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SUMMARY — Complex policy problems, participatory modelling, and system dynamics
— The problems which policy makers have to face are constantly gaining in complexity.
In recent years policy analysts have increasingly tried to come to grips with complex
policy problems. This evolution has yielded some important theoretical insights leading
to the development of criteria by means of which it has become feasible to better
recognize and interpret these kinds of problems. Moreover, both analytical and more
intuitive techniques were developed that have opened new perspectives for decision
support pertaining to complex policy problems. The article deals with these new
developments and explores one such technique in particular, viz. system dynamics.

1. INLEIDING

Tekenend voor onze tijd is dat met de overgang van de industri€le
naar een postindustri¢le ontwikkelingsfase zowel de complexiteit als de
dynamiek van de modeme samenleving enorm zijn toegenomen. Aan de
basis van deze ontwikkeling liggen een aantal fundamentele verschuivin-
gen en wijzigingen in het maatschappelijk (wereld)gebeuren, in
hoofdzaak teweeggebracht door de micro-elektronische revolutie en
diepgaande veranderingen op het stuk van demografie en ecologie (zie
o.m. de studie van Rosenau, 1990). Een belangrijk gevolg hiervan is dat
individuele en collectieve actoren in de huidige samenleving zich dienen
te bewegen in een omgeving die (wellicht in toenemende mate)
kenmerken van turbulentic vertoont. Niet alleen is het aantal, de
diversiteit en de interdependentie tussen actoren, problemen en situaties
groot, ook de snelheid waarmee de relaties tussen actoren, problemen en
situaties vari€ren, ligt hoger dan ooit. In een dergelijke — meer
complexe en dynamische — omgeving hebben maatschappelijke actoren
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voortdurend af te rckenen met ambiguiteit en onzekerheid. De conse-
quenties laten zich raden : zowel in het bedrijfsleven als bij de overheid
en in de non-profit scctor staat het functioneren van de eigen organisatie
steeds vaker ter discussie. Organisaties in al deze domeinen hebben af
te rekenen met snelle — en maar al te vaak onverwachte — veranderin-
gen in zowel hun omgeving als intemne structuur. Dit maakt dan weer dat
problemen, waarvoor vroeger standaardoplossingen bestonden, opnieuw
en veelvuldig diepgaand moeten worden bekeken. Er doen zich met
andere woorden voortdurend oriéntatieproblemen voor : er loopt gedurig
aan iets fout, maar men weet niet precies wat. Ook omtrent mogelijke
alternatieven en hun implicaties tast men in het duister. Kortom, alles
lijkt zo oneindig veel complexer te zijn geworden en meer en meer stelt
men zich dan ook de vraag hoe die complexiteit in de greep te krijgen.
In de voorbije jaren is in de beleidsanalyse heel wat aandacht uitgegaan
naar de aard en structuur van complexe beleidsproblemen (zie b.v. La
Porte, 1975; Campanella, 1988). Dat heeft niet alleen geleid tot een
aantal belangrijke theoretische inzichten op dit terrein; ook zijn een
aantal criteria ontwikkeld die ons toelaten complexe beleidsproblemen
beter te herkennen en te duiden (zie o.m. Geurts & Vennix, 1989;
Boersma, 1989). Bovendien werden analytische hulpmiddelen ontwikkeld
ter ondersteuning van de beleidsontwikkeling' op het stuk van complexe
problemen. In het onderhavige artikel willen wij enkele van deze recente
ontwikkelingen nader toelichten.

2. COMPLEXE PROBLEMEN NADER BEKEKEN

Laten wij beginnen met iets te zeggen over beleidsproblemen in het
algemeen. Duidelijk is dat hier een apart soort problemen aan de orde is.
Immers, door een probleem als een beleidsprobleem te benaderen, gaat
men ervan uit dat er aan dat probleem icts te verhelpen valt. Anders
gezegd : beleidsproblemen impliceren een 'maakbaarheidsassumptie’.
Daarnaast hebben beleidsproblemen op zijn minst de volgende eigen-
schappen : (1) beleidsproblemen zijn artefacten, ze zijn een produkt van
menselijk handelen en denken, en ze bestaan pas na een proces van

1 Onder beleidsontwikkeling verstaan wij hier in navolging van Dunn (1981) het
onderdeel van de beleidscyclus dat loopt van probleemstructurering over het
formuleren van beleidsalternatieven tot en met het evalueren van die alternatieven
en het doen van aanbevelingen.
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herkennen en erkennen; (2) als gevolg van (1) zijn ze tevens subjectief
en pluriform : de definitie van iets als een probleem hangt nauw samen,
en varieert dus ook, met houdingen, waarden, normen, en strevingen,
(3) beleidsproblemen zijn dynamisch, enerzijds omdat de samenleving of
organisatie ten aanzien waarvan ze worden gedefinieerd, verandert, maar
ook omdat de waarden en normen op grond waarvan ze worden
gedefinieerd wijzigingen ondergaan. Zo bekeken, zijn beleidsproblemen
in een dubbele zin ’historisch’, wat meteen aangeeft dat beleidsvragen
niet voor eens en altijd oplosbaar zijn; (4) beleidsproblemen zijn dikwijls
interdependent : problemen op het ene beleidsterrein (b.v. volwassenen-
vorming) vertonen nogal ecns nauwe samenhang met problemen in een
ander veld (b.v. tewerkstelling); (5) voor beleidskwesties geldt dat ze
vaak een selectieve herdefiniéring inhouden van problemen vanuit het
oogpunt van de maakbaarheid : belcidsmakers neigen er vaak toe een
beleidsprobleem zo te defini¢ren, dat het lijkt alsof het probleem kan
worden opgelost met middelen die relatief makkelijk in te zetten zijn
(vgl. Geurts & Vennix, 1989a : 35-36).

Complexe beleidsproblemen bezitten al deze eigenschappen, maar
hebben bovendien een aantal anderc kenmerken waardoor ze zich
onderscheiden van minder complexe vraagstellingen. Bijzonder verhelde-
rend in dat verband is de indeling van beleidsproblemen naar hun mate
van structureerbaarheid zoals weergegeven in figuur 1 (vgl. Geurts &
Vennix, 1989a : 36).

Bij nader inzien suggereert deze figuur hoe complexe problemen
’slecht structureerbaar’? zijn in ten minste vijf verschillende opzichten :
(1) er zijn veel besluitvormers; (2) er is conflict over waarden en na te
streven doelstellingen; (3) er zijn in beginsel een groot tot onbeperkt
aantal beleidsingrepen denkbaar; (5) de uitkomsten van die beleidsingre-
pen zijn onbekend; (6) zelfs de waarschijnlijkheden waarmee verschillen-
de uitkomsten zich eventueel kunnen voordoen, zijn onberekenbaar.

2 Mitroff en Sagasti (1973) sprcken in dit verband van ’ill-structured’, wat naar de
letter ’slecht gestructureerd’ betekent. In navolging van Geurts en Vennix (1989a)
geven wij er evenwel de voorkeur aan dit begrip te vertalen als ’slecht
structureerbaar’. Immers, complexe problemen zijn niet complex omdat ze weinig
of geen structuur hebben, integendeel zelfs, maar omdat deze problemen zich
moeilijk laten vatten in overzichtelijke denkpatronen. Ook is het van belang erop te
wijzen dat de onderscheidingen in deze tabel beslist niet discreet zijn :
structureerbaarheid en complexiteit van problemen zijn een kwestie van graad.
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Figuur 1 : De structureerbaarheid van beleidsproblemen

goed matig slecht
structureer- structureer- structureer-
baar baar baar
aantal een/weinig een/weinig veel
beslissers
waarden consensus consensus conflict
alternatieve beperkt beperkt groot/
beleids- onbeperkt
ingrepen
beleids- zekerheid/ onzekerheid ambiguiteit
uitkomsten risico
waarschijn- berekenbaar onberekenbaar | onbereken-
lijkheden baar

Slecht structureerbare problemen scoren dus hoog op twee dimensies
van complexiteit : een analytische en een sociale.

De analytische dimensie van complexiteit houdt verband met de
cognitieve aspecten van een probleem. Daarom spreckt men ook van
cognitieve complexiteit. Deze vorm van complexiteit manifesteert zich
wanneer een probleem onderling verbonden is met andere problemen.
Ingrijpen in één probleem cre€ert dan veelvuldig ongewenste bij- en
neveneffecten. Er zijn veel onderling samenhangende aspecten, waarvan
er minstens een aantal via 'feedback loops’ met elkaar is verbonden.
Zulke terugkoppelingslussen — maar ook verdere eigenschappen als
niet-lineaire relaties, vertragingsmomenten en 'ruis’— maken complexe
problemen ’contra-intuitief’. Ingrepen in zulke probleemgebieden kunnen
dan ook heel anders uitpakken dan men verwacht (zie Roberts, 1984.
Vgl. De Vree, 1990; De Vree & Geeraerts, 1989). Daarom zijn complexe
beleidsproblemen in hun actuele vorm veelal zeldzaam of uniek in de
ontwikkeling van een gegeven organisatie. Bijgevolg kan men zelden
terugvallen op bestaande oplossingsroutines voor de aanpak ervan.
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Daarenboven gaat het om problemen waaromtrent dikwijls meerdere
visies voorliggen. Maar al te vaak ontbreken tevens inzichten in de
relaties tussen de probleemcomponenten (anders gezegd : de relaties zijn
onbekend) en vaak is het (vanwege het groot aantal variabelen) zelfs niet
mogelijk te definiéren wat precies de meest belangrijke aspecten van het
probleem zijn. Figuur 2 geeft hiervan een duidelijke illustratie (vgl.
Geurts & Vennix, 1989a : 38. Zie tevens Boersma, 1989 : 19).

Figuur 2 : Vier probleemkwadranten

weinig variabelen

relaties relaties

bekend onbekend

veel variabelen

Cognitief zeer complexe problemen situeren zich in het vierde
kwadrant : het aantal variabelen is groot en er zijn geen eenduidige
theorieén over hun onderlinge relaties voorhanden. Mede hierdoor is het
probleem vatbaar voor meerdere interpretatics, welke doorgaans
samenhangen met de achtergrond en positie van degene die het probleem
definicert. Hebben we te maken met cruciale beleidskwesties®, dan gaat
cognitieve complexiteit dikwijls, zij het niet altijd, gepaard met sociale
complexiteit. Het belang van de problemen en de dubbelzinnigheid ervan
vormen een voedingsbodem voor geschillen. Zo kunnen zich conflicten
voordoen over de na te streven doelen, over de mogelijke oplossingen
en over de te volgen maatregelen of procedures om het gewenste
resultaat te bereiken. Bovendien zijn er veel actoren betrokken bij de
besluitvorming, elk met hun eigen waarden en opvattingen over het

3 Dat zijn problemen die hoog op de politicke agenda staan.
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probleem. Geaccepteerde spelregels voor besluitvorming zijn niet
aanwezig, of de bestaande lijken niet van toepassing omdat er zeldzame
of unieke problemen in het geding zijn. Daarbij komt nog dat beleidspro-
blemen vaak diepgaande ingrepen en veranderingen impliceren. Gezien
nu elke organisatie over schaarse middelen beschikt en interne tegenstel-
lingen kent, manifesteert zich vooral bij slecht structureerbare problemen
een grote kloof tussen de vereiste en denkbare ingrepen en de praktisch
haalbare opties.

Samenvattend, kunnen wij stellen dat complexe beleidsproblemen
slecht structureerbaar zijn vanwege : (1) veel besluitvormers; (2) tegen-
gestelde waarden en uiteenlopende doelen; (3) een groot aantal mogelijke
beleidsingrepen; (4) onbekende effecten; (5) beperkte berekenbaarheid
van de verschillende uitkomsten. Precies doordat complexe problemen
hoog scoren op zowel de analytische als sociale dimensie van complexi-
teit roept hun oplossing bijzondere vragen op. In de beleidsanalyse is in
de loop van de voorbije jaren de nodige aandacht aan die vragen besteed.
In wat volgt, gaan wij nader in op de resultaten van deze ontwikkeling.
Meer in het bijzonder zal worden onderzocht welke de voorwaarden en
mogelijkheden zijn met het oog op een succesvolle analyse van
complexe beleidsproblemen en — mutatis mutandis — een effectieve
beleidsondersteuning.

3. COMPLEXE BELEIDSPROBLEMEN EN BELEIDSONDERSTEUNING :
VOORWAARDEN EN MOGELIJKHEDEN

Een groeiend aantal beleidsanalytici is er gaandeweg van overtuigd
geraakt dat een volledig wetenschappelijk gestuurde beleidsontwikkeling
niet tot de mogelijkheden behoort. In hun ogen is het een "technologi-
sche illusie’ te denken dat met puur wetenschappelijke argumenten
keuzen inzake complexe beleidsproblemen integraal kunnen worden
verantwoord (zie o.m. de diverse bijdragen in Geurts & Vennix, 1989).
Anders gezegd : complexe beleidsproblemen vereisen een aanpak die de
analytische en sociale complexiteit van dit soort vraagstukken erkent en
hiermee zowel vanuit conceptueel als methodologisch oogpunt rekening
houdt. Dat is overigens ook de conclusie die een aantal aanhangers van
de systeembenadering in het begin van de jaren tachtig trok, na het
doorlopen van een jarenlang proces van 'trial and error’ met het gebruik
van systeemmodellen bij de oplossing van complexe beleidsproblemen.
Ze kwamen onder meer tot de bevinding dat het toepassen van complexe
modellen bij de analyse van beleidsprocessen meestal niet erg geschikt
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is voor het formuleren van exacte voorspellingen. Soortgelijke modellen
vervullen vooral een functie bij relaticve ’impact assessments’ (het
vaststellen en evalueren van beleidseffecten) en bij de verheldering en
structurering van de oriéntatieproblemen waarmee beleidsmakers
aanhoudend te maken hebben. Anders gezegd : het nut zit vaak niet
zozeer in de uitgevoerde berekeningen (voorspellingen) met het model,
maar in het structurecrende karakter dat uitgaat van modelbouw.

De voorgaande conclusies worden ondersteund door onderzoek van
onder meer Meadows en Robinson (1985) en Morecroft (1988). Deze
auteurs zien het nut van uitvoeren van systeemanalyses en het construe-
ren van simulatiemodellen vooral in het verbeteren van de communicatie
over het probleem, het structureren van verspreid aanwezige kennis en
het integreren van idecén en opvattingen over de voorliggende moeilijk-
heden. Een en ander recapitulerend, kunnen wij stellen dat de betrokken
auteurs gaandeweg tot het inzicht kwamen dat de beleidsanalytische
traditie, die tot dan toe hun werk had gestuurd, moest worden aangevuld
met elementen van de zogenaamde veranderkundige traditie in de
wetenschappelijke ondersteuning van beleidsontwikkeling. De beleids-
analytische traditie heeft sterke wortels in toegepaste formele disciplines
als ’operations rescarch’, ’forecasting’, econometrie, statistick en
systeemanalyse. Hier ligt het accent voornamelijk op de analytische kant
van de zaak : beleidsontwikkeling is het oplossen van cognitief ingewik-
kelde vraagstukken. De veranderkundige traditie stoelt op inzichten en
ervaringen uit de maatschappij- en menswetenschappen, alsmede de
praktijk van het organisatie-advieswerk. Hier ligt de nadruk op de
beleidsontwikkeling als een samenwerkingsprobleem : hoe kunnen
meerdere actoren met verschillende posities en visies tot één beleidslijn
komen, zeg maar de dimensie van sociale complexiteit. Nogmaals :
beleidsondersteuning op het stuk van complexe beleidsproblemen zal de
analytische ¢n sociale complexiteit van dit soort problemen moeten
erkennen en er rekening moeten mee houden.

Daarmee is impliciet de vraag gesteld naar de voorwaarden en
mogelijkheden van ecn succesvolle ondersteuning bij de afhandeling van
complexe beleidsproblemen. Zoals wij eerder reeds zagen, hebben we bij
zulke problemen te maken met verschijnsclen en processen die onderling
nauw verbonden zijn. Ingrijpen in één probleem cre€ert dan veelvuldig
ongewenste bij- en nevencffecten. Er zijn veel wederkerig verbonden
aspecten, waarvan er minstens cen aantal via *feedback loops’ met elkaar
in relatie staan. Zulke terugkoppelingslussen hebben in samenhang met
niet-lineaire relaties en vertragingsmomenten tot gevolg dat complexe
problemen ’contra-intuitief” zijn. Ingrepen in zulke problemen vallen dan

335



ook frequent anders uit dan oorspronkelijk voorzien was. Om die reden
is het zinvol complexe problemen inhoudelijk zo ruim mogelijk te be-
schouwen. Anders dreigt het gevaar van het snel en vroegtijdig
concentreren op ¢één aspect of onderdeel van het probleem. Het
uitgangspunt van de systeemtheorie (en ook van de systeemdynamica)®,
namelijk de wenselijkheid van een totale of holistische aanpak, is hier
bijgevolg aangewezen.

Toch moet men realistisch blijven. In de praktijk zullen vaak
toegevingen moeten gedaan worden in het licht van de beperkte tijd en
de middelen die ter beschikking staan. Daarenboven moeten niet alleen
veel aspecten in verband met elkaar kunnen worden bekeken, een
complex samenstel van verbanden moet ook op beleidsimplicaties
kunnen worden onderzocht. Hier hebben we dus te maken met een
spanningsveld tussen het relatief gemak om complexiteit te introduceren
en anderzijds de moeilijkheid om tegelijkertijd ook nog te weten wat
men eigenlijk beweert. Aanschouwelijkheid en afleidbaarheid worden nu
eenmaal door complexiteit bemoeilijkt. Om deze beide eigenschappen zo
goed mogelijk tot hun recht te laten komen, geldt ook voor modelbouw
met betrekking tot complexe beleidsproblemen de norm : zo eenvoudig
als mogelijk, zo complex als nodig (Lindenberg, 1983 : 17).

Van groot belang is uiteraard ook dat in concrete beleidsondersteu-
nende projecten de juiste problemen worden geanalyseerd en onder-
steund. Precies vanwege de sterke onderlinge samenhang van de diverse
probleemaspecten, dreigt nergens zo sterk het gevaar van foutieve
probleemformulering als precies bij complexe beleidsproblemen. Een
breed perspectief bij beleidsondersteuning impliceert dan ook veel
aandacht voor de formulering van het probleem. Bovendien zullen
beleidsmakers veelal vanwege een concreet beleidsvraagstuk een beroep
op beleidsondersteuning doen. Daarbij vertonen zij nogal eens de neiging
die kwesties selectief te defini€ren, met als gevolg dat de ruimere
beleidscontext aan de aandacht ontsnapt (Whicker & Sigelman, 1991 :
34). Daarom is het zaak de betrokken beleidskwestie in een breder
beleidsperspectief te plaatsen. Alleen op diec manier is het in de meerder-
heid van de gevallen mogelijk de juiste doclstelling en richting voor het
onderzoek op het spoor te komen.

Omdat beleidsproblemen zo complex zijn en moeilijk in een
oogopslag te overzien, dient de beleidsondersteunende methodologie er
een van stapsgewijs leren te zijn. Een frisse kijk op een ingewikkeld en

4 Hierop gaan wij in paragraaf 5 nader in.
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onduidelijk probleem komt nicet in een handomdraai tot stand. Een
methodologie voor beleidsondersteuning zal om die reden meerdere
"leerlussen’ (Geurts & Vennix, 1989a : 46) moeten omvatten, zodat de
betrokkenen regelmatig onderling van gedachten kunnen wisselen. Op
die manier is het mogelijk de tussentijdse onderzoeksresultaten te laten
"toetsen’” en op hun beleidsimplicaties te bekijken. Een belangrijk
voordeel van deze werkwijze is dat de beleidsondersteuning in een
richting wordt gestuurd die de actuele ontwikkelingen van de beleidspro-
blemen reflecteert. Het lecrproces slaat derhalve niet enkel op de
doelgroep, die middels regelmatige terugkoppeling de kans krijgt zich
een beeld te vormen van de stand van zaken in het project. Leren moet
ook het projectteam : door regelmatige communicatie met de doelgroep
moet dit team op het goede spoor worden gehouden. Het zal duidelijk
zijn dat een en ander hoge eisen stelt aan de gehanteerde methodes. Deze
moeten voldoende soepel aanpasbaar zijn in functie van evoluerende
inzichten en veranderingen in beleidsomstandigheden.

Het bovenstaande betekent daarenboven dat de methodologie
participatief dient te zijn. Anders gezegd : het is noodzakelijk deelne-
mers aan het beleidsproces op te nemen in een beleidsondersteunend
project. Gezien de parti¢le theoretische voorkennis waarover ze meestal
kunnen beschikken, is het voor onderzockers of adviseurs onmogelijk het
probleem volledig te doorgronden en definitieve conclusies en beleids-
aanbevelingen te formuleren. In de verschillende fasen van de beleidson-
dersteuning is derhalve ecn cruciale rol voor de betrokkenen weggelegd.
Zij leveren informatic en verwerken en evalueren de tussentijdse
onderzoeksresultaten. De vertaling en aanvulling van wetenschappelijke
inzichten gebeuren zodoende in overleg met en in debat tussen de
betrokkenen, waarbij de eigen expertise zorgvuldig wordt getoetst aan
beschikbare data en theorctische inzichten. Het is met andere woorden
zaak te streven naar een zo optimaal mogelijke beoordeling van de meer
analytische verantwoorde kennis en de subjectieve oordelen en prognoses
van personen in het werkveld. Zulks veronderstelt per definitic een
methodologie die hybride is : de methoden zullen deeltechnicken moeten
bevatten die enerzijds ontleend zijn aan de meer harde, formele
wetenschappen en anderzijds disciplines die zich inlaten met de studie
van subjectief oordelen en de creativiteit.

Naar aanleiding van het voorgaande is ten slotte duidelijk dat de
beleidsondersteunende methodologie in staat dient te zijn om uiteenlo-
pende visies in kaart te brengen. Anders geformuleerd : ze moet de
communicatie tussen participanten met verschillende opvattingen omtrent
de problemen stimuleren en deze vervolgens kunnen integreren.
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Samenvattend : beleidsondersteuning op het stuk van complexe beleids-
problemen zal de analytische &n sociale complexiteit van dit soort
problemen moeten erkennen en er rekening mee houden. Vertalen we
een en ander uit het voorgaande in een aantal criteria voor doeltreffend
onderzoek naar en ondersteuning van complexe beleidsproblemen, dan
krijgen we het volgende schema (vgl. Geurts & Vennix, 1989a : 48) (zie
figuur 3).

Figuur 3 : Beleidsanalyse van complexe problemen (methodologische
criteria en beoogd resultaat)

- breed beleidsmatig perspectief
ANALYTISCHE CRITERIA
- breed inhoudelijk perspectief
cognitieve
complexiteit - methodisch hybride en flexibel

- heldere deducties

- pluriforme participatie
PROCES CRITERIA
- betrokkenen leren stap voor stap

sociale
complexiteit - communicatie wordt bevorderd

- ondersteuning van het denken
en beslissen (mind & decision
BEOOGD RESULTAAT support) : verhoging rationaliteit
van probleemstructurering en

-oplossing.

4. PARTICIPATIEVE MODELBOUW

De problemen waarmee beleidsverantwoordelijken in bedrijfsleven,
overheid en non-profit sector af te rekenen hebben, zijn veelal erg
complex. Uit ervaringen met beleidsondersteunend onderzoek blijkt dat
formele en intuitieve benaderingen elk afzonderlijk niet erg geschikt zijn
om die complexiteit te beheersen. Beleidsdeskundigen komen dan ook
meer en meer tot de bevinding dat problemen van strategickeuze,
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