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DE ONOVERZICHTELLJKHEID IN DE
WELVAARTSSTAAT

OVER SYMBOLISCHE POLITIEK, ONBESTUURBAARHEID EN
HERBRONDE HANDELINGSBEREIDHEID

door
William DENAYER*

"Le plus grand défaut de la pénétration n’est pas de
n’aller point jusqu’au but, c’est de le passer".
La Rochefoucauld'

SUMMARY — The unsurveyability in the welfare state. On symbolical politics,
ungovernability and the reborn preparedness for action — Modern mass societies face
the fact that, while there is now more data available than ever before, the capacity to
plan accurately has greatly decreased. This seemingly paradoxical situation can be
explained by recognizing that successful planning consists of a combination of
knowledge and the active support of loyal citizens. The unsurveyability which interferes
with the governmental potential to plan and to steer is not due to particular problems
from the knowledge-side of the planning process, but must be considered as the result
of the failure to establish full-fledged democratic, egalitarian structures. Under the sway
of modernity, society as a whole seems to have become incapable of conceiving its own
future as an emancipatory project. As Habermas and Offe explain, this unsurveyability
is due to the contradictions inherent in the policy of the ’Keynesian’ welfare state. The
welfare state has not the political power to curb sufficiently the violence of the economic
process. The lifeworld of the citizens stands exposed to the dynamic of the accumulation
process. Furthermore, the welfare state destroys, through juridification and bureaucratiza-
tion of existential problems, the communicative actions which are needed to deliver
loyalty to the political process. As a consequence of the limited political power and the
distortions in the lifeworld, the social basis and the consensus that underly the welfare
state disappear. If governments detect a lack of loyalty, they can sample more data,
increase the level of economic compensations, and, in the last resort, take refuge in
partial participation. These strategies, however, only reinforce societal unsurveyability
and unpredictability. The fundamental difficulty is that the increasing need for loyalty
on the part of the government is offset by a decreasing willingness to deliver loyalty on
the part of the citizens. To this dilemma three answers have been given : that of the
traditional left, that of the neoconservatives and that of the critics of economic growth.
It seems that only the last group faces up to the political, economic and ecological
deficiencies and contradictions which are characteristic of today’s far from perfectly
working welfare state.

* De auteur is doctor in de politicologie (Rijksuniversiteit Leiden).
1 Francois La Rochefoucauld, Réflections ou sentences et maximes morales (1665),
PUF, Paris 1967 : 164).
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INLEIDING

Deze tekst wil meehelpen aan het samenstellen van een verklaring
voor het feit dat, hoewel aan de huidige stuurders meer gegevens ter
beschikking staan dan vroeger, hun vermogen om planning te organise-
ren gradueel afneemt. In het eerste deel volgen wij een bespreking van
H.R. van Gunsteren en E. van Ruyven over "de ongekende samenle-
ving". Zij schrijven de huidige sturingsproblemen toe aan de eigentijdse
pluraliteit, de snelle maatschappelijke verandering, de verandering in de
kennisstructuur en in het optreden van de overheid. Het traditionele
stuurbaarheidsmodel is volgens hen in de huidige wereld niet meer
toepasbaar. Als een alternatief stellen zij de methode voor van het
selectieve regeren. Dit deel dient voor ons vooral als aanloop. Het
tweede deel geeft inzichten weer van Jiirgen Habermas en Claus Offe
over de nieuwe onoverzichtelijkheid. Zij schrijven de onoverzichte-
lijkheid in de bestuurlijke processen toe aan het verloren gaan van de
utopie van een egalitaire, sociale democratie en aan de tegenstellingen
die volgens hen eigen zijn aan de werking van de verzorgingsstaat. Het
derde deel levert als nadere toelichting een bespreking van Habermas’
theorie van het communicatieve handelen. In het vierde deel wordt het
dilemma van de technocratie besproken. De inzichten over de verstorin-
gen in de leefwereld leveren een adequate verklaring voor het ontstaan
van de ongekende samenleving in al haar verscheidene facetten. De
ongekende, in grote mate zich onvoorspelbaar gedragende samenleving
ontspringt in wezen uit een tekort aan democratie, een tekort aan
egalitaire structuren. Dit is een politick probleem, dat bijgevolg door
politicke ingrepen opgelost zal moeten worden. In het vijfde deel komen
de politieke reacties op de huidige crisis aan bod. In het besluit worden
de inzichten op een rij gezet.

1. DE ONGEKENDE SAMENLEVING : DIAGNOSE EN REMEDIE VAN
HET SELECTIEVE REGEREN 2

Er is iets fout in de relatic tussen de kennis en het beleid. De
hedendaagse wereld lijkt volgens de geijkte wegen nauwelijks stuurbaar.

2 Voor dit deel verlaten wij ons op een niet-gepubliceerde tekst van H.R. van
Gunsteren en E. van Ruyven (beiden RU Leiden) DOS, een verkenning. Wij danken
professor H.R. van Gunsteren voor het gebruik van deze tekst.
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De kennisbasis waarop stuurders bouwen blijkt systematisch onbetrouw-
baar. Data en theorievorming laten beleidsmakers steeds vaker in de
steek. Zij bieden geen betrouwbare vertegenwoordiging van de te
besturen werkelijkheid. De verwachtingen van de stuurders over hoe de
te besturen werkelijkheid zich gedraagt, blijken vaak niet adequaat. Dit
verschijnsel wordt aangeduid door De Ongekende Samenleving (DOS).
DOS is de samenleving die uit het oogpunt van de offici€le bestuurders
onvoldoende gekend wordt (Van Gunsteren, 1992b : 11). De theorievor-
ming over DOS tracht verklaringen te zoeken voor het gegeven dat,
hoewel in de zogenaamde postmodeme samenlevingen® aan onderzoe-
kers en bestuurders steeds meer data en fijnere analysetechnieken ter
beschikking staan, het vermogen om op macro- en mesoniveau valide
voorspellingen te doen, en daarmee maatschappelijke planning of sturing
te organiseren, afneemt.

Er zijn verschillende bestuurskundige reacties op en verklaringen
voor DOS. Er zijn verklaringen die verwijzen naar de intenationalise-
ring, de explosie van informatie, de toenemende vrijheid, de afnemende
disciplinering. Van Gunsteren beklemtoont dat, of zulke verklaringen nu
waar zijn of niet, zij bestuurders niet in staat stellen om DOS te slim af
te zijn. DOS blijft sterker dan de kennis ervan. Een andere reactie is het
ontkennen dat het vroeger anders was. De samenleving was vroeger niet
maakbaarder dan thans. Bestuurders hadden enkel een misplaatst geloof
in de sociale maakbaarheid. Een andere reactie is het storende onbekende
uit de samenleving pogen te elimineren zodat de sturingsschema’s terug
betrouwbaar kunnen vertegenwoordigen en besturen.

Van Gunsteren en Van Ruyven wijten het ontstaan en de hardnekkig-
heid van DOS aan het karakter van de hedendaagse pluraliteit, aan de
gebrekkige politieke vertegenwoordiging, aan de veranderde sociale
positie van de kennis en aan het optreden van de overheid zelf (Van
Gunsteren, 1992b : 7 e.v.). De eigentijdse ’pluraliteit’ blijkt minder
grijpbaar en voorspelbaar dan die van de jaren vijftig." De huidige

3 Reeds in 1919 schreef Max Weber : "Es ist durchaus wahr und eine -jetzt hier nicht
niher zu begriindende - Grundtatsache aller Geschichte, dass das schliessliche
Resultat politischen Handelns oft, nein geradezu regelmissig, in v6llig unaddquatem,
oft in geradezu paradoxem Verhiltnis zu seinem urspriinglichen Sinn steht" (Weber,
1982 : 53-54).

4 Het gebruik van het woord ’pluraliteit’ is hier volgens ons niet correct. Pluraliteit
betekent onder meer dat mensen openstaan voor de argumenten en de noden van
anderen. Van Gunsteren beschrijft echter een situatie waarin dit openstaan afneemt
en eigengereid, calculerend optreden toeneemt.
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maatschappij bestaat niet meer uit homogene, stabiele, intern coherente
segmenten. Zowel de individualiteit als de groepsverbondenheid blijken
te zijn veranderd. Als gevolg hiervan zijn data over de posities van
individuen en groepen minder betrouwbaar. Bovendien zou geen
overkoepelende taal of rationaliteit bestaan die het ordenen en consensu-
eel representeren van de nieuwe pluraliteit mogelijk maakt. De traditio-
nele waardengemeenschap is gedesintegreerd met als gevolg dat wat voor
de een rationeel is voor de ander een onaanvaardbare verdraaiing blijkt.
Er is een groei van een individualistische cultuur (calculerende burgers,
yups). De nieuwe pluraliteit openbaart zich ondermeer in wisselende
loyaliteiten. Mensen gedragen zich niet overeenkomstig de lijnen die in
de sturingsschema’s voorondersteld zijn. Zij worden ’onhandelbaar’.
Indien dit het geval is, ligt het voor de hand om het voor de adequate
sturing vereiste gedragspatroon tot wettelijke verplichting te verheffen.
Dergelijke wetgeving blijkt echter contra-produktief. Door haar contra-
intuitieve karakter en haar gebrek aan legitimiteit ondermijnt zij het
gezag van recht en wet verder.

Naast het karakter van de eigentijdse pluraliteit heeft een verdere
verklaring voor DOS betrekking op de kennis. Langs de ene kant is er
veel meer kennis dan vroeger, aan de andere kant is technocratie, op
kennis gebaseerde sturing thans problematischer. Dat heeft te maken met
de toegankelijkheid en de spreiding van de kennis. Meer mensen
beschikken over gespecialiseerde kennis die de ’algemene kennis’
invalideert. Er wordt naar meer mensen als bron van kennis geluisterd.
De kennis van wat in de samenleving gebeurt, wordt benut en leidt zo
tot de verandering en tot de veroudering ervan. Zowel de kennis als de
politieke samenwerking schieten te kort. Kennis is niet tijdig beschikbaar
of wordt niet tijdig toegepast. Tegen de tijd dat die kennis er wel is,
bekruipt de beleidsmakers de twijfel of zij niet reeds verouderd is. Het
schikken en plooien, het traditionele standaardrecept om kennis en
politieke wil tot eenheid van beleid te smeden, wordt alsmaar moeilijker.
Wanneer het systeem moeizaam werkt, wordt er meer geproduceerd van
hetzelfde : verder politieck onderhandelen en meer studie. Deze strategie
heeft echter duidelijke grenzen.

De derde declverklaring voor DOS heeft betrekking op het optreden
van de overheid zelf. De overheid kent gevestigde wijzen van besturen
met daarbij horende tijds- en ordeningsschema’s. DOS manifesteert zich
door haar aard het sterkst bij bestuurders die bij het formuleren van hun
beleid te maken krijgen met een grote hoeveelheid informatie over en uit
verschillende beleidsterreinen enerzijds en onduidelijke doelgroepen
anderzijds. De traditionele besturingswijzen blijken niet in staat het ritme
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van de hedendaagse complexe samenleving bij te benen. Het in zulke
omstandigheden doorzetten van beproefde besturingsmethoden maakt de
samenleving nog complexer en onhandelbaarder. Wanneer de overheid
deze strategie beproeft, worden DOS-fenomenen sterker.

De drie deelverklaringen van DOS grijpen in elkaar en sorteren een
versterkt effect. Verregaande pluraliteit, snelle maatschappelijke
verandering, meer kennis en traditionele besturing maken te besturen
entiteiten minder kenbaar. Maatschappelijke veranderingen zijn terugkij-
kend verklaarbaar, maar vallen eigenlijk niet te voorspellen. DOS
vertoont de kenmerken van een complex chaotisch systeem.

Bestuurders kunnen volgens Van Gunsteren en Van Ruyven DOS
zowel proberen te negeren, te bestrijden als te aanvaarden. Zij die DOS
ontkennen, beschouwen de maatschappij als een systeem dat werkt
volgens vraag en aanbod. De overheid dient volgens deze zienswijze
afstand te nemen van haar alomvattende sturingspretenties. Deze
pretenties hebben trouwens geleid tot de inperking van de vrijheidsrech-
ten. Bestuurders kunnen aan DOS-fenomenen tegemoet proberen te
komen door een training in modem management . Hierbij staat het leren
omgaan met complexiteit, snelle verandering, strategiebepaling en de
kwantitatieve registratie van data voorop. Kennis kan up to date worden
gebracht en op haar betrouwbaarheid worden getest. Ook nieuwe
theorieén kunnen worden ontwikkeld. Het probleem van deze strategie
is dat het marginale sturingsnut van de uitbreiding van de kennis uiterst
gering blijkt en zelfs negatief kan worden. Aan de opvoering van de
doelrationaliteit en de sturingscapaciteit van systemen zijn duidelijk
grenzen. Naarmate een model complexer wordt, neemt het aantal
mogelijkheden voor instabiliteiten toe. Een andere strategie bestaat uit
het aanbrengen van veranderingen in het besturingssysteem. Bestuurders
proberen orde, eenvoud en maatwerk te combineren. Hierbij stelt zich
echter het probleem dat het afstoten van taken en het concentreren op
kemntaken zich slecht verhoudt met het recht doen aan situatiespecifieke
kenmerken. Bovendien is de verwachting dat van een overheid, die taken
afstoot die ook elders kunnen worden uitgevoerd, de uitgesproken
hiérarchische taken bij de burgers meer in het oog gaan lopen. De
botsing van de overheid met het DOS-karakter van de maatschappelijke
werkelijkheid zou daarmee verhogen. Stuurders en politicke partijen
kunnen mensen ook trachten te disciplineren door een roep om herstel
van normen en waarden en een beperking van de gedragsalternatieven.
Er kan worden getracht de politicke representatie te verbeteren. Er kan
bij voorbeeld worden gedacht aan de invoering van referenda, aan een
verandering van de werkwijze van het parlement, aan het opruimen van
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adviesorganen die verstarrend werken. Het probleem met deze strategie
is dat uiteindelijk niet meer duidelijk is waar het eerste en waar het
laatste woord ligt. Stuurders worden geconfronteerd met een koor van
signalen met als gevaar dat de politieke vertegenwoordiging een ad hoc
karakter krijgt dat plaats biedt voor een selectief opportunisme van
stuurders en burgers. Het is niet aannemelijk dat dergelijke pogingen de
geloofwaardigheid van de politiek ten goede komen (Van Gunsteren,
1992a : 157).

De genoemde verschillende reacties die DOS proberen te overtroeven
hebben met elkaar gemeen dat zij kennis als basis van sturing aannemen.
Van Gunsteren en Van Ruyven stellen dat het oude stuurbaarheidsmodel
in de huidige wereld niet meer toepasbaar is. De wereld laat zich in haar
objectieve en meer subjectieve aspecten niet meer adequaat door
wetenschap en data, partijen en parlement vertegenwoordigen. Zij vatten
samen : "Er is sprake van een paradoxale situatie waarin reductie van
onzekerheid door ordening van het sturingssysteem (bij voorbeeld door
middel van meer wetgeving of registratie) slechts leidt tot een steeds
gecompliceerder en chaotischer systeem". Het streven naar orde door het
sturingssysteem maakt het omgaan met nieuwe situaties moeilijker. Het
hindert de creativiteit van het beleid bij het oplossen van lastige
vraagstukken. Dat dit het geval is laat zich moeilijk betwijfelen.
Verkiezingsuitslagen blijken moeilijker te voorspellen dan vroeger. De
Nationale Bank kon vroeger beter het pariteitenverloop van de munten
voorspellen en in de hand houden. Van de koppeling van de Europese
munten werd verwacht dat zij voor vaste wisselkoersen zou zorgen en
de speculatie zou tegengaan in plaats van uitlokken. De werkloosheids-
cijfers breken naoorlogse records. Er bestaat een fijnmazig net van
wetten in de sociale zekerheid. Desondanks, of misschien juist daardoor,
laat de uitvoering veel te wensen over. Het systeem is, zowel voor de
burgers die van de voorzieningen gebruik willen maken, als voor de
overheid, die het binnen de oevers van de rechtvaardigheid en de
betaalbaarheid wil houden, te ingewikkeld. Ook de planningshorizons
van de bedrijven worden alsmaar korter. Het parlement vervreemdt zich,
ondermeer door een ijzeren partijdiscipline, van de kiezers. De leiding
van de traditionele politieke partijen vertoont uitputtingsverschijnselen
(Habermas, 1985 : 141). De nieuwe internationale context vraagt om een
nieuwe benadering van de buitenlandse politiek. De ontwikkelingen in
Oost-Europa hebben ons verrast en blijven ons verrassen. Alleen dat we
verrast werden, verrast niet : we raken er aan gewend dat we telkens
weer verrast worden, dat onze ordeningsschemata op grond waarvan we
waamemen en handelen te kort schieten (Van Gunsteren, 1992a : 157).
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