovendien
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nam de toch al hoge werkloosheid zeer snel toe; de sluiting of inkrimping van
vele industriéle bedrijven, ook van bedrijven die stonden als symbool van in-
dustriéle kracht, schept een klimaat van fundamentele onzekerheid. Onder in-
vloed van de economische stagnatie krijgt de bedrijfsdemocratisering minder
gewicht: zij wordt ondergeschikt aan een doelmatige bedrijfsvoering en be-
houd van de bedrijfsresultaten.

Het patroon van actievoeren verandert. Sommige actiegroepen, bijvoor-
beeld op het terrein van de milieubescherming, hebben zich geinstitutionali-
seerd tot verenigingen en nemen deel aan overleg met de overheid via advies-
raden enzovoort. Een ander deel heeft zich juist van de beinvloeding van be-
leid via de kanalen van de overheid afgewend en zoekt eigen directe wegen,
zoals de kraakbeweging en de anti-atoombeweging. Meer dan in de vorige
periode ligt het accent op individuele belangenbehartiging in plaats van op
beinvloeding van de politieke besluitvorming binnen het bestaande waarden-
en normenstelsel. De leus *Jullie rechtsorde is de onze niet’ brengt dit tot uit-
drukking. Een derde ontwikkeling is de groeiende gerichtheid op politieke
acties van gevestigde instituties, zoals de Raad van Kerken met zijn rapporten
en brieven over kraken, energie, atoombewapening en buitenlandse gast-
arbeiders.

Het besef van maatschappelijke complexiteit en begrensdheid van de han-
delingsmogelijkheden lijkt groter dan in de vorige periode. Optimisme heeft
plaats gemaakt voor onzekerheid. Termen als berusting en aanvaarding van
‘het tragische’ in het leven komen naar voren. In diverse westerse landen
openbaart zich een sterke (neo)conservatieve politieke stroming. Relatief veel
aandacht richt zich op de persoonlijke levenssfeer, de zelfontplooiing, de
eigen geloofsbeleving. Soms krijgt dit de vorm van negativisme en egocentri-
citeit.

0ok de overheid raakt gevangen in de greep van de complexiteit. Door de
stagnerende welvaartsgroei zijn haar mogelijkheden geringer en is de afwe-
ging moeilijker. In deze situatie is het nemen van leiding en initiatief niet een-
voudig; het is verleidelijk telkens te wijzen op de beperktheid van eigen mo-
gelijkheden. De zelfreflectie bij de overheid groeit; men heeft belangstelling
voor een thema als de grenzen aan de beleidsvoering. Veel aandacht gaat bij
de overheid uit naar haar interne functioneren; trefwoorden zijn samenhang,
afweging en flexibiliteit. De overige delen van het politieke systeem - partijen,
parlement - staan anders dan rond 1970 minder in de aandacht.

Op het terrein van de planning is de grote belangstelling voor de inspraak
voorbij. Door de bescheidener vooruitzichten zijn de plannen trouwens ook
beperkter. Het geloof in planning is gering. Onder deze omstandigheden is de
populariteit van het ontwikkelen van alternatieven begrijpelijk: men vermijdt
het wils- en appélelement van het plan, wijst alleen op de consequenties van
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verschillende ontwikkelingen en depolitiseert de discussie. Planning wordt al-
dus niet langer gezien uit het perspectief van de maakbaarheid. Zij is vooral
een procedureel middel van bestuurlijke codrdinatie en wordt overwegend
behandeld in termen van management.

De grenzen aan de beleidsvoering dringen zich sedert 1973 op: in een situa-
tie van economische stagnatie en zwakke maatschappelijke integratie is de be-
leidsruimte voor de overheid gering. Veel aandacht gaat nu uit naar manage-
mentvraagstukken binnen het overheidsapparaat (decentralisatie, interdepar-
tementale codrdinatie enz.). Planning door het bestuur wordt overwegend
planning van het bestuur. Hier en daar komt echter de vraag op, of de verbe-
tering van het management van de overheid wel een voldoende antwoord kan
zijn op de maatschappelijke vragen: is verbetering van de werking van het be-
stuursapparaat wel een toereikend antwoord op een tekort aan maatschappe-
lijke integratie?

Aan de hand van deze schetsmatige karakteristiek van het tijdperk 1950-1980
is geillustreerd hoezeer de maatschappelijke verhoudingen invloed hebben op
de grenzen aan de beleidsvoering: deze lagen zoals wij zagen voor de drie on-
derscheiden perioden zeer verschillend.

3. Debetekenis van opvattingen over de verhouding
overheid-samenleving

De grenzen aan de beleidsvoering zijn niet alleen afhankelijk van de concrete
verhoudingen tussen overheid en samenleving in een bepaalde periode, maar
ook van opvattingen over die verhoudingen. In de vorige paragraaf bleek dit al
enige malen: we zagen dat tot 1966 planning vooral werd gezien als weten-
schappelijke beleidsvoorbereiding, in de periode 1966-1973 de aandacht groei-
de voor communicatieve planning en sedert 1973 de mogelijkheden van plan-
ning in de zin van vormgeving van de samenleving zeer gereserveerd worden
bezien. Dergelijke opvattingen staan weliswaar niet los van de concrete ver-
houdingen, maar ze oefenen anderzijds op deze verhoudingen een zo specifie-
ke invloed uit, dat een afzonderlijke behandeling hiervan noodzakelijk is. In
concreto betekent dit behandeling van visies in praktijk en theorie op plan-
ning, want alleen over deze vorm van overheidshandelen hebben reflecties
over de verhouding overheid-samenleving een zodanige uitwerking bereikt,
dat zij op deze verhouding een zelfstandige invloed uitoefenen.

In de praktijk van het overheidsbeleid wordt planning vooral gezien als een
sturingsmechanisme van de overheid. De overheid is dan het sturend subject
en de samenleving het bestuurde object. De samenleving geeft weliswaar via
het politieke proces de doeleinden aan die de overheid als sturend object in
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acht heeft te nemen, maar gegeven deze doeleinden is er verder toch sprake
van een overwegend éénrichtingsverkeer. Planning is een instrument van een
’boven’ de samenleving geplaatste overheid; dit type planning is aan te duiden
als instrumentele planning. Deze benaderingswijze is historisch verklaarbaar.
Planning bereikte binnen de overheid haar eerste successen bij militaire activi-
teiten, de aanleg van gecompliceerde infrastructuurwerken en in de ruimtelijke
planning (stedebouw, ruilverkaveling); naar verhouding is op deze terreinen
nog het best met deze planningsopvatting te werken.

Het hier kort getypeerde model van planning is en wordt steeds verder ver-
fijnd. Het model geeft daar zelf trouwens ook aanleiding toe, want een plan-
ning die haar doeleinden niet bereikt, kan in deze benadering alleen worden
gezien als een falen van het bestuur als beheersingsmechanisme. Een logisch
antwoord op een tekortschietende planning is dan méér planning.

Met name in de ruimtelijke planning en in de welzijnsplanning is deze ont-
wikkeling volop gaande. In de ruimtelijke planning is een samenhangend en
ingenieus systeem ontwikkeld van ruimtelijke facetplannen en lange termijn
infrastructuurplannen (resp. structuurschetsen en structuurschema’s); in dit
systeem hebben ook de planologische activiteiten van provincie en gemeente
hun plaats. In de welzijnsplanning figureren een rijksplan en een rijkspro-
gramma, provinciale en gemeentelijke vierjarenplanen voor de grote lijnen,
provinciale en gemeentelijke jaarprogramma’s voor de voorzieningen, een
Raad voor het specifieke welzijn op rijksniveau en provinciale en gemeen-
telijke organen ten behoeve van het welzijn in de zin van de kaderwet —
het welbevinden en de ontplooiing van de burger voor zover te bevorderen
door zorg, educatie en recreatie. Opvallend is, dat in deze uitgewerkte plan-
ningsystemen niet alleen sprake is van de planning van de beleidsactiviteiten
zelf, maar ook van procedureregels waaraan de plannende autoriteiten zich
hebben te houden: de planning moet ook het interne bestuurssysteem organi-
seren. Aldus ontstaat juist door de samenhang van het stelsel een rigide plan-
ningsysteem.

De ontwikkeling gaat echter niet uitsluitend in de richting van een grotere
rigiditeit: bij de wijze van planning op de afzonderlijke deelterreinen streeft
men naar grotere flexibiliteit. Voorbeelden van de versoepeling van de wijze
van planning zijn de vervanging van eindbeeldplanning door procesplanning,
grotere aandacht voor aanpassingsmogelijkheid en fasering, de vervanging van
hiérarchie door complementariteit van plannen, de grote inbreng van verte-
genwoordigende lichamen en de aandacht voor de inspraak.

Zoals hiervoor al is aangeduid beheerst deze instrumentele planningopvat-
ting in sterke mate de ruimtelijke planning en de welzijnsplanning én de plan-
ning in een groeiend aantal sectoren van overheidszorg, zoals planning van
infrastructuur en voorzieningen op het terrein van gezondheidszorg. Zoals we
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echter nog zullen zien spelen op deze beleidsterreinen ook nog andere plan-

ningopvattingen een zekere — maar ondergeschikte - rol.

Hiernaast staat nu de aandacht voor de interne werking van het bestuurs-
systeem in ons land op de voorgrond. Het derde rapport van de Commissie
Hoofdstructuur Rijksdienst! krijgt ruime weerklank. Het rapport schetst twee
werelden binnen de rijksdienst. De eerste wereld is die van het deelbeleid in
honderden kleine of grotere eenheden. De tweede is die van de Ministerraad,
de onderraden en hun ambtelijke ’voorportalen’, en codrdinerende ministers
en staatssecretarissen. De koppeling tussen beide werelden vindt — zeer ge-
brekkig - plaats in de toppen van de veertien departementen. De voorstellen
zijn gericht op versterking van de onderlinge samenhang van het beleid, ver-
betering van de afweging van belangen en vergroting van de flexibiliteit van
de organisatie en van de bestuursinstrumenten. Centrale elementen in de voor-
stellen zijn:

— versterking van het regeringsprogramma door vertaling daarvan binnen
drie maanden in een concreet actieprogramma met onder meer een tijd-
schema;
aanwijzing van vijf zogenaamde integrerende ministers voor vijf hoofdbe-
leidsgebieden: bestuurlijke zaken, sociaal-economische zaken, ruimtelijke
zaken, sociaal-culturele zaken en internationale zaken;
sanering van de interdepartementale codrdinatie door terugdringing van het
aantal commissies en invoering van een hiérarchie van deze codrdinerende
colleges.

Op dit ogenblik is nog niet te overzien of de voorstellen van de commissie
zullen worden gevolgd en zo ja, welke invloed dit dan zal hebben op de gren-
zen aan de beleidsvoering. Naar mijn eigen—maar omstreden — oordeel zal hun
invloed slechts beperkt kunnen zijn, juist omdat zij zo sterk bestuursintern zijn
georiénteerd en zo weinig zijn gebaseerd op een doordenking van de verhou-
ding tussen samenleving en overheid. De overheid is niet primair complex
door een tekort aan codrdinatie binnen het overheidsapparaat, maar door de
complexiteit van het maatschappelijk leven zelf en door een onvoldoende
selectie, afweging en urgentiebepaling van overheidstaken door politieke par-
tijen, parlement, regering en individuele bewindslieden. Door aan deze aspec-
ten voorbij te gaan en het te doen voorkomen dat de vraagstukken door mana-
gement binnen de overheid kunnen worden opgelost is mijns inziens de kans
op teleurstelling over de resultaten bijzonder groot.

Een dergelijke benadering treft men ook aan in recente denkbeelden over

wetgeving.2 Door wetten uitsluitend vanuit een bestuursinterne optiek te be-
zien, komt men ertoe het bestuursrecht enerzijds voor te stellen als geheel van
instrumenten ten dienste van de overheid en anderzijds als geheel van waar-
borgen voor de individuele burger. In deze visie wordt het bestuursrecht niet
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meer gezien in de context van het staatsrecht en vervaagt het onderscheid tus-
sen politiek en bestuur: wetgeving wordt niet meer opgevat als normstellend
kader voor het bestuur, maar als onderdeel van het bestuursproces zelf.

Natuurlijk vindt de bestuurder mede in het recht zijn instrumenten, maar de
betekenis van het recht als zodanig voor de overheid als geheel, kan en mag
niet die van instrumenten zijn. Niet alleen verzet het beginsel van de rechts-
staat zich ertegen dat de overheid zich het recht zou ’toe€igenen’. Ook feite-
lijk fungeert het recht als een gemeengoed in het maatschappelijk verkeer.
Men kan de genoemde functies van het recht immers ook omdraaien. Het
recht moet ook als waarborg dienen voor het overheidsbeleid, en daarmee
voor het collectief van burgers, terwijl individuele burgers het als een instru-
ment kunnen gebruiken om zich tegen dat algemeen belang te verweren bin-
nen de door het recht gestelde grenzen.

De benaderingen van planning voor zover deze, meer dan de vorengenoem-
de instrumentele planning, management en wetgevingsidee€n, hun basis heb-

ben in een reflectie over de verhouding tussen overheid en samenleving duid

ik aan als interactieve planning. Zij zijn nader in te delen in drie typen en laten
zich schematisch typeren als voluntaristisch, structuralistisch en relativistisch.
Schematisch: er zijn natuurlijk tal van overgangen en nuanceringen.

Het voluntaristische planningdenken gaat er vanuit, dat het mogelijk en
noodzakelijk is, de samenleving via overheidsplanning in nieuwe richtingen te
leiden. De klassieke auteur van dit denken is Karl Mannheim.? Deze typeert
de situatie in het Duitsland van tussen de twee wereldoorlogen niet alleen als
een economische, maar vooral ook als een sociale en culturele crisis. Hij wijst
erop, dat naarmate de samenleving meer geindustrialiseerd raakt en er steeds
meer organisaties uitkristalliseren met specifieke doelstellingen de aandacht
voor de totaliteit verloren dreigt te gaan. Aldus wordt de democratie bedreigd.
Weliswaar is er per doelorganisatie een sterke *functionele rationaliteit’, maar
er is geen ’substantiéle rationaliteit’ die het oog houdt op de verbindingen van
de verschillende organisaties en het geheel van het maatschappelijk gebeuren.
In dit verband signaleert hij tevens machtsconcentraties in aparte circuits met
een beperkt vizier: hij wijst op de concentratie van het kapitaal, toenemende
specialismen op het gebied van kennis, ontwikkelingen in de bureaucratie en
concentratie van militaire macht. Planning moet volgens Mannheim deze pro-
bleemsituatie doorbreken. Zij moet antwoord geven op de voortschrijdende
functionele rationaliteit en zoeken naar nieuwe mogelijkheden om de demo-
cratie inhoud te geven. Deze vernieuwende activiteiten moeten berusten bij de
staat, die immers boven het geheel van deelbelangen kan staan. Een bijzondere
rol vertrouwt hij daarbij toe aan een betrekkelijk onbevangen elite om de hier-
toe benodigde inzichten te ontwikkelen. Zijn visie typeert hij als ’planning
for freedom’.
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Aan het eind van de jaren zestig; begin jaren zeventig ondergaat het plan-
ningsvoluntarisme een nieuwe hausse. Een modernere vertaling van het basis-
patroon van Mannheim geeft Etzioni.* Voor de veelbesproken elite van Mann-
heim - getypeerd in de vraag who plans the planner? - stelt Etzioni een geacti-
veerde rol van de burger in de plaats, om daarmee de brede planning van de
staat te dragen. Andere auteurs zijn Ozbekhan en Jantsch®, Young® en Van
Houten.”

Kernelementen in dit type van planning zijn:
de onderstreping van de betekenis van kennis van maatschappelijke ver-
schijnselen als een noodzakelijke bijdrage tot de onderbouw van planning;
de relativering van ’objectieve’ kennis: de situatie waarin men verkeert be-
paalt voor een belangrijk deel de wijze waarop men sociale gebeurtenissen
kent; er is een nauwe relatie tussen kennis, sociale verbondenheid en maat-
schappelijke beweging;

de onderstreping van de betekenis van de politieke wilsvorming, het om-

vattende politicke karakter van planning, de doorbreking van deelbelangen;

de aandacht voor richtinggevende elementen, het appel op vernieuwing, de
creatieve betekenis van planning, de mobiliserende betekenis van beeldvor-
mende plannen.
In ons land speelde dit voluntarische planningdenken onder meer een rol bij
de voorbereiding van de Tweede nota over de Ruimtelijke Ordening (1965) en
bij de discussies rondom de instelling van de Voorlopige Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid en van het Sociaal en Cultureel Planbureau
(rond 1970).

In het structuralistische planningdenken overheerst de mening, dat de staat
slechts beperkte mogelijkheden heeft tot autonome planning, omdat de han-
delingsvrijheid van de staat sterk wordt ingetoomd door machtsverhoudingen
in de samenleving. Een belangrijke variant van dit denken wordt expliciet ver-
woord in neo-marxistische uiteenzettingen. In deze visie worden in de activi-
teiten van de staat de produktieverhoudingen weerspiegeld, in die mate zelfs
dat aan de staat een klassekarakter wordt toegekend. Het functioneren van de
staat moet dan ook niet als activiteit op zich worden bestudeerd, maar als
uitdrukking van maatschappelijke verhoudingen. Van dat gezichtspunt uit
worden economische, ruimtelijke en welzijnsplannen van de overheid gezien
als afgeleiden van — autonome - produktieverhoudingen en als zodanig ook
bekritiseerd.

In een tweede variant van het structuralistische denken ligt vooral de na-
druk op de institutionele verstrengeling tussen staat en samenleving. Juist de
verstrengeling tussen delen van het overheidsapparaat en maatschappelijke
organisaties maakt het de staat onmogelijk om te komen tot een besluitvor-
ming die deelbelangen afweegt en aldus het algemeen belang het beste kan

dienen.
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Het verschijnsel van de institutionele verstrengeling heeft de laatste jaren in
de literatuur veel aandacht gekregen, ook in ons land. Van Doorn® heeft in dit
verband veel aandacht besteed aan de betekenis van het ’maatschappelijke
midden’. Vooral waar verbindingen ontstaan tussen technische innovaties, in-
dustriéle producenten en directe belangengroepen groeit een aanzienlijke en
ondoorzichtige macht in de maatschappij, die zich beleidsmatig moeilijk laat
sturen. Een voorbeeld is de gezondheidszorg, die ondanks alle mogelijke be-
zwaren van het nationale beleidsniveau sterk wordt bepaald door de medisch-
industriéle technologie. De doeleinden bepalen hier niet langer de middelen,
maar de middelen de doeleinden. Kreukels® verbindt aan soortgelijke waarne-
mingen in andere sectoren de conclusie, dat in de theorie het accent moet
worden verlegd van integrale planningconcepties naar de mechanismen die de
deelplanningen en hun verhouding tot marktprocessen en dagelijks beleid be-
heersen.

Als kernelementen van het structuralistische denken kunnen worden ge-
noemd:

- de onderstreping van de afhankelijkheid van de overheid van de machtsver-
houdingen in de samenleving;

planning is niet alleen of zelfs in hoofdzaak afhankelijk van politieke wil,

maar meer nog van het structurele netwerk waarin verschillende vormen

van planning voorkomen; in dit netwerk is een sterke vervlechting aanwezig
tussen delen van het overheidsapparaat en maatschappelijke organisaties;
integrale planning of in elk geval afweging tussen deelterreinen van over-
heidsplanning is door die vervlechting moeilijk, zo niet onmogelijk.
De invloed van structuralistische planningdenken is in ons land op tal van ter-
reinen waarneembaar. Dit kan zijn in de wijze waarop de planning geschiedt
of juist in de kritiek die hierop wordt uitgeoefend. Voorbeelden van vaak felle
discussies over dit type van planning zijn te vinden op het terrein van het stads-
vernieuwingsbeleid (bouwen voor de buurt of kaalslag voor een Central Busi-
ness District, enz.); in de uiteenlopende waardering van het optreden van tal
van Raden van Advies voor onderdelen van overheidszorg, samengesteld uit
vertegenwoordigers van overheid en particuliere organisaties; in de waarde-
ring van de rol van de elkaar in evenwicht houdende sociaal-economische
machtsgroeperingen bij de uitvoering van het sociaal-economisch beleid; in de
zorg over de beheersbaarheid van diverse terreinen van welzijnszorg door de

macht van pressiegroepen met verbindingen met delen van het overheids-

apparaat.

Tenslotte de derde denkrichting, het relativistische planningdenken. Dit legt
het primaat bij de spontane handelings- en concurrentieprocessen in de sa-
menleving. Doelgerichte activiteiten vinden plaats in de autonome sferen van
de samenleving. De staat heeft daarbij uitsluitend een extern toeziende positie:

14

Th. Quené Grenzen aan de beleidsvoering

hij stelt de regels vast die de verhoudingen in het sociale verkeer moeten rege-
len, en om deze scheidsrechtersfunctie goed te kunnen vervullen moet hij af-
stand behouden tot doelgerichte activiteiten in het sociale verkeer. De staat zal
zich zoveel mogelijk van planning moeten onthouden. De activiteiten van de
staat zijn begrensd tot het instellen en doen naleven van regels voor sociaal
gedrag, die niet bepaalde groepen bevoordelen of benadelen. Als de staat zelf
overgaat tot toekomstontwerp, dan verliest de staat zijn scheidsrechterspositie
en ziet niemand er meer op toe, dat de spontane maatschappelijke orde in
stand blijft en individuen hun handelingsvrijheid houden.

Van deze gedachtengang uit stelt het relativistische denken kritische vragen
bij de huidige overheidsplanning. In de eerste plaats achten de relativisten het
niveau van kennis en inzicht onvoldoende om tot een verantwoorde planning
te komen. De spontane orde is bijzonder complex en kan niet voldoende wor-
den gekend. De abstracte regels die haar beheersen hebben slechts een indi-
recte werking, regelen verhoudingen en maken daarmee duidelijk waarmee
men heeft te rekenen, maar zijn niet gericht op het verwezenlijken van speci-
fieke doeleinden. Deze regels dienen het onbekende, maar maken een vreed-
zaam verloop van de spontane orde mogelijk. Confronteert men deze spontane
orde met planning, dat wil zeggen met een bewust gecre€erde orde, dan wor-
den regels geintroduceerd die gericht zijn op het bereiken van een bepaald
doel. Op hun best zijn ze gebaseerd op een bepaalde concrete kennis, maar hun
consequenties op de totaliteit van de samenleving zijn onberekenbaar. Zij doen
aan de spontane orde afbreuk.

Hayek® - de klassieke auteur voor deze denkrichting - betreurt het dan
00k, dat de activiteiten van de staat in de loop van deze eeuw zich niet hebben
beperkt tot een verdere uitbouw en verfijning van de abstracte regels, maar
zijn afgezakt tot het geven van doelgerichte regels. Daarmee heeft de staat zijn
zelfbeheersing prijsgegeven, is hij scheidsrechter en speler tegelijk geworden
en is er een zodanige doordringing van staat en samenleving opgetreden, dat
zij elkaar ’kapot wrijven’: er is een krachteloze overheid ontstaan met een
massale bureaucratie en een samenleving, waarin de initiatieven worden ge-
dood. De doelgerichte regels werken averechts en moeten verdwijnen.

Kernelementen van het relativistische denken zijn:

- de onderstreping van de complexiteit van de maatschappelijke orde; daar-
binnen vindt zelfregulering plaats door abstracte regels die sociale verhou-
dingen regelen;

- de staat moet zich in zijn verhouding tot de samenleving beperken tot de rol
van scheidsrechter en zich niet laten verleiden tot de rol van medespeler:
hij moet met andere woorden de abstracte regels uitbouwen, maar zich van
planning via doelgerichte regels onthouden.

In de Nederlandse verhoudingen zijn de relativistische denkbeelden in hun
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radicale vorm van marginale betekenis. Toch zijn zij juist in de concrete situa-
tie van nu van belang, omdat aan die denkbeelden tal van recente kritische
commentaren op de planningpraktijk van de huidige verzorgingsstaat worden
ontleend.'* Daarbij is te denken aan indringende vragen over de effectiviteit
en de legitimiteit van de planning en aan vragen over de zelfbeheersing van
de overheid bij haar beleidsgerichte activiteiten. Er is een — soms onbewuste -
Hayek-onderstroom, die werkt met termen als verafhankelijking, nieuwe vor-
men van slavernij en zorgenmaatschappij. Sommige pleidooien voor decentra-
lisatie lijken er ook door te zijn gevoed. In het intellectuele klimaat van dit
moment ondervindt althans de theoretische argumentatie van het relativisme
grotere belangstelling dan die van voluntarisme en structuralisme.

4. De grenzen aan beleidsvoering nader
geconcretiseerd

Inleiding. In deze paragraaf zal worden nagegaan, welke grenzen aan de be-
leidsvoering in de huidige politieke, bestuurlijke en ambtelijke praktijk aan de
orde zijn. Daarbij wordt een systematisering gebruikt om de eigen inzichten
daaromtrent te kunnen rangschikken; deze systematisering mag echter niet de
suggestie wekken, dat beleidsvoerders hun begrenzingen ook in deze (syste-
matische) vorm beleven.

Van belang is trouwens, dat in dit verband ’de’ beleidsmaker niet bestaat:
wat de één door de functie of persoonlijkheid ervaart als een verankerde
grenspaal, zal de ander beschouwen als een te verrollen steen. Die verschillen
doen zich om te beginnen voor tussen beleidsambtenaar en politicus: de eerste
zal de neiging hebben alleen dat beleidsrelevant te noemen wat gegeven het
vigerende politieke kader binnen het bereik van het gezagsgebied van de over-
heid is gelegen of kan worden gebracht, de tweede zal juist eerder bedacht zijn
op de mogelijkheden van wijzigingen van dat politieke kader. Het is verder
duidelijk, dat tussen politici van verschillende partijen juist op dit punt ver-
schillen zullen bestaan: partijvorming berust immers mede op opvattingen
over de wenselijkheid en mate van maakbaarheid van de samenleving door de
politiek.' Tenslotte moet erop worden gewezen, dat een zeer groot deel van
ambtenaren en bestuurders hun dagelijks handwerk vaak helemaal niet voe-
len als ’beleid voeren’: ze reageren eenvoudig op voorliggende problemen en
stellen zichzelf noch de vraag wat hun beleidskoers is, noch waar de grenzen
daarvan liggen. ’Beleid’ is in veel gevallen niet een gewild proces, bestaande
uit een coherente reeks van afzonderlijke beslissingen, maar een ongewild re-
sultaat van procedures, krachtsverhoudingen enzovoort. Het feit, dat dit soms
achteraf als ’vaste koers’ wordt gepresenteerd doet daaraan niets af.

Th. Quené Grenzen aan de beleidsvoering

Feitelijke gegevenheden. Grenzen aan de beleidsvoering liggen in de eerste
plaats in een aantal feitelijke grenzen: de geografische ligging en inrichting van
ons land; de demografische structuur en bevolkingsdichtheid; de geologische,
bodemkundige en fysisch-geografische gesteldheid die bijvoorbeeld beslissend
is voor de binnenlandse voorzieningen met delfstoffen — waaronder energie-
bronnen - en voor de landbouwkundige mogelijkheden. Hoewel wellicht enige
grensverlegging mogelijk is - bijvoorbeeld door het voeren van een bevol-
kingspolitiek - domineert toch de statische gegevenheid.

Internationale gegevenheden. Moeilijk te overschrijden grenzen liggen ook in
internationale gegevenheden. Hoewel Nederland juridisch nagenoeg soeve-
rein en de formele vrijheid zeer groot is, ondergaat het toch zeer veel beper-
kingen van politieke, economische en andere aard. Afgezien van deze alge-
mene vaststelling waarover iedereen het eens is, lopen de oordelen over de fei-
telijke grenzen van de Nederlandse beleidsruimte uiteen. Scherp is dit naar
voren gekomen naar aanleiding van de verbijzondering voor Nederland van
het A-scenario van Interfutures, een recente toekomstverkenning van de
OESO, door de WRR.!? Terwijl sommigen van oordeel zijn, dat daarmee ook
Nederlands toekomst in essentie is gegeven omdat Nederlands beleidsruimte
zowel in de internationale als in de nationale politiek te klein is om andere
opties toe te laten, wijzen anderen juist op de wenselijkheid en - zij het wat
minder overtuigend — op de mogelijkheid dat Nederland een andere koers
vaart.* Naar verhouding worden — gegeven de sterke buitenlandse invlceden —
de mogelijkheden voor een eigen vormgeving van het binnenlands bestuur nog
het meest positief beoordeeld.

Intellectuele grenzen. Beleidsmaatregelen worden in de regel gedragen door
ecen veelheid van overwegingen: wetenschappelijke theorie€n, beleidsfiloso-
fieén die dank zij een breed maatschappelijk draagvlak als ’algemeen geldig’
worden beschouwd tot zij worden aangevochten, praktijkervaringen, politieke
beginselen, politieke tactiek op grond van machtsverhoudingen, overwegingen
van continuiteit, enz. Het is niet eenvoudig, uit dit geheel de intellectuele com-
ponent af te zonderen. Er zijn glijdende overgangen. Deze liggen op de diverse
beleidsterreinen bovendien verschillend: economisch beleid en beleid in de
*technische’ sfeer (volksgezondheid, waterstaat, landinrichting) hebben bij-
voorbeeld (nog) een sterkere wetenschappelijke basis dan welzijnsbeleid, bin-
nenlands bestuur of buitenlands beleid. Het is dan ook onjuist om beleidspro-
cessen voor te stellen als zuiver of zelfs overwegend rationele praktijken. De
legitimatie van politiek handelen kan ook nooit gevonden worden in bepaalde
vormen van kennis, maar uitsluitend in politicke oordelen en in de bevoegd-
heden om daarnaar te handelen.
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Met vooropstelling hiervan wordt toch in deze paragraaf apart aandacht
geschonken aan de intellectuele grenzen, waaraan het beleid op een aantal
hoofdpunten van overheidszorg onderhevig is; de aandacht richt zich op we-
tenschappelijke theorie en min of meer duurzame beleidsfilosofie. De overwe-
gend politieke grenzen vormen het onderwerp van de volgende paragraaf.

Ook al is de scheiding arbitrair, het onderscheid maakt toch de grenzen aan
de beleidsvoering beter grijpbaar. Met het onderscheid wordt bovendien aan-
gesloten aan de praktijk van de voorbereiding van het overheidsbeleid: op de
departementen wordt het onderscheid immers ook gehanteerd en werkt het
oordeel, of in de beleidsvragen intellectuele dan wel politieke elementen domi-
neren sterk door in de wijze van behandeling (organisatorische eenheden, per-
soneel enz.). Aangezien beleidsvragen met een duidelijk politieke boventoon
in de regel hoger in de hi€rarchie worden behandeld dan die met intellectuele
boventonen tendeert dit op zichzelf vaak al tot beleidsoriéntaties die achter-
lopen op wat intellectueel gezien mogelijk zou zijn.

Een probleem bij het tot gelding brengen van wetenschappelijke inzichten in
het beleid is, dat elke vorm van wetenschappelijke kennis gebaseerd is op ge-
selecteerde premissen. De inzichten die met behulp van deze kennis verkre-
gen kunnen worden zijn per definitie beperkt door de bewust gekozen voor-
onderstellingen. Deze scheppen een vereenvoudigde wereld, die enerzijds
diepgaander inzichten mogelijk maakt, maar anderzijds niet correspondeert
met de werkelijkheid, waarin de te nemen beleidsmaatregelen moeten functio-
neren. Hierdoor ontstaat snel de neiging, eerder te vertrouwen op alledaagse
ervaringskennis dan op wetenschappelijke kennis, omdat de eerste veelzijdi-
ger en natuurgetrouwer zou zijn. Daarbij wordt dan over het hoofd gezien,
dat ook ervaringskennis berust op geselecteerde premissen, die bovendien niet
expliciet zijn gemaakt en dus ook niet toetsbaar zijn. Wanneer men zich er
rekenschap van geeft, dat wetenschappelijke waarheden willens en wetens ge-
conditioneerde waarheden zijn, kunnen wetenschappelijke inzichten een be-
langrijke ondersteunende functie vervullen om beleidsvisies meer fundamen-
teel te onderbouwen.

Over de intellectuele benadering van beleidsvragen wordt in de praktijk
van de beleidsvoorbereiding verschillend gedacht. Aan de ene kant wordt be-
toogd, dat zij eigenlijk niet veel zin heeft. De te maken keuzen dragen uitein-
delijk toch een politiek karakter; de gedachte dat de wetenschap ertoe zou
kunnen bijdragen maatschappelijke processen te doorzien en desgewenst te
richten wordt met scepsis bejegend. Mijn indruk is dat deze houding binnen
het politieke circuit sterker wordt, ook binnen de partijen die juist op dit punt
een sterke traditie hadden. Waarschijnlijk speelt hier ook een rol, dat de we-

tenschapstheoretische notie, dat (sociaal-) wetenschappelijke kennis geen aan-
spraak kan maken op de garantie van waarheid en dat waarnemingen sterk
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worden gekleurd door opvattingen van de waarnemer over de veronderstelde
of gewenste samenhang van verschijnselen, juist in het laatste decennium tot
een groter publiek is doorgedrongen.'® De gedachte dat waarnemingen niet
‘objectief’ zijn en theorieén slechts onder bepaalde premissen waar zijn, voert
politici en bestuurders met een anti-intellectueel sentiment dan al snel tot de
opvatting, dat theorieén ’dus’ irrelevant zijn.

Aan de andere kant is er ook een zekere druk op intellectuele inzet. Nu, zo-
als we zullen zien, op grote beleidsterreinen langdurige patstellingen aanwezig
zijn of dreigen is dit ook begrijpelijk. De overheersende attitude is dit even-
wel niet.

Intellectuele grenzen doen zich allereerst voelen op het terrein van het eco-
nomisch beleid. De mogelijkheden voor dit beleid berustten voor een groot
deel op het prestige van de economische theorie van Keynes. Het anticyclische
begrotingsbeleid, dat op deze theorie is gebaseerd, heeft bevredigend gewerkt
tot ongeveer 1970. Omstreeks 1970 begint zich echter steeds duidelijker een
verschijnsel te openbaren, dat zich volgens de theorie niet mocht voordoen:
stagflatie, het tegelijkertijd optreden van economische stagnatie en inflatie.
Volgens de inzichten van Keynes duidt inflatie op overbesteding, een effec-
tieve vraag die te groot is voor de beschikbare produktiecapaciteit, maar deze
is theoretisch niet te rijmen met de optredende stagnatie. De theorie van Key-
nes komt onder druk te staan. Daarnaast komen andere theorieén op: de mo-
netaristische en nieuwe benaderingen van de Keynesiaanse theorie. De mone-
taristen zien de inflatie en het monetaire beleid dat deze inflatie heeft moge-
lijk gemaakt als de fundamentele oorzaak van de problemen. Zij staan een
strakke limitering van de groei van de geldhoeveelheid voor, die aanvankelijk
zal leiden tot een nog grotere terugval in de economie, toenemende inflatie en
hoge rente. De economie moet eerst door een dal, om er vervolgens weer uit
op te rijzen. De ’neo-Keynesianen’ breken niet met de Keynesiaanse budget-
politick en vertrouwen op loonmatiging en geleidelijke beperking van de col-
lectieve lastendruk. Enerzijds wordt erkend, dat structurele aanpassingen in de
economie nodig zijn, niet alleen op het punt van de nieuwe internationale
arbeidsverdeling en als antwoord op gestegen olieprijzen, maar ook op het
punt van de overheidsuitgaven. Tegelijkertijd wil men er echter voor waken,
dat de effectieve vraag niet te ver inzakt.

Het gaat er niet om, in het verband van dit pre-advies de belangrijkste eco-
nomische theorieén nader te behandelen; daarvoor zou trouwens een deskun-
dige nodig zijn. In dit kader is het uitsluitend van belang om vast te stellen
en te illustreren, dat het wegvallen van consensus in de wetenschappelijke we-
reld over de theorie die de optredende verschijnselen kan verklaren op een
voor het beleid zo vitaal wetenschapsgebied als de economie, grote invloed
heeft op de beleidsruimte van de overheid. Dit wegvallen van consensus heeft
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immers directe gevolgen voor de acceptatie van de beleidsfilosofie die de over-
heid hanteert. Markant komt dit tot uitdrukking in het felle politicke debat in
het Verenigd Koninkrijk over Thatchers monetaristische politiek.

In ons land is de economische beleidsfilosofie van de afgelopen jaren neer-
gelegd in Bestek ’81.1® Kernpunten daarvan zijn loonmatiging en geleidelijke
beperking van de collectieve lastendruk, om aldus door generieke maatrege-
len te komen tot lastenverlichting voor het bedrijfsleven en via deze tot herstel
en, voor zover nodig, herstructurering van de economie. In het rapport over
plaats en toekomst van de Nederlandse industrie heeft de WRR betoogd??,
dat herstel en herstructurering niet alleen door generieke maatregelen kunnen
worden bereikt en dat voor een versterking van de industriéle structuur tevens
specifieke, op bepaalde industri€le sectoren gerichte, maatregelen nodig zijn.
Hierin ligt een intellectueel dispuut, dat nog niet is beslecht. Een tweede dis-
puut betreft de middelen om tot loonmatiging te komen. Volgens sommigen
komen alleen overreding en overleg en hoogstens zeer beperkte incidentele
dwangmaatregelen in aanmerking, volgens anderen is geleide loonpolitiek
noodzakelijk en mogelijk. Ook dit dispuut duurt voort. Een derde intellectueel
geschilpunt betreft de matiging van de collectieve uitgaven. Hier doet zich het
dilemma voor, dat deze enerzijds kan bijdragen tot de matiging van de inflatie
en van het financieringstekort, maar anderzijds een negatief effect kan hebben
op de effectieve vraag en daarmee op de werkloosheid. Aan dit dilemma zou
zijn te ontkomen, als de inkomenstrekkers bereid zouden zijn om achteruit-
gang in de vrij besteedbare inkomens te aanvaarden ten behoeve van de niet-
actieven en van de creatie van werkgelegenheid. Ook op dit terrein lopen de
beoordelingen van de beleidsmogelijkheden uiteen. Het dispuut betreft dan
niet alleen de bereidheid tot vrijwillige inkomensmatiging, maar ook de vraag
of het wel mogelijk is om nieuwe banen te scheppen in hetzij industrie en dien-
stensector, hetzij in de quartaire sector, of dat werkloosheid alleen is te be-
strijden door een andere verdeling van bestaande werkgelegenheid (deeltijd-
arbeid enz.).

Het spreekt vanzelf, dat in al deze actuele discussiepunten - en zeker ook in
de mate waarin matiging van lonen en collectieve uitgaven hun beslag krijgen
- belangrijke machtspolitieke aspecten een rol spelen. Deze vallen echter bui-
ten het nu aan de orde zijnde thema: het feit dat de overheid haar beleidsruim-
te ziet ingeperkt door uiteenlopende intellectuele beoordelingen van de econo-
mische werkelijkheid en van de mogelijkheden, daarin tot verbeteringen te
komen.

Ook op het terrein van het welzijnsbeleid is sprake van uiteenlopende theo-
retische gezichtspunten, die van invloed zijn op de beleidsvorming. Een voor-
beeld daarvan is het dispuut over de zelfontplooiing, die als doelstelling is
genoemd in de Contourennota voor een toekomstig onderwijsbestel'® door de
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toenmalige minister van Onderwijs Van Kemenade en als onbruikbaar con-
cept is gehekeld door prof. Duijker.'® Afgezien evenwel van enkele van zulke
op theorievorming gebaseerde inhoudelijke verschillen van mening, die in-
vloed hebben op de beleidsvorming in deelgebieden van het welzijnsbeleid is
op dit terrein toch vooral sprake van uiteenlopende beleidsfilosofie&n. Hoewel
ook dan de invloed van theoretische gezichtspunten zich soms doet gelden,
dragen deze filosofie&n toch meer het karakter van waardenori€ntaties dan dat
zij berusten op - empirisch getoetste — sociaal-wetenschappelijke theorieén.
Een theorie van het welzijnsbeleid die in prestige en toepasbaarheid vergelijk-
baar zou zijn met die van Keynes voor het economisch beleid ontbreekt.

In de beleidsfilosofie is er op het punt van de doelstellingen overeenstem-
ming over het uitgangspunt, dat het welzijnsbeleid moet bijdragen tot een po-
sitieve ervaring van het eigen bestaan en dat deze voor een belangrijk deel af-
hangt van de mogelijkheid, voor dit bestaan zelf verantwoordelijkheid te dra-
gen. Op basis van deze doelstelling zijn er echter globaal gesproken drie na-
dere uitwerkingen, die van invloed zijn op de beleidsruimte: welzijnsbeleid
moet bijdragen tot individuele aanpassing aan de bestaande maatschappelijke
structuur; bijdragen tot eigen emancipatie en via deze tot wijziging van de be-
staande maatschappelijke structuur??; bijdragen tot een ontplooiing van zich-
zelf in een pluriforme maatschappij, die al haar leden in staat stelt tot auto-
nome activiteiten die op een werkelijk samen-leven zijn gericht.**

Op het punt van de maatschappelijke doelstelling van het welzijnsbeleid is
de Nederlandse overheid doorgaans zeer terughoudend: maatschappelijke
problemen en tegenstellingen worden overwegend via individuele dienstverle-
ning benaderd. Hierbij hecht men waarde aan vermindering van ongelijkheid
(met het overigens politiek nog zeer belangrijke onderscheid tussen gelijkheid
in de zin van gelijke kansen of gelijke uitkomsten), aan ruimte voor sociale
pluriformiteit en aan voorkomen van instabiliteit en verstarring. Volgens de
liberale en christen-democratische opvattingen heeft de centrale overheid hier
evenwel geen normatieve taak. De socialisten staan hier anders tegenover en
zien de maatschappelijke doelstellingen van welzijnsbeleid 'niet als een blik-
semafleider voor de spanningen in de samenleving, maar als onderdeel van een
algemeen beleid gericht op een rechtvaardiger verdeling van inkomen, bezit,
kennis, cultuur en macht’.22

Onder invloed van de liberale en christen-democratische opvattingen op
dit beleidsterrein - die zich dus onthouden van doelformuleringen op natio-
naal niveau - heeft het fundamentele debat uitsluitend betrekking op de mid-
delen van het welzijnsbeleid.?® Hierin spelen de volgende vragen een hoofdrol:
* heeft de welzijnszorg pas een functie als het gezin, de vrije markteconomie

en de liefdadigheid geen oplossing biedt, of moeten voorzieningen hoe dan

ook worden verstrekt omdat aan het marktmechanisme en economische
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groei negatieve effecten van toenemende afhankelijkheid inherent zijn (re-

siduele of institutionele vormgeving?%);

moet het beleid worden ontworpen en uitgevoerd door de overheid of door

- overwegend eveneens professionele — organisaties van particulier initia-

tief, maar met financiéle steun van de overheid;

moet de bestaande tendens tot professionalisering worden doorgezet of om-

gebogen in de richting van meer zelfhulp en vrijwilligerswerk;

welke besluitvormingsmethoden verdienen bij de afstemming van vraag en

aanbod de voorkeur, vooral nu de middelen schaarser worden:

- prijsvorming op de markt;

- bugettering door de overheid;

- corporatistische arrangementen.

Het zal duidelijk zijn, dat door het accent op de middelen van het welzijns-
beleid de intellectuele discussie zich vooral richt op vraagstukken van plan-
ning-theoretische en bestuurskundige aard. Het opzettelijk vermijden van in-
houdelijke gezichtspunten geeft aan die discussies vaak een wat onwezenlijk
karakter: niet het welzijn, maar het welzijnsbestel is inzet. Hiernaast spelen
uiteraard ook hier machtspoliticke overwegingen een belangrijke rol, maar die
zijn nu niet aan de orde.

Ook op het terrein van het ruimtelijke beleid is echte theorievorming
schaars. Ten gevolge van het feit dat in ons land al ruim driekwart eeuw ruim-
telijke ordening wordt bedreven is de praktijkervaring echter groot. Typerend
is hier, dat het kennisobject wordt beschreven in termen van neutrale, objec-
tieve relaties tussen wonen, werken, verkeer, recreatie en milieu. De ’objectivi-
teit’ van die relaties is echter sinds het begin van de jaren zeventig sterk aan-
gevallen, onder meer uit neo-marxistische hoek.2® Het verwijt is dan, dat deze
relaties de bestaande machtsverhoudingen weerspiegelen en, toegepast voor
planningdoeleinden, deze ook weer reproduceren. Mijns inziens is dit slechts
ten dele juist. Binnen de planologische professie is er namelijk een sterke tra-
ditie, op te komen voor die bestemmingen die zwak staan in het vrije spel van
maatschappelijke krachten: voor achterblijvende streken ten opzichte van het
economische centrum, voor de natuurbescherming ten opzichte van de land-
bouw, voor de buurtbewoner ten opzichte van kantorenbouw in de stadsver-
nieuwing enzovoort. In die zin is er dus geen sprake van reproduktie van
machtsverhoudingen. Wel is deze vaktraditie technocratisch en paternalistisch
en is de wijze van het hanteren en presenteren van kennis zo weinig problema-
tiserend, dat zij te weinig houvast biedt voor politieke besluitvorming. Het feit
dat de ruimtelijke planning in het laatste decennium is opengebroken heeft de
eigen beleidsruimte van de regering ingrijpend verkleind. Terwijl de ruimte-
lijke ordening tot rond 1970 de enige vorm van echte planning was die kon
bogen op brede ondersteuning en in feite buiten de politieke discussie stond,
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is dit sedertdien — terecht — niet meer het geval. De beleidsruimte van vooral
het parlement is hierdoor vergroot. Hierdoor is juist op dit terrein een leven-
dige discussie ontstaan over de verhouding in bevoegdheden van regering en
parlement. De weerbarstigheid van de materie doet zich voelen bij alle hoofd-
elementen van de planologische beleidsfilosofie:

1. Afremming van de congestie in het westen van het land en stimulering
van de economisch zwakke landsdelen in het oosten en zuiden. Ondanks tal
van maatregelen en experimenten gedurende == 30 jaar op het terrein van de
regionale economische politiek is dit niet gelukt. De economische geografie en
de ruimtelijke economie - in het bijzonder de lokatietheorie - zijn nog niet
voldoende ontwikkeld om het regionale beleid veel houvast te bieden. Op dit
moment is dit beleid zelfs nauwelijks te handhaven, nu onder invloed van de
teruglopende conjunctuur de omvang van de werkloosheid in het westen snel
groeit en daar in absolute aantallen die van de perifere landsdelen overtreft.

2. Bundeling van de verstedelijking in stadsgewesten, zowel ter wille van
het behoud van het voorzieningenniveau in de centra van deze gewesten als
van een open landelijk gebied. Zeker bij internationale vergelijking is dit be-
leidsonderdeel redelijk geslaagd. Niettemin moet worden geconstateerd, dat
het inzicht in het proces van urbanisatie nog zeer beperkt is; nog altijd over-
heersen statistische descriptieve analyses. Het beleid staat nu onder groeiende
druk van het teruglopen van de kwaliteit van het stedelijke leefmilieu en van
een tekort aan middelen om de ’new towns’ adequaat tot ontwikkeling te
brengen.

3. Stadsvernieuwing, overwegend door herstel en vernieuwing van de be-
staande woningvoorraad. Ook hier wreekt zich het tekort aan inzicht in het
verloop van het urbanisatieproces; de voorspelling van de gevolgen van in-
grepen is nog nauwelijks mogelijk. Het stadsvernieuwingsbeleid is pas in het
laatste decennium tot ontwikkeling gebracht en bleek redelijk succesvol, maar
stuit nu bij teruglopende conjunctuur op zeer harde financi€le grenzen.

4. Modernisering van de inrichting van het landelijk gebied onder handha-
ving van een zekere verweving van landbouwgebieden, natuurgebieden en
fraaie landschapselementen. Hoewel technisch te verwezenlijken en soms ook
verwezenlijkt, ontbeert het beleid een grondige landbouweconomische studie
van deze zogenaamd geintegreerde landbouw, waarin ook de macro-economi-
sche gevolgen zijn geanalyseerd. Het beleid staat onder druk van de prijsver-
houdingen tussen arbeid (duur) en energie (nog altijd relatief goedkoop) én
van de werking van de Buropese landbouwregelingen, die beide werken in de
richting van scheiding van functies: grootschalige landbouwgebieden enerzijds
en enclaves van natuur en van landschapsschoon anderzijds.

De conclusie moet zijn, dat intellectuele grenzen aan de beleidsvoering ook
hier duidelijk aanwezig zijn en dat de omstandigheden sterk worden bemoei-
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lijkt door de teruglopende conjunctuur. Daarnaast spelen natuurlijk ook hier
machtspolitieke controverses een rol.

Op het terrein van de buitenlandse politiek liggen de grenzen aan de beleids-
voering voor een belangrijk deel in internationale gegevenheden. De invloed
hiervan werd in een vorige paragraaf al kort genoemd. In deze paragraaf is
het buitenlands-politieke debat zoals het in Nederland wordt gevoerd aan de
orde. Dit debat is in de laatste jaren in Nederland zeer sterk geintensiveerd.
Dat betekent voor dit beleidsterrein een sterke inperking van de beleidsruimte
van de regering en — onder invloed van grote actiegroepen als het Interkerke-
lijk Vredesberaad en van de kerken — ook van het parlement. Nederland staat
in dit opzicht niet alleen: in de Duitse Bondsrepubliek heeft Helmut Schmidt
zijn bezorgdheid uitgesproken ’over politieke opvattingen die met aanspraak
op christelijke waarheid verkondigd worden’.2¢ Het is op dit terrein nog moei-
lijker dan op de voorgaande terreinen van overheidszorg uit te maken, of hier
sprake is van uiteenlopende intellectuele beoordelingen van de bestaande
werkelijkheid en van de beleidsmogelijkheden, of eenvoudig van machtspoli-
tiek optreden. Met die kanttekening worden zij toch in deze paragraaf ge-
noemd.

In zijn boek Peace, Profits and Principles: A Study of Dutch Foreign Policy
somt Voorhoeve?? een twaalftal thema’s op die de Nederlandse buitenlandse

politiek sedert de Tweede Wereldoorlog hebben beheerst. Ten aanzien van elk
van die twaalf thema’s heeft er in Nederland gedurende vele jaren een grote
mate van consensus bestaan. Sterker nog: men kan stellen dat gedurende vele
jaren de buitenlandse politiek nauwelijks voorwerp van openbare discussie
was. Belangrijke initiatieven, zoals het lidmaatschap van de NAVO, de EGKS
en de EEG gaven nauwelijks aanleiding tot grote controverses. Dit is nu an-
ders. Ten aanzien van vrijwel alle door Voorhoeve genoemde thema’s kan
worden gesteld dat zij thans voorwerp zijn geworden van ’brede maatschappe-
lijke discussie’ en dat twijfel en onzekerheid in de plaats zijn getreden van de
voorheen bestaande consensus.

De eerste vier thema’s behoren tot het veiligheidsbeleid:

1. voorrang aan NAVO-belangen;

2. ondersteuning van het leiderschap van de Verenigde Staten;

3. binden van West-Duitsland aan de NAVO;

4. concentratie op strategische afschrikking.
Thema’s 1, 2 en 4 zijn de laatste tijd sterk in discussie geraakt. Het NAVO-
lidmaatschap zelf is weliswaar nog niet formeel op grote schaal ter discussie
gesteld, maar wel staan allerlei consequenties van dit lidmaatschap op de
tocht; men denke slechts aan het aarzelende regeringsbeleid ten aanzien van
de modernisering van de tactische kernwapens, de acties om kernwapens iiber-
haupt van Nederlandse bodem te verwijderen, het verzet tegen het neutronen-
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wapen, etcetera. Ook het leiderschap van de Verenigde Staten is, sedert de
oorlog in Vietnam, niet meer onomstreden. De strategische afschrikking staat
ter discussie. Slechts thema 3 is minder aangevochten, maar dat heeft veel van
zijn voormalige actualiteit verloren.

Een tweede serie thema’s betreft het Westeuropese beleid:

5. vergroten van de gemeenschap;

6. controle op de grote lidstaten;

7. opbouw van een supranationale democratie;

8. West-Europa buiten de machtspolitiek houden.

deze thema’s genieten veel minder ondersteuning dan voorheen. De

"Europese gedachte’, die kort na de Tweede Wereldoorlog en in de jaren vijftig
vrij algemene ondersteuning vond in Nederland, maakt de mensen niet meer
warm. ’Brussel’ is een verzamelnaam geworden voor een groep technocraten,
die meer of minder nuttig werk doen met name op het gebied van de land-
bouwpolitiek, maar wier activiteiten weinig inspiratie verschaffen. Hetzelfde
geldt voor het thans direct gekozen Europese Parlement. Vergroting van de
Gemeenschap wordt als noodzakelijk of als ’onontkoombaar’ gezien, maar
reeds bij toetreding van Engeland bleek dat zulks nauwelijks leidde tot een
versterking van de integratie-gedachte. Deskundigen zijn bereid de bezwaren
en problemen van de toetreding van Griekenland breed uit te meten; hetzelfde
geldt a fortiori voor de verwachte deelname van Spanje en Portugal. De ge-
dachte van controle op de grote lidstaten is in feite opgegeven, toen Nederland
zich eenmaal bereid had getoond mee te doen met de op basis van nationale
staten gefundeerde Europese Politieke Samenwerking. Daarmee heeft de ge-
dachte van de supranationaliteit immers een deuk gekregen. Belangrijke zaken
worden door Frankrijk en West-Duitsland (soms met Engeland) bekokstoofd,
buiten de kleinere lidstaten om. Van de opbouw van een supranationale de-
mocratie is weinig sprake, gezien de politieke zwakte van het Europese Parle-
ment. Nu de Gemeenschap zich ook bezighoudt met zaken als het Midden
Oosten, kan men nauwelijks zeggen dat zij buiten de internationale machtspo-
litiek wordt gehouden. Ook hier bestaat nog geen reéel alternatief, al zijn er
in Nederland (anders dan in Engeland) geen stemmen om Nederland terug te
trekken uit de Gemeenschap.

De derde serie thema’s betreft het mondiale beleid:

9. streven naar een internationale rechtsorde;

10. versterking van functionele integratie;

11. strijd tegen de armoede;

12. verdediging van de mensenrechten.
Ten aanzien van deze thema’s is het beeld iets gecompliceerder. Het streven
naar een internationale rechtsorde is nooit formeel opgegeven, maar de Ver-
enigde Naties zijn niet datgene geworden wat velen er in 1945 van hoopten.
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Dit neemt niet weg dat Nederland nog ijverig zijn toon meeblaast in het inter-
nationale concert; de Nederlandse deelname aan UNIFIL is hiervan een re-
cent voorbeeld. Helaas valt te vrezen dat de Nederlandse regering zich op een
gegeven ogenblik gedwongen zal zien de bijdrage aan UNIFIL te beéindigen,
zonder dat de taken van de vredesmacht zijn vervuld. De VN blijft een
belangrijk ontmoetingsforum voor diplomaten en politici, maar een interna-
tionale wereldrechtsorde komt nauwelijks van de grond. De bestaande vormen
van functionele integratie onder andere in de zogenoemde Specialized Agen-
cies blijven ondersteuning ondervinden van Nederlandse zijde, al is de ge-
dachte verlaten dat dit via een systeem van ’spill-over’ wellicht zou kunnen
leiden tot vormen van politicke integratie en vredesbevordering. Ontwikke-
lingssamenwerking als bijdrage tot de strijd tegen de armoede is tot op heden
onomstreden. Bij alle bezuinigingsoperaties is de ontwikkelingshulp tot nog toe
vrijwel onverlet gelaten. Wel zijn er scherpe controverses over de vorm van de
ontwikkelingshulp. Mensenrechten zijn in toenemende mate een belangrijk
thema geworden voor de Nederlandse regering. In hoeverre dit zo zal blijven
nu de regering-Reagan de nadruk legt op bestrijding van terrorisme in plaats
van mensenrechten is nog niet te overzien.

Alles bijeen is de ontwikkeling hier te typeren als *van consensus naar dis-
cussie’ en daarmee als inperking van de beleidsruimte.

Politieke grenzen. In een parlementaire of presidenti€le democratie liggen de
vaakst gevoelde grenzen aan de beleidsvoering uiteraard in de parlementaire
machtsverhoudingen. Deze behoeven zich niet te manifesteren in verwerping
van de beleidsvoorstellen: de regering zal met haar voorstellen normaal ge-
sproken immers al rekening houden met deze machtsverhoudingen. Een zeke-
re eigen speelruimte heeft zij overigens wel, maar deze is beperkt.

In de concrete situatie van de laatste jaren liggen de grenzen nauw. In de
Nederlandse verhoudingen is dit in de regel al het geval, omdat kabinetten
plegen te berusten op coalities van partijen met uiteenlopende beginselen en
programma’s. Hierdoor wordt de beleidsruimte al bij de kabinetsformatie
sterk ingesnoerd in de vorm van - vaak uiterst moeizaam tot stand komende —
regeerakkoorden; gedurende de kabinetsperiode is het niet eenvoudig de gren-
zen van zo’n akkoord te overschrijden.

Hier komt bij, dat nu al sedert 1973 de parlementaire meerderheid waarop
de kabinetten steunen wankel is. Het kabinet-Den Uyl kwam geforceerd tot
stand; de samenwerking werd "gedoogd’, een woord dat niet verwijst naar gro-
te hartelijkheid. Het kabinet-Van Agt berustte op slechts 76 van de 150 stem-
men en telde in eigen gelederen nog een tiental dissidenten die merkwaardiger-
wijze in het parlementaire jargon ’loyalisten’ werden genoemd. (Kennelijk
vanwege de opluchting dat ze op kriticke momenten hun dissidentie niet door-
zetten).
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De politicke grenzen die liggen in de parlementaire machtsverhoudingen,
worden waarschijnlijk in de regel het sterkst gevoeld door socialisten en libe-
ralen: de christen-democraten zitten meer in het centrum van de macht, heb-
ben daardoor minder behoefte aan en neiging tot politisering van de discus-
sie en keren bovendien al decennién lang in iedere coalitie terug. Onder deze
omstandigheden zijn kabinetten het langste leven beschoren als de partner
zich eveneens niet al te zeer politiek profileert. Zodra men gaat pleiten 'voor
maatschappijhervorming, is het pleit snel beslecht; dat ervoeren de socialisten
in 1958, 1966 en 1977. Terwille van het voortbestaan van de coalitie moesten
anderzijds de liberalen in de laatste kabinetsperiode hun beleidsvoorn.emens
om de werking van de markt weer sterker te laten gelden en om drastisch te
snoeien in de collectieve uitgaven matigen.

Een tweede vraag die ons hier moet bezighouden is, of in het zicht van d‘e
huidige problemen verschuivingen optreden in de opvattingen binnen de poli-
tieke hoofdstromingen, waardoor de grenzen aan de beleidsvoering anders k(?-
men te liggen. Hierbij denk ik niet aan concrete antwoorden op bepaalde -poh-
tieke issues, maar aan wijzigingen in de benadering van centrale ideolog.lsche
elementen als voorkeur voor markt, plan en overleg als codrdinatiebeginsel.
Hoewel in de partijpolitieke opstelling hiervan nog weinig is te merken, wor-
den wat meer in de periferie hierover wel nieuwe beschouwingen gehouden.
De politiek meest relevante van deze geluiden lijken mij de volgende.

Aan socialistische kant groeit de aandacht voor gebreken van het budget-
mechanisme. Een kritische benadering van de overheidsinterventie is binnc;,;l
het politieke circuit gebracht door publikaties van Drees Jr.28, Stevers >
Daudt® en Wolfson.3! Deze auteurs stellen zich kritisch op tegen de expan51.e
van de verzorgingsstaat door uitbreiding van de publieke sector. Treffend is
juist uit deze hoek de veelvuldige verwijzing naar Hayek.32. De pu.bheke sector
is volgens deze auteurs niet meer te hanteren en beantwoordt niet meer aan
haar doelstellingen. Wolfson maakt dit expliciet in vier stellingen:

1. We overschatten waar een collectieve sector toe in staat is; :

2. We onderschatten de mate waarin het functioneren van onze demc?cr.atle
ondermijnd wordt door machtsvorming en autoritair of paternalistisch
optreden van de deelnemers in het besluitvormingsproces;

. We hebben te weinig oog voor de mate waarin de burgers zich aan demo-
cratische dwang kunnen onttrekken (b.v. via het zwarte circuit);

. We zijn blind voor het feit, dat de overheid geen leed mag doen, daarom
aan de lopende band voorzieningen schept en nooit be€indigt, waardoor
de samenleving immobiel en onbestuurbaar wordt. -

Wolfson bepleit daarom een beperking van de rol van de overheid -tot het
scheppen van (rand)voorwaarden. In de lijn van deze gegachtenga?g ligt ook
de groeiende aandacht voor 'marktsocialisme’33, waarbij de werking van de
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markt wordt versterkt, onder handhaving en eventueel uitbreiding van de
voortbrenging van collectieve goederen door de overheid.

Een tweede verschijnsel dat aan deze zijde van het politicke spectrum nieu-
we aandacht krijgt is het neocorporatisme: het bestaande stelsel van overleg
tussen overheidsbureaucratie€n, semi-overheidsinstellingen, publiekrechtelijke
lichamen en private belangengroeperingen. De houding hiertegenover is van
socialistische zijde van oudsher gereserveerd en met name op het terrein van
het welzijnsbeleid negatief.>* Het treft daarom, dat nu ook geluiden zijn te
horen over onafwendbaarheid en aanvaardbaarheid onder voorwaarde.®®
Hierbij wordt gespeculeerd op scherpere functieverdeling en duidelijker toe-
deling van bevoegdheden. De voorstelling is dan, dat een scheiding mogelijk
en nodig is tussen politieke beslissingen op basis van een confrontatie van po-
litieke beginselen in het parlement enerzijds en belangenbeslissingen binnen
het aldus vastgestelde politieke kader op basis van onderhandelingen binnen
de belangencircuits anderzijds. Het zal niet eenvoudig zijn een dergelijke
scheiding in de praktijk te verwezenlijken. De deelbelangen beschikken over
zoveel deskundigheid en mankracht (waaruit bovendien vaak bewindslieden
en parlementsleden voortkomen!), dat zij de politieke beginselen - if any -
onder druk kunnen en ook plegen te zetten. De bezwaren tegen de ’belangen-
democratie’ berusten immers juist op dit verschijnsel.

Aan liberale kant zijn ook verschuivende opvattingen waar te nemen. Het
beeld is echter vrij gecompliceerd. De hernieuwde belangstelling die Hayek
ook hier ondervindt en een zekere populariteit van Friedman wijzen in de
richting van een scherper paal en perk stellen aan overheidsingrepen in de
aard en omvang van de voorziening van goederen en diensten. Zou men dit
nalaten dan zou volgens deze zienswijze niet alleen de economische, maar ook
de politieke orde in gevaar komen. Naast deze geluiden treft in de Nederland-
se liberale opstelling echter juist ook een zekere groeiende mildheid voor cor-
recties van overheidswege op de markt. Een voorbeeld dat in dit verband poli-
tiek de aandacht trok is het rapport van de Teldersstichting: Een liberale visie
op de verdeling van inkomen en vermogen.®® Een van de conclusies van dit
rapport is, dat de overheid er niet aan ontkomt in de prijsvorming op sommige
markten, zoals bijvoorbeeld grondstoffenmarkten en de arbeidsmarkt, in te
grijpen. Als argument hiervoor wordt de onvolkomen werking van de markten
aangevoerd. De arbeidsmarkt is een duidelijk voorbeeld van een markt waar-
op als gevolg van trage prijs- en hoeveelheidsaanpassingen de onevenwichtig-
heden lang kunnen voortduren. Door middel van een loonbeleid zal de over-
heid moeten trachten deze aanpassingen te versnellen.®” Het loonbeleid heeft
dus niet de bedoeling de band met schaarsteverhoudingen te doorbreken,
maar de ondoelmatige traagheid in de aanpassing aan deze verhoudingen te
verminderen. In de situatie van dit moment zou men kunnen denken aan een
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vaststelling van de beschikbare loonruimte door de overheid in overleg met de
sociale partners. Werknemers- en werkgeversorganisaties onderhandelen ver-
volgens - deze ruimte in gedachten houdend - in vrijheid over de stijging van
de lonen. Nadat alle collectieve arbeidsovereenkomsten zijn afgesloten gaat
de minister van Sociale Zaken na of de contracten macro-economisch gezien
de beschikbare loonruimte overschrijden. Is dit niet het geval, dan keurt hij
deze overeenkomsten goed, is dat wel het geval dan past hij een correctie toe.

Ook in christen-democratische kring krijgt de bestuurbaarheid van de so-

ciaal-economische orde nieuwe aandacht. Albeda *® gaat in op de gemengde
besluitvorming, waarin de werking van de markt, het overleg, de sociale
machtsstrijd, alsmede de overheidsbeslissingen met elkaar verstrengeld zijn.
Deze besluitvorming moet twee kwaden vermijden. Enerzijds moet een ver-
splintering in tegenstrijdige belangen, waardoor het beleid wordt verlamd,
worden voorkomen en anderzijds moet een te sterke concentratie op het cen-
trale niveau worden tegengegaan. De Pous®® werkt deze gedachtengang uit.
Uitgangspunt zou kunnen zijn een periodiek opgesteld, indicatief plan voor de
middellange termijn van de Sociaal Economische Raad dat op hoofdzaken de
kwantitatieve ontwikkeling van de economische grootheden en de verbanden
hiertussen beschrijft. Op basis van dit indicatieve plan zou geinstitutionali-
seerd overleg moeten plaatsvinden tussen werkgevers, werknemers en rege-
ring; de regering bepaalt haar standpunt en in het daaropvolgende gemeen
overleg tussen regering en parlement wordt het indicatieve middellange ter-
mijnplan definitief vastgesteld; in Miljoenennota en begrotingen geeft de re-
gering de uitwerking van het middellange termijnplan voor het komende jaar;
in de Stichting van de Arbeid c.q. bedrijfstakken en ondernemingen vinden
overleg en onderhandelingen plaats over de invulling van het sociaal-econo-
mische beleid in het bedrijfsleven.

Het is moeilijk te voorzien, of de voren weergegeven verschuivingen in de
opvattingen zich ook zullen uitkristalliseren in de praktische politiek. Zelf acht
ik dit waarschijnlijk. Mijn eigen speculatie is, dat in de komende jaren groter
gewicht zal worden toegekend aan enerzijds een beperking van het bereik van
de overheid en anderzijds aan een versterking van de greep van de overheid op
de te handhaven taken. Het overleg met de sociale partners, de koepels van
welzijnsinstellingen enzovoort zal wel gehandhaafd blijven, maar er zal een
streven zijn deze sterker te binden aan parlementair-politieke randvoorwaar-
den. De vraag naar de sociale integratie zal hierbij steeds centraler kome.n t.e
staan. De politicke bestrijding van de verkokering van het overheidsbeleid is
hierbij een belangrijke opgave.

In de derde plaats moet de vraag onder ogen worden gezien, of naast.de
politiek-maatschappelijke hoofdstromingen nog andere maatschappelijke
stromingen aanwezig zijn, die voor de grenzen aan de beleidsvoering van be-
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lang zijn. De WRR heeft in zijn Beleidsgerichte toekomstverkenning in dit ver-
band gewezen op een tweetal stromingen, aangeduid als technocratisch en so-
ciocratisch.*’ De technocratische stroming ziet de problemen als technische
problemen en heeft er ook vertrouwen in, dat die langs technische weg kunnen
worden opgelost. *Technisch’ moet dan ruim worden opgevat: tot oplossingen
langs technische weg worden ook gerekend oplossingen langs de weg van des-
kundigheid, organisatie, hi€rarchie en planning. De sociocratische stroming
ziet de problemen vooral als sociale problemen en heeft er vertrouwen in, dat
deze kunnen worden opgelost door een betere sociale beheersing. In haar
vaandel staan gelijkwaardigheid, improvisatie, vrijwilligheid en veelzijdigheid.
Aangezien de technocratische en de sociocratische gedachtengang en levens-
houding de maatschappelijke vragen en oplossingen volstrekt verschillend in-
terpreteren leidt het naast elkaar bestaan van beide tot een duidelijke beper-
king van de beleidsruimte. Een voorbeeld is de kernenergie: terwijl de techno-
cratische stroming deze ziet als een oplossing van belangrijke maatschappe-
lijke vraagstukken, ziet de sociocratische haar juist als een van de belangrijkste
maatschappelijke problemen.

In een beknopte analyse van de maatschappelijke discussie heeft de WRR*!
aannemelijk gemaakt, dat de aangeduide onderscheiding politiek van gewicht
is. In een bespreking van de Beleidsgerichte toekomstverkenning heeft Dar-
sono de onderlinge machtsverhoudingen in de Tweede Kamer na de recente
verkiezingen tussen technocraten en sociocraten zelfs geschat op 100 tegen
50.%2 Een tweede punt is, of de twee grondhoudingen wel een toekomstbeeld
opleveren. Voor de technocratie is dit weinig omstreden; op dit punt ligt voor-
al de sociocratie onder vuur. Daudt*® beschouwt de sociocratische positie als
een protest tegen de uitwassen van de technocratie en stelt dat de zinnige kern
van dit protest al in het bestaande is opgenomen; het overige is luxe en levert
geen toekomstbeeld. Donner** ziet in de onderscheiding de permanente span-
ning tussen het noodzakelijke en het leuke, tussen wat wij kunnen en wat wij
zouden wensen; ook hij ziet in de sociocratie geen basis voor een toekomst-
beeld. De WRR acht de onderscheiding wel van gewicht, maar ziet haar als
een onderscheiding binnen de traditionele ideologieén en niet als vervanging
daarvan.

De reacties op het WRR-rapport doen vermoeden dat met de gemaakte on-
derscheiding wel politiek relevante stromingen zijn aangeduid, maar dat de
betekenis van de sociocratische stroming toch niet moet worden overschat.
Eerder wordt zij gezien als een correctie op een al te technische benadering
binnen elk van de politieke hoofdstromen, dan dat zij een eigen politick ge-
profileerde opvatting vertegenwoordigt. Zelf deel ik deze plaatsbepaling van
de sociocratische stroming in de politicke constellatie van dit moment. Men
moet zich evenwel realiseren, dat door de overwegend technocratische struc-
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tuur van de meeste politieke partijen de sociocratische benadering binnen het
politieke circuit een handicap heeft. Hierdoor weegt de sociocratische bena-
dering mijns inziens in de maatschappelijke verhoudingen zwaarder dan in de
politieke. Over de vraag in welke richting zich de aanpassing tussen maat-
schappelijke en politieke opvattingen zal voltrekken durf ik geen voorspelling
te doen. Voor de grenzen aan de beleidsvoering vergt zij in elk geval aandacht.

Begrenzingen in de bewerktuiging van de overheid. Bij wisselingen van de poli-
tieke wacht blijft in Nederland het gehele ambtelijke apparaat zitten: er vin-
den, ook aan de top, geen veranderingen plaats. De vraag dringt zich hierdoor
op, of de bureaucratie wel voldoende meewerkt en geen begrenzingen stelt
aan het beleid dat de bewindslieden voor ogen hebben. Materiaal hierover is
schaars. Van Thijn*® meldt echter: ’Op de vraag welke ervaringen onze be-
windslieden hebben opgedaan met hun ambtenaren antwoorden zij zonder
uitzondering positief. De loyaliteit van de ambtenaren is aan geen twijfel on-
derhevig’. In het vervolg van zijn uiteenzetting klinkt toch echter wat reserve
door: loyaliteit is nog wat anders dan een inspirerend werkklimaat. Beleids-
ombuigingen vergen soms uitvoeringscontrole om er zeker van te zijn, dat ze
ook naar de geest worden uitgevoerd.

Veel grotere bezwaren ziet Van Thijn evenwel in de structuur van de staats-
bureaucratie. Enerzijds is er een ontwikkeling gaande in de richting van een
steeds groter aantal departementsonderdelen elk met een beperkte taak en an-
derzijds in de richting van een steeds veelvuldiger en omvattender (inter)de-
partementaal overleg dat heel veel tijd vergt. Bovendien is er een dicht net-
werk aan interne en externe adviesorganen die al of niet verplicht moeten
worden ingeschakeld. Op dit geheel is vanuit de politiek steeds minder greep
te krijgen. Deze beschrijving van ’de weerbarstigheid van de staatsbureaucra-
tie’ komt in hoofdtrekken overeen met die van de Commissie Hoofdstructuur
Rijksdienst welke in hoofdstuk 3 van dit stuk al werd weergegeven.*® Daar
werden ook de voorstellen van de commissie ter verbetering kort aangeduid
en kritisch besproken. Met een verwijzing hiernaar wordt thans volstaan.

Begrenzingen in de persoonlijkheid. Zoals iedere autobiografie van een politi-
cus laat zien*” en iedere hoofdambtenaar uit ervaring weet stellen persoon-
lijke ambities en remmingen formidabele grenzen aan het beleid. Vaak is hun
invloed pregnanter dan die van het politieke programma. Kwesties van per-
soonlijkheid spelen ook een grote rol bij de ad hoc coalities in de Ministerraad
en zelfs - zoals in 1977 in ons land dramatisch is gebleken - ook bij de tot-
standkoming van kabinetten.*® Voor de volledigheid wordt deze zo bijzonder
belangrijke factor hier genoemd; lessen voor de toekomst zijn hier nauwelijks
uit te trekken.
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5. Openingen voor grensverlegging?

Zoals iedere analyse, geeft ook die van de hoofdstukken 2, 3 en 4 impliciet een
indicatie van de richting waarin mogelijkheden tot verbetering worden ge-
zocht. Deze komen in dit slothoofdstuk kort aan de orde. Bovendien zal ik op
een enkel actueel punt aangeven welke wegen tot verbetering ik minder
vruchtbaar acht.

In hoofdstuk 2 is betoogd, dat de grenzen aan de beleidsvoering sterk afhan-
kelijk zijn van maatschappelijke verhoudingen: zij lagen zoals wij zagen voor
de perioden 1955-1960, 1966-1973 en 1973 tot nu, volstrekt verschillend. In de
maatschappelijke omstandigheden van dit moment zijn de grenzen nauw ge-
trokken: er is weliswaar overeenstemming over wat de grote vraagstukken
zijn: werkloosheid, kernbewapening, huisvesting, milieubescherming en ener-
gievoorziening, maar er heerst fundamentele onzekerheid over de wijze waar-
op deze vraagstukken moeten worden aangepakt. Het geloof dat ’de politiek’
in staat is deze problemen op te lossen is niet groot; het gevaar van afglijden
in breed negativisme en wantrouwen wordt steeds vaker gesignaleerd.*® De
overheid raakt ook zelf gevangen in de greep van de complexiteit en kiest een
low profile: zij beklemtoont de geringe beleidsruimte waarover ze beschikt. In
enkele gezaghebbende en veel aandacht trekkende analyses wordt gewezen
op het gevaar van het heersende hyperindividualisme en van het tekort aan
maatschappelijke integratie om de grote vraagstukken van deze tijd aan te
kunnen.5°

Met Hofstee ben ik van oordeel, dat het op het niveau van fundamentele
maatschappelijke processen als deze vrijwel onmogelijk en bovendien vrij zin-
loos is om wegen tot verbetering aan te geven. Openingen voor grensverleg-
ging zijn op dit niveau empirisch nauwelijks te ontwaren. Wat dan rest is niet
veel meer dan preken. Wel meen ik, dat openingen voor grensverlegging niét
gezocht moeten worden in twee richtingen, waartoe de geschiedenis soms lijkt
te verleiden: in de richting van het scheppen van een nieuwe consensus, zoals
kort na de oorlog bestond, of in een terugkeer naar de praktijken uit de ver-
zuiling, met haar afspraken tussen elites ten behoeve van een ’praktische’ poli-
tiek. Die wegen zijn definitief verleden tijd. In welke richting moeten dan wel
openingen tot grensverlegging worden gezocht? In de eerste plaats in de rich-
ting van een tot sterker bewustzijn brengen van de grote betekenis van de
(parlementaire) democratie als de enige tot dusverre gevonden mogelijkheid,
veranderingen vreedzaam tot stand te brengen onder inschakeling van alle
leden van een gemeenschap. Er is behoefte aan een nieuwe doordenking van
de identiteit en legitimiteit van de politicke staatsmacht en daarmee ook van
de verhouding staat-burger.5* Het is opvallend, dat de grote politicke partijen
op dit punt zowel in hun verkiezings- als beginselprogramma’s of verstek la-
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ten gaan Of de verhouding sterk toonzetten in een spanning tussen collectief
en individu of tussen producent en consument van diensten. De wijze waarop
verantwoordelijkheid voor het gemeenschappelijke zou kunnen worden ge-
dragen wordt niet of nauwelijks belicht. De politieke partijen zullen de legiti-
miteit van de staat en de verantwoordelijkheid van de burger voor het geheel
scherper moeten profileren. Als deze leven, is voor een goed verloop van het
politieke proces in de zin dat het tot duidelijke beslissingen voert, noch con-
sensus, noch terugval naar geheim beraad in raadkamer nodig of zelfs ge-
wenst. In de tweede plaats lijkt mij nieuw tegenwicht gewenst tegen de steeds
verder gaande opsplitsing van het politieke bedrijf in behartiging van deelbe-
langen. Zo’n tegenwicht kan liggen in een herleving van het ideologische mo-
ment in de politiek. Dit zou de vorm kunnen krijgen van een fundamentele
eigentijdse herformulering van liberale, socialistische en christen-democrati-
sche politiek, of ook door ontwikkeling van nieuwe politiek-ideologische stro-
mingen. De WRR poogt met zijn Beleidsgerichte toekomstverkenning hieraan
een bijdrage te leveren.

In hoofdstuk 3 is de betekenis behandeld van visies in praktijk en theorie op
planning voor de grenzen aan de beleidsvoering. Uit deze behandeling zal dui-
delijk zijn geworden, dat ik geen vergroting van de beleidsruimte verwacht van
de nu door de overheid sterk gepraktiseerde instrumentele planning. Achter
deze planning zit te weinig reflectie over de verhouding overheid-samenleving
en zij krijgt steeds sterker het karakter van planning van het bestuursproces
zelf. Wils- en appélelementen zijn niet sterk aanwezig, fundamentele politieke
discussies over ontwikkelingsrichtingen worden er niet door gestimuleerd. De
bestuursinterne oriéntatie en verfijning maakt het tot zo’n rigide systeem, dat
zelfs nieuwe bewindslieden in feite niet meer in staat zijn, in hun ogen politiek
gewenste koerswijzigingen aan te brengen.

Te sterk bestuursintern gedacht acht ik ook de voorstellen tot verlegging
van de grenzen aan de beleidsvoering van de Commissie Hoofdstructuur Rijks-
dienst.? Elders zijn zowel de WRR als ik daar uitvoerig op ingegaan.®® In een
van de achtergrondstudies heeft een adviserend lid van de commissie zich ver-
diept in de wisselwerking tussen Rijksdienst, regering, parlement, politieke
partijen en samenleving.>* In deze studie wordt de volgende mijns inziens
juiste gedachtengang ontwikkeld:

- de maatschappij verwacht steeds meer van de overheid en stelt aan deze
overheid steeds hogere eisen;

- door ontzuiling en ontideologisering worden deze eisen als het ware niet
langer gebundeld; er ontstaat een proces van atomisering; vele onder-
ling tegenstrijdige eisen komen op de overheid af, parlement en politieke
partijen verzuimen een behoorlijke afweging en prioriteitsenstelling te
maken;
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- dit betekent dat de afweging wordt verschoven naar regering en ambtena-
ren;

- deze prominente rol van ministers en ambtenaren verhindert echter het
maken van samenhangende keuzen meer dan dat het deze bevordert; im-
mers ministers en zeker ambtenaren zijn in hoge mate geori€nteerd op het
eigen departement; dit laatste is ook een factor bij het ontstaan van ’verko-
kering’ in de Rijksdienst.

Merkwaardigerwijze zoekt de commissie nu op deze juiste analyse een ant-

woord dat zich niet bezighoudt met de gehele relatie Rijksdienst-politiek-

samenleving, maar dat zich beperkt tot de Rijksdienst zelf. Bovendien wordt
de Rijksdienst gepercipieerd als een produktie-organisatie in de trant van een

B.V., waarvan de te maken produkten al vaststaan. Tenslotte meen ik, dat zelfs

bij deze perceptie van de overheid, een aantal voorstellen niet doelmatig zijn.

Alles bijeen heb ik niet alleen ’technische’ bezwaren tegen het rapport, maar

ik vrees ook dat het in zoverre averechts werkt, dat het de politieke lichamen

afleidt van een hun regarderende hoofdvraag bij de grenzen aan de beleids-
voering: de verbetering van de slechte werking van juist de andere onderdelen
van het politieke systeem, in casu politieke partijen en parlement.

Openingen voor grensverlegging zie ik in beginsel wel in de interactieve
planning, die de verhouding tussen overheid en samenleving uitdrukkelijk aan
de orde stelt. Hiervan werden in hoofdstuk 3 drie vormen behandeld: volun-
tarisme, structuralisme en relativisme. In alle drie deze benaderingen blijft
echter nog teveel een dichotomie aanwezig tussen staat en samenleving en
wordt te weinig nadruk gelegd op de staat als integratiemechanisme in een

samenleving. Zoals al eerder betoogd moet mijns inziens daar de inspan-
ning op gericht worden. Dit betekent dat naar nieuwe vormen moet wor-
den gezocht om uitdrukking te geven aan collectieve wilsvorming, zoals al

door Mannheim werd bepleit. Via de staat kan de samenleving gemeenschap-
pelijk de maatschappelijke ontwikkeling beinvloeden. Zo gezien komt de
staat een eigen maatschappelijke verantwoordelijkheid toe, die een verstren-
geling met deelbelangen in de samenleving (de essentie van het structuralisme)
uit de weg gaat. Bij de institutionele vormgeving van het collectief handelen
kan Mannheims voorstelling niet worden gevolgd. Daarbij doet hij immers
een beroep op een ’freischwebende Intelligenz’, waardoor hij de collectieve
wilsbestemming ongelukkigerwijze losweekt van een politiek-ideologische on-
derbouwing. Naar mijn mening is de vormgeving van een interactieve plan-
ning in bovengenoemde zin urgent. Ik zou het welkom vinden als de politico-
logie zich hierop (meer) zou gaan bezinnen. De huidige pre-occupatie met het
relativisme, waarin Hayek’s gedachten worden geconfronteerd met een over-
wegend instrumenteel plannende overheid en eigenlijk alleen tot be€indiging
van planning wordt opgeroepen, acht ik voor de praktijk van het overheids-
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beleid weinig vruchtbaar.

In hoofdstuk 4 domineren in de concrete werkelijkheid van dit moment de
intellectuele en de politicke grenzen (de grenzen in de bewerktuiging van de
overheid kwamen hiervoor al ter sprake). Het uiteenleggen van de intellectuele
en politicke elementen van de beleidsvisies zie ik weliswaar als een zeer discu-
tabele kunstgreep, maar maakt mijns inziens toch de grenzen aan de beleids-
voering beter grijpbaar. Het nuttigst was de scheiding bij de bespreking van
het sociaal-economische beleid, omdat op dit terrein het beleid althans tot het
begin van de jaren zeventig kon rusten op een vrij stevig fundament van theo-
retische inzichten.

De beschouwing van de intellectuele grenzen voert begrijpelijkerwijze tot
de conclusie dat de beleidsvoering behoefte heeft aan meer wetenschappelijke
informatie. Deze informatie kan en mag niet de pretentie hebben ’de’ oplos-
sing aan te dragen, maar wel is zij nuttig om opties te onderbouwen en beper-
kingen te verhelderen en zo 66k duidelijk te maken, waar punten van wils-
vorming aan de orde zijn. In hoofdstuk 3 is haast alle aandacht uitgegaan naar
wetenschappelijke informatie over de aard van de sociale problemen. De be-
leidsvoering is evenwel ook gebaat bij dergelijke informatie over het bestaande
beleid.?® Deze conclusies zijn tot op grote hoogte triviaal, maar kunnen toch
voor de bestuurspraktijk van enig belang zijn. Zo is er mijns inziens aanleiding
om concreet stil te staan bij de vraag, of de Nederlandse planbureaus bij de
huidige stand van zaken in hun werkprogramma een goed evenwicht hebben
tussen wetenschappelijk onderzoek en theorievorming, beleidsevaluaties en
beleidsontwerp.?® Van buitenaf beschouwd lijkt mij bij de Rijksplanologische
Dienst een relatieve onderwaardering aanwezig van de eerste twee taken en bij
het Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau van de laat-
ste twee. Hier liggen dus openingen voor grensverlegging. (Wel moet hierbij
worden bedacht, dat de accenten in het werk van de planbureaus direct zijn
verbonden met de vorm van planning die zij praktiseren: de Rijksplanolo-
gische Dienst overwegend normatieve planning, het Centraal Planbureau in-
formatieve en enigermate indicatieve planning en het Sociaal en Cultureel
Planbureau informatieve planning).

De beschouwing over de politieke grenzen liet een breed spectrum zien van
grenzen die enigermate in beweging zijn. Zij betroffen met name de beoorde-
ling van de markt, plan en overleg als codrdinatiebeginsel en de betekenis van
technocratische dan wel sociocratische benaderingen van problemen en op-
lossingen binnen elk van de politieke hoofdstromen (socialistisch, liberaal,
christen-democratisch). Problematisch bleek de legitimiteit van de economi-
sche orde en de rolverdeling tussen de belangrijkste machtsgroeperingen:
werkgevers, vakbeweging, overheid. De vraag was verder in hoeverre in de
samenleving herkenbaar sociocratische opvattingen ook in het staatkundige
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leven (sterker) tot gelding zouden gaan komen.

Openingen voor grensverlegging liggen naar ik hoop in een geconditioneer-
de versterking van het overlegmodel. Hierbij zullen binnen macro-economi-
sche en sociale randvoorwaarden die sterker dan voorheen in onafhankelijke
deskundigheid door de overheid worden bepaald, de sociale partners hun na-
der overleg moeten voeren. Strikt genomen is ’overlegmodel’ voor een derge-

lijke benadering dus niet de juiste term: de nadruk ligt niet op de verstrenge-
ling, maar op de afbakening van de verantwoordelijkheden, waarbij de staat —
uiteraard binnen zijn constitutionele grenzen - op hoofdlijnen de koers aan-
geeft. Hierdoor vindt een politisering van het beleid plaats in de zin van het
herkenbaar maken van samenhangende politieke visies op de samenleving en
van het aangeven van hoofdlijnen van beleid.

Tenslotte de vraag of de verhouding technocratie-sociocratie kan leiden tot
verlegging van beleidsgrenzen. Voorspellingen hierover zijn niet te geven. Op
korte termijn lijkt het sociocratisch denken in politicis aan betekenis in te
boeten: vergelijking van de verkiezingsprogramma’s van 1977 en 1981 laat
bijvoorbeeld geen andere conclusie toe. De betekenis van het sociocratisch
denken zie ik zelf vooral in zijn tegenwicht tegen het hyperindividualisme; de
vraag is echter of zijn nadruk op de betekenis van samenlevingsverbanden
ook het niveau weet te bereiken van een bijdrage tot het denken over de ver-
houding tussen samenleving en staat.
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