Aantekeningen

H.J. Heeren:
Bevolkingspolitiek in zicht ?

Het onlangs verschenen interimrapport van de
Staatskommissie voor het bevolkingsvraagstuk (de
Kommissie-Muntendam) wordt met nadruk gepre-
senteerd als een diskussiestuk. De Kommissie
is er zich van bewust dat er in ons land over het
bevolkingsvraagstuk verschillend wordt gedacht, en
stelt zich voor de gedachtenwisseling over dit
vraagstuk te bevorderen, onder meer door het hou-
den van hoorzittingen. Er is dus alle aanleiding om
het rapport van deze Kommissie eens kritisch on-
der de loupe te nemen.

De Kommissie is, naar verluidt op aandringen van
de V.V.D,, ingesteld door het vorige kabinet en
geinstalleerd in maart 1972. Haar opdracht luidde
als volgt:

Het instellen van een onderzoek naar:

a — de voor de komende decennia te verwachten
ontwikkeling van de omvang en samenstelling van
de Nederlandse bevolking ten gevolge van geboor-
te, migratie en sterfte en van de faktoren die op
deze ontwikkeling van invloed zijn;

b — de gevolgen van deze te verwachten demo-
grafische ontwikkeling voor de gezondheidstoe-
stand van de bevolking; daarbij zal aandacht wor-
den besteed aan de konsekwenties van de verande-
ringen die zullen optreden in het leefmilieu.

De verwijzing naar de gezondheidstoestand is
merkwaardig en past op deze plaats eigenlijk niet,
hij was echter nodig om de Kommissie te kunnen
doen ressorteren onder het Ministerie van Volks-
gezondheid. Gekozen is voorts voor een niet-poli-
tieke en niet-levensbeschouwelijke kommissie van
deskundigen, waarbij zoveel mogelijk terreinen
vertegenwoordigd zouden moeten zijn. De Kom-
missie bestaat dan ook uit telkens twee vertegen-
woordigers van de Koninklijke Akademie van We-
tenschappen, het Nederlands Interuniversitair De-
mografisch Instituut (NIDI), de Koninklijke Maat-
schappij tot Bevordering van de Geneeskunst, vrou-
wenorganisaties en de verenigingen voor milieuhy-
gi€ne, met daarnaast een ruime vertegenwoordi-
ging van ambtenaren van verschillende ministeries.
Het sekretariaat wordt verzorgd door het NIDI.
Als voorbeeld voor de Kommissie heeft tot op ze-
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kere hoogte gefungeerd de Amerikaanse *Commis-
sion on Population Growth and the American Fu-
ture’. Deze kommissie werd in maart 1970 inge-
steld, bracht in september 1971 haar interimrapport
en in maart 1972 haar eindrapport uit. Deze kom-
missie werkte met een omvangrijke staf van voor-
aanstaande demografen en gaf bovendien opdracht
tot het opstellen van meer dan 90 research papers.!
Daarmee vergeleken moet de Nederlandse Kom-
missie het met een zeer beperkt budget en beperkte
staf doen. De Kommissie heeft een achttal werk-
groepen ingesteld die deelonderzoekingen zullen
verrichten; een eindrapport wordt voor 1975 in het
vooruitzicht gesteld.

Kernvraag voor de Kommissie is geweest: wat zijn
de gevolgen van de huidige bevolkingsgroei en be-
staan er redenen, die groei af te remmen? Dat er
een bevolkingsgroei is, daarover bestaat geen twij-
fe, ook al dalen de geboortecijfers snel. De laatste
C.B.S. prognose van medio 1973 gaat echter nog
altijd uit van een groei tot 16,0 respektievelijk
15,4 miljoen inwoners in het jaar 2000. Bij het
cerste alternatief wordt uitgegaan van een statio-
nair wordende bevolking (geboorte en sterfte hou-
den elkaar in evenwicht). Bij het tweede alterna-
tief gaat de bevolking langzaam dalen tot een ni-
veau van 14,4 miljoen in het jaar 2050. Met deze
cijfers in de hand stond de Kommissie al direkt
voor een dilemma: is het wel nodig de bevolkings-
groei te gaan afremmen, wanneer de geboortecij-
fers ’vanzelf’ al zo snel dalen, dat een stationaire
of zelfs afnemende bevolking in zicht komt?

De Kommissie heeft een uitweg gezocht in het
subjectieve vlak, namelijk het publicke opinie-on-
derzoek. Bij een NIPO-onderzoek september 1971
vond 70 % van de ondervraagden ons land over-
bevolkt. De Kommissie citeert dit cijfer enige ma-
len met instemming, zonder zich af te vragen of
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het begrip overbevolking wetenschappelijk houd-
baar is. Cijfers over de bevolkingsdichtheid, die
de Kommissie eveneens citeert, zijn hiertoe gelijk
bekend onbruikbaar. Het is de vraag, of men het
gevoel van overbevolking mag interpreteren als een
welzijnstekort, dat veroorzaakt wordt door ruimte-
gebrek. Met een dergelijke psychologische inter-
pretatie begeeft men zich al spoedig op glad ijs.
Introduktie van het subjektieve welzijnsbesef lijkt
mij ook niet nodig, zolang ook objektieve gegevens
in dezelfde richting wijzen.

De Kommissie vraagt zich vervolgens af in hoe-
verre nu reeds als gevolg van de geconstateerde
bevolkingsgroei, bepaalde maatschappelijke knel-
punten zijn aan te wijzen. Aan de mogelijke in-
vloed van de vergrote bevolkingsdichtheid op het
optreden van sociaal-pathologische verschijnselen
gaat de Kommissie gelukkig voorbij; dit verband
is immers in hoge mate spekulatief, Van aanzien-
lijk meer belang is het verband tussen bevolkings-
groei en milieugebruik. In dit opzicht is de vol-
gende tabel (tabel 3.4 uit het rapport) bijzonder
illustratief,

Indexcijfers van de toekomstige ontwikkeling van de
bevolking en enkele ekonomische elementen:
1970 = 100

1970 1980 1990 2000

1 bevolking 100 111 121 124
2 autowegen (auto/km) 100 170 240 320
3 spoorwegen (reizigers’km) 100 155 195 250
4 scheepvaartwegen (tonnen) 100 170 260 375
5 havens (m2 haventerrein) 100 150

6 vliegvelden (bewegingen) 100 175 270 410
7 electriciteitsverbruik 100 230 420 600
8 vast afval (m3) 100 150 210 270
9 drinkwatervoorziening (m3) 100 145 190 240

Het is duidelijk dat verschillende ekonomische ele-
menten aanzienlijk sneller toenemen dan onze be-
volking. De gekozen ekonomische elementen ver-
tonen kennelijk een eigen dynamiek, die voor een
groot deel onafhankelijk is van onze bevolkings-
groei, Daarbij spelen vooral de veranderingen in
ons konsumptiepatroon een grote rol. Omgekeerd
is het natuurlijk wel zo, dat een eventueel gerin-
gere bevolkingsgroei de toekomstige ontwikkeling
van een aantal van de gekozen ekonomische ele-
menten zou afremmen. Het is blijbaar uiterst moei-
lijk om de gevolgen van de bevolkingsgroei te ‘iso-
leren van die van andere faktoren. Wel is duide-

lijk dat een groeiende bevolking de keuzemoge-
lijkheden voor de overheid tot het voeren van een
ekonomisch en ruimtelijk aanvaardbaar beleid
verkleint. Soortgelijke verschijnselen doen zich
voor wanneer men kijkt naar de ontwikkeling van
de woningbehoefte. Hier is het iets makkelijker
om de toeneming van de *woningbehoevende een-
heden’ te splitsen in één als gevolg van de bevol-
kingsgroei en één als gevolg van de veranderingen
in de huwelijkssluiting. De konklusie luidt hier
dat in de periode 1956—1971 de bevolkingsgroei
geresulteerd heeft in een extra woningbehoefte
van bijna 600.000 eenheden.

Wat de beroepsbevolking betreft spelen diverse ten-
densen door elkaar heen. Naast de toeneming van
de beroepsbevolking als gevolg van de bevolkings-
groei, staat de toenemende participatie van jon-
geren in het vervolgonderwijs, die echter weer ge-
kompenseerd wordt door de toenemende deelname
van vrouwen, vooral gehuwde vrouwen, aan het
arbeidsproces. Voorts neemt de gemiddelde leef-
tijd van de werkende bevolking toe, wat wellicht
gevolgen zal hebben voor het produktieniveau.
Ook bij de stijging van de uitgaven voor de sociale
verzekering heeft het rapport getracht een analyse
te maken van de invloed van de bevolkingsgroei
op de uitgavenstijging. Men komt tot de konklusie
dat over de periode 1955—1967 niet meer dan
12,5 % van deze stijging is toe te schrijven aan de
demografische ontwikkeling. Het is echter duide-
lijk dat de toenemende veroudering van de bevol-
king belangrijke gevolgen zal hebben voor het so-
ciale verzekeringsstelsel. Soortgelijke uitsplitsingen
van het effekt van de bevolkingsgroei en van an-
dere faktoren worden eveneens gemaakt voor het
onderwijs en de gezondheidszorg.

Een jetwat andere, maar op zichzelf bijzonder in-
teressante benadering wordt toegepast in het hoofd-
stuk over de ekonomische gevolgen van de be-
staande groei en samenstelling van de bevolking.
Daarbij wordt uitgegaan van de in 1970 bestaande
ekonomische situatie, die wordt vergeleken met de
ekonomische situatie, zoals die in 1970 zou heb-
ben gegolden bij een stationaire bevolking. De
verdere ekonomische omstandigheden in binnen-
en buitenland zijn dus konstant gehouden. Uliter-
aard heeft een stationaire bevolking een geheel
andere leeftijdsopbouw dan de huidige, en daar-
mee ook een andere samenstelling van de beroeps-
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bevolking. Deze vergelijking leidt tot de volgende
konklusies.

(1) Als gevolg van de vergrijzing van de bevolking
treedt een verhoging van de premiedruk der sociale
verzekeringen op ter grootte van f 1,88 miljard.
(2) Daartegenover staat echter een mogelijke be-
zuiniging op de overheidsuitgaven (voornamelijk
als gevolg van onderwijs en woningbouwsubsidies)
van f 2,8 miljard.

(3) Dit verschil van bijna f 1 miljard zou besteed
kunnen worden aan een verhoging van het peil
der sociale voorzieningen. Blijven deze echter op
het peil van 1970 gehandhaafd, dan komt een
arbeidsaanbod van 55.300 personen ter beschik-
king van de bedrijvensektor en kan tevens een aan-
zienlijk belastingverlaging plaatsvinden. Een der-
gelijke belastingverlaging zou een koopkrachtin-
jektie betekenen, die uitgaande van een gelijkblij-
vende betalingsbalans en werkloosheid zou neer-
komen op een stijging van het nationale inkomen
met 0,7 2 0,8 procent.

(4) In de overgangsfase van de huidige naar een
stationaire bevolking treedt aanvankelijk een ver-
snelling van de ekonomische groei per hoofd van
de beroepsbevolking op. Daarna daalt deze toe-
neming weer geleidelijk, maar leidt toch uiteinde-
lijk tot een inkomensniveau per hoofd dat hoger
ligt dan bij een toenemende bevolking mag wor-
den verwacht.

Het ekonomische hoofdstuk van het rapport bevat
duidelijk iets nieuws; een dergelijke berekening
was nog niet eerder gemaakt. Zij toont aan, dat
een stationaire bevolking belangrijke ekonomische
voordelen heeft boven een groeiende bevolking.
Het is vooral deze overweging die de Kommissie
geleid heeft tot haar eenstemmige konklusie: van
een voortgezette bevolkingsgroei ziin meer nade-
len dan voordelen te verwachten. De prijs van een
voortgezette bevolkingsgroei lijkt aanzienlijk.

De konklusies

Naast de bovengeciteerde konklusie formuleert de
Kommissie in haar slothoofdstuk een aantal vra-
gen, die voor een belangrijk deel betrekking heb-
ben op de huidige groeitendens van onze bevol-
king. Het mag als bekend worden verondersteld
dat de daling van onze geboortecijfers de laatste
jaren zo snel is verlopen, dat een stationaire be-
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volking tot de re€le mogelijkheden is gaan beho-
ren. Dit betekent echter niet, dat op korte termijn
al van een daling van de bevolking sprake is. Deze
schijnbare paradox (dalende geboortecijfers en
toch een toenemende bevolking) heeft velen op
een dwaalspoor gebracht. De kommissie heeft een
poging tot verduidelijking van deze paradox wil-
len doen door het opnemen van een vrij technische
bijlage van de hand van de Tilburgse demograaf
Vossen. Voor een rapport dat tot doel heeft een
brede diskussie uit te lokken is deze bijlage echter
te moeilijk. Waar het op neer komt is, dat men
bij alle beschouwingen over een mogelijk toekom-
stig bevolkingsverloop rekening moet houden met
de huidige leeftijdsopbouw, die op haar beurt weer
een gevolg is van onze vroegere hoge geboortecij-
fers. Onze leeftijdsopbouw wijkt daardoor vrij aan-
zienlijk af van die welke hoort bij een stationaire
bevolking. Alleen al op grond van deze afwijking
in de leeftijdsopbouw is voor de toekomst nog een
vrij aanzienlijke groei van de bevolking te ver-
wachten. Dit brengt met zich mee dat, wanneer
men zo snel mogelijk een stationaire bevolking zou
willen bereiken, een zeer aanzienlijke daling van
de vruchtbaarheid op korte termijn wordt vereist.
Deze daling zou zelfs tot de helft van de huidige
vruchtbaarheid moeten teruglopen; de geboorte-
aantallen zouden voor de periode 1971—1976
slechts 45 % mogen bedragen van het aantal in
de periode 1966—1971. Een dergelijke extreme
daling is niet alleen uiterst onwaarschijnlijk, zij is
ook onwenselijk. Er zouden dan namelijk grote
schommelingen in de jaarlijkse geboorteaantallen
vereist zijn, teneinde de eenmaal bereikte statio-
naire bevolking op peil te houden. Een nulgroei
(zero population growth) met onmiddelijke ingang
is dus praktisch onmogelijk; op langere termijn is
zij echter zeer wel denkbaar.

Ik sta hier zo lang bij stil, omdat dit het punt is
waarop de wegen binnen de Kommissie uiteen zijn
gegaan. Binnen de Kommissie wordt de door haar
zelf opgeworpen vraag: ’is de nu vooruitbereken-
de natuurlijke groei van de bevolking aanvaard-
baar’? op verschillende wijze beantwoord. Er is
sprake van een minderheids- en een meerderheids-
standpunt.

Het minderheidsstandpunt
De minderheid van de Kommissie is van mening,
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dat ons land reeds thans als overbevolkt kan wor-
den beschouwd, en dat daarom reeds nu naar een
vermindering van het bevolkingsaantal moet wor-
den gestreefd, bijv. naar een aantal van 10 miljoen
in plaats van de huidige 13,5 miljoen. Hoe een
dergelijke teruggang zou moeten worden bereikt,
gegeven de nog ingebouwde potenti&le bevolkings-
groei, wordt niet nader toegelicht. De minderheid
erkent zelfs dat de beleidsinstrumenten om een
negatieve groei op te roepen geheel ontbreken.
Toch stelt zij letterlijk, dat de Kommissie zich zou
moeten koncentreren op de implikaties van een
dalende bevolkingsomvang.

Ik moet bekennen dat ik dit standpunt niet begrijp.
Natuurlijk kan men een kleiner bevolkingsaantal
dan het huidige wenselijk achten. Maar als men
tegelijk erkent dat dit onmogelijk bereikbaar is,
zowel omdat de natuurlijke tendens een andere
richting uvitgaat en bovendien het beleidsinstru-
mentarium ontbreekt, dan lijkt een dergelijk stand-
punt mij zinloos. Een staatskommissie dient geen
utopie te ontwerpen, maar wegen aan te geven
om aan een bepaalde situatie in de toekomst het
hoofd te kunnen bieden. Met name het koncentre-
ren op de implikaties van een verschijnsel dat op
zijn vroegst pas na het jaar 2000 gaat optreden
heeft naar mijn mening geen zin. Wij zullen de
komende dertig jaar de handen al vol hebben met
het opbouwen van een instrumentarium voor het
voeren van een anti-natalistische bevolkingspolitiek.

Het meerderheidsstandpunt

Ook de meerderheid erkent de wenselijkheid van
het voeren van een bevolkingsbeleid dat gericht is
op het bereiken van een vermindering van de be-
volkingsgroei. De stationaire bevolking zou daar-
bij als eerste doelstelling kunnen gelden. V66r
echter deze stationariteit is bereikt zullen maat-
regelen nodig zijn om de te verwachten bevolkings-
groei met de minste schade voor de kwaliteit van
het bestaan op te kunnen vangen. Welke maat-
regelen dat zouden moeten zijn, geeft het meer-
derheidsstandpunt niet aan. Men beperkt zich tot
de uiterst vage opmerking: ’vermoedelijk echter
zal ook de balans tussen de sociaal-ekonomische
voor- en nadelen verbonden aan het hebben van
kinderen moeten worden gewijzigd door het aan-
brengen van beperkte verschuivingen in een breed
skala van bestaande maatregelen en voorzieningen’.

Met een dergelijke opmerking kan men alle kan-
ten uit.

De beleidskonklusies waartoe het rapport op grond
van de bovenvermelde overwegingen komt zijn
dan ook uiterst mager te noemen. Zij kunnen sa-
mengevat worden in de volgende punten:

a — meer onderwijs en voorlichting ter voorko-
ming van ongewenste zwangerschap;

b -—— meer mogelijkheden tot zelfontplooiing voor
de vrouw dan alleen het moederschap;

¢ — het scheppen van een betere bewerktuiging
van de overheid tot het voeren van een mogelijke
bevolkingspolitick, zowel door het vormen van
adviesorganen als door het stimuleren van demo-
grafisch onderzoek.

Nu kan men de Kommissie weliswaar toegeven,
dat de instrumenten voor een bevolkingsbeleid in
ons land nog nauwelijks zijn ontwikkeld. Des te
meer aanleiding had dit moeten zijn om te komen
tot een systematische inventarisering van deze in-
strumenten en hun effektiviteit. Zowel op het ge-
bied van de ekonomie als op dat van de ruimte-
lijke ordening beschikt de overheid over een breed
skala van instrumenten, die in de loop der jaren
op hun effektiviteit konden worden getoetst en
waar mogelijk verbeterd. Dat neemt niet weg dat
men ook op deze terreinen met zeer gebrekkige
instrumenten en met grote aarzelingen is aange-
vangen. Wil er in Nederland een bevolkingsbeleid
van de grond komen, dat meer is dan een achter
de ontwikkelingen aanhollen, dan zal men een ef-
fektief beleidsinstrumentarium moeten ontwikke-
len. Er is echter over de mogelijkheden tot be-
invloeding van de geboorten niet alleen weinig be-
kend, maar er bestaan op dit gebied bovendien
tal van mythen die de toets der kritiek niet kun-
nen doorstaan. De kinderbijslag is daarvan het be-
kendste voorbeeld: in tegenstelling tot wat de goe
gemeente meent heeft deze geen enkele invloed
op de geboorten.2

Niet alleen echter dat de Kommissie geen instru-
menten heeft willen aangeven, zij is ook een twee-
tal van de meer kontroversi€le problemen uit de
weg gegaan, namelijk het abortusvraagstuk en de
buitenlandse migratie.

Dat de Kommissie het abortusvraagstuk heeft la-
ten liggen heeft verschillende redenen. In de eerste
plaats is daar het voorbeeld van de reeds genoem-
de Amerikaanse kommissie. Deze nam in meer-
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derheid een zeer liberaal standpunt in ten aanzien
van de vrijlating van abortus, echter met een groot
aantal minderheidsnota’s. Het rapport van deze
kommissie werkte daardoor sterk kontroversieel;
de abortus-paragraaf van het rapport werd door
President Nixon niet geaksepteerd. De Kommissie-
Muntendam heeft een dergelijk effekt begrijpelij-
kerwijs willen vermijden. Een tweede overweging
is waarschijnlijk geweest dat in 1975, wanneer het
eindrapport van de Kommissie verschijnt, één van
de twee bij de Tweede Kamer liggende wetsont-
werpen tot regeling van de abortus wel tot wet zal
zijn geworden. Praktisch tegelijk met het rapport
van de Kommissie, en dus te laat om daarin te
worden verwerkt, verscheen een nieuw rapport
over de abortus-situatie in Nederland van de hand
van het NISSO.3 Daaruit blijkt dat het aantal abor-
tus-gevallen in de afgelopen jaren waarschijnlijk
sterk is overschat; het bedroeg in 1973 niet meer
dan 20.000 gevallen. Niet alleen legt dit demogra-
fisch weinig gewicht in de schaal, het geeft ook
aan dat een liberalisering van de abortus niet als
een instrument van bevolkingspolitick kan wor-
den beschouwd.

Met de buitenlandse migratie ligt het anders. De
Kommissie noemt het vraagstuk en passant bij
haar vraagpunten (’is groei door permanente im-
migratie aanvaardbaar; hangt de beoordeling daar-
van af van het niveau van de natuurlijke groei’?),
maar gaat hier niet verder op in. Het vraagstuk
ligt dan ook moeilijk. In principe is regulering
van de migratie door middel van het verlenen van
visa en verblijfsvergunningen een eenvoudige zaak.
Daar komt bij dat migratiestromen vrij snel rea-
geren op de schommelingen in de konjunktuur.
Het E.E.G.-verdrag en het Koninkrijksstatuut
hebben echter belangrijke migratiestromen uitge-
sloten van verdere beinvloeding door de Neder-
landse overheid. Daarnaast kan echter niet ont-
kend worden dat hier en daar in de publieke opi-
nie een anti-gastarbeiders-mentaliteit aan het ont-
staan is, terwijl ook het Duitse voorbeeld wel eens
aanstekelijk zou kunnen werken. Het zou dan ook
wel eens kunnen zijn dat ook hier een beleidsmaat-
regel komt voordat de Kommissie-Muntendam
haar eindrapport voltooid heeft.

Demografisch gezien lijkt een dergelijke maatregel
niet nodig. Over de vruchtbaarheid van alloch-
tone groeperingen is vrijwel niets bekend. Tegen-
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over het mogelijk grotere ideale kindertal op basis
van het allochtone kultuurpatroon staat het feit,
dat veel allochtonen hun gezin in het land van her-
komst hebben achtergelaten. Een eventuele beper-
king van de toelating van buitenlandse arbeids-
krachten kan naar mijn overtuiging dan ook niet
op demografische overwegingen gebaseerd wor-
den.

Volledigheidshalve zou ook het stimuleren van de
emigratie als bevolkingspolitiek instrument hier ge-
noemd moeten worden. Jarenlang was dit immers
de enige vorm van bevolkingspolitick welke in ons
land aanvaard was. De vooruitzichten schijnen
hier niet rooskleurig, maar de energiekrisis zou wel
eens stimulerend kunnen werken.

Samenvattend: een teleurstellend rapport. Teleur-
stellend omdat de beleidskonklusies mager zijn en
nadere uitwerking behoeven, omdat een overzicht
over het beleidsinstrumentarium ontbreekt, en om-
dat kontroversiéle onderwerpen zijn vermeden. Te-
leurstellend ook door het onbegrijpelijke minder-
heidsstandpunt. Een Nederlandse bevolkingspoli-
tiek is voorlopig nog niet in zicht.

Noten
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Commission on Population Growth and the American
Future. New York, Signet Edition, 1972.
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3 Ineke Fabery, Paul Schnabel en Vesten Reijnders:
Abortus en het geboortecijfer in 1973. Zeist, Nisso-
rapport Nr. 8, november 1973.

R. W. Boesjes-Hommes:
Sociotechnieken als nieuwe specialisatie,
impressies van een conferentie

Het ingrijpen in een samenleving, het begeleiden
en sturen van sociale veranderingen vormt een
oud thema in de sociologie, dat periodiek, maar
steeds weer in een andere vorm, in de belangstel-
ling komt. Mocht de verwondering over het socia-
le samen-leven voor velen de aanzet tot beoefe-
ning van de sociale wetenschappen vormen, vaak
speelde op de achtergrond een ’ideale’ samenleving
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mee, waartoe men graag een bijdrage wilde leve-
ren. Merkwaardigerwijs heeft in onze eeuw van
grote sociale problemen en verschuivingen de so-
ciologische wereld weinig pogingen tot bewuste
sturing ondernomen. Te veel was men overtuigd
van de zinloosheid van het bouwen van sociale
utopieén, te graag wilde men de sociologie als we-
tenschap stabiliseren waarvoor een verkeerd ge-
interpreteerde waardenvrijheid een conditie moest
zijn.

Ondertussen werd wel door anderen in de samen-
leving ingegrepen. Regeringen, bestuurders van
grote organisaties, bedrijfsleidingen nemen voort-
durend beslissingen, die de vorm en inhoud van de
maatschappij beinvloeden. Aanvankelijk vormden
deze beslissingen — geheel in de lijn van een posi-
tivistische wetenschapsopvatting — slechts een
fascinerend studieobject voor de sociale weten-
schappers. Het laatste decennium ontwikkelt zich
echter een nieuwe specialisatie: de wetenschappe-
lijike beleidsadvisering. In november j.I. vond in
Loughborough, Engeland, een conferentie plaats
waarvan het doel was het terrein van de nieuwe
specialisatie af te bakenen.

De conferentie werd georganiseerd door het Re-
search Committee ’Sociotechnics’, één van de er-
kende studiegroepen van de International Socio-
logical Association. Hoewel in vele landen reeds be-
leidsadvisering door sociologen plaats vindt, heeft
vooral de behoefte aan internationale erkenning
van poolse sociologen tot de oprichting van de stu-
diegroep geleid. Geconfronteerd met het feit dat
na de oorlog de poolse samenleving wel sterk werd
veranderd door politici, economen en juristen, maar
niet door sociologen heeft onder leiding van Prof.
Podgorecki een groep sociale wetenschappers naar
erkenning gezocht. Ze meende dit op twee manie-
ren te kunnen bereiken: door het ontwikkelen van
de beleidsadvisering tot een echte wetenschap en
door het streven naar internationale erkenning. Ve-
le leerlingen van Podgorecki bezetten universitai-
re posten in de Ver. Staten en Engeland. Overi-
gens: de erkenning in Polen zelf kwam pas na de
onlusten in 1970, toen het de poolse overheid dui-
delijk werd dat ingrepen van bovenaf niet altijd
ongestraft kunnen gebeuren.

Gezien de ontstaansgeschiedenis van de studie-
groep is het niet verwonderlijk dat een derde van

de dertig deelnemers aan de conferentie uit polen
bestond; de overige deelnemers kwamen uit de
Verenigde Staten en West-Europa, uit complexe
hoog-geindustrialiseerde samenlevingen met veel
plannings- en beleidsproblemen.

Hoewel de deelnemers aan de studiegroep zich on-
der de noemer van de ’sociotechnics’, de weten-
schappelijke beleidsadvisering, konden vinden,
bleek de belangstelling heel verschillend te zijn.
De polen waren het meest geinteresseerd — ove-
rigens mét Prof. Cherns, de engelse organisator
van de conferentie — in een verdere ontwikke-
ling van de ’sociotechnics’ of de ’social enginee-
ring’ (de termen zijn onvertaalbaar) als weten-
schap. Zij hielden zich bezig met de formalise-
ring van de onderdelen van beleidsadvisering, met
een taxonomische uitwerking van de verschillen-
de typen beleidsadvisering en met het inventarise-
ren en rubriceren van de verschillende problemen
van methodische, technische en ethische aard, die
men bij de beleidsadvisering ontmoet. Hierbij slo-
ten ze nog het meest aan bij de aanwezige ameri-
kanen, die overigens — door ervaring wijs gewor-
den — meer geinteresseerd bleken in de laatste
fase van beleidsadvisering, de evaluatie. Het scep-
ticisme van de amerikanen om iiberhaupt een
samenleving te kunnen sturen is uit hun historische
context verklaarbaar; het werd niet door de polen
gedeeld. Opmerkelijk was dat beide groepen hun
meer inhoudelijke voorbeelden zochten in proble-
men, die wij in West-EBuropa als ’oude problemen’
zijn gaan zien: de bestrijding van armoede, alco-
holisme, prostitutie, delinquent gedrag e.d.

De West-Europeanen, hoezeer ook afkomstig uit
verschillende landen (W. Duitsland, Zweden, Ne-
derland en Engeland) bleken meer geinteresseerd
in vraagstukken van ruimtelijke ordening, tran-

R. W. BoesJes-Hommes (1932) is hoogleraar in de
empirische sociologie aan de Erasmus Universiteit,
Faculteit der Sociale Wetenschappen. Zij
promoveerde in 1970 op het proefschrift De geldige
operationalisering van begrippen, en interesseert
zich momenteel in het bijzonder voor de spanning
tussen maatschappelijke planning en het proces

van democratisering.

Adres: Homeruslaan 4, Oegstgeest.

33



Aantekeningen

sport en telecommunicatie, in vraagstukken van
planning en demokratisering, in onderzoeksorgani-
saties en modelmatige theorieconstructie. Over het
algemeen bleken ze meer toekomstgericht en kri-
tischer ten aanzien van de impliciete waarde-oor-
delen die door de huidige beleidsvoerders worden
gehanteerd.

*Sociotechnics’ gedefinieerd

In een overzichtsartikel van de pool Leopold
Gluck wordt een verschuiving in de definitie van
’sociotechnics’ aangegeven. In 1966 sprak Pod-
gorecki van een ’practische wetenschap, die zich
bezig houdt met het formuleren van actieregels,
gebaseerd op de vastgestelde correlaties tussen fei-
ten, hierdoor doelbewuste sociale effecten realise-
rend in overeenstemming met bepaalde waarde-
ringen’. Gluck meent dat de term nu drie beteke-
nissen heeft: (1) de rol, die de sociale wetenschap-
pen spelen in het ontwikkelen van een effectieve
strategie en procedures, technieken en methoden
om sociale verandering te plannen; (2) de speci-
fieke technieken, toegepast door een individu of
collectiviteit om bepaalde doeleinden te bereiken
door de beinvloeding van sociale systemen van be-
paalde groepen; (3) als practische wetenschap met
als object de bovengenoemde toepassing van doel-
bewuste procedures en met de opdracht een be-
paald gedrag te bewerkstelligen op basis van ge-
accepteerde waardesystemen en erkende theore-
tische proposities.

De studiegroep kon het erover eens worden dat
het in ieder geval een empirische wetenschap is,
die in het actieveld door middel van bepaalde pro-
cedures en technieken poogt sociale systemen te
veranderen. Het is daarbij zinvol een onderscheid
aan te brengen in axiologische, diagnostische en
sociotechnische expertise.*

Beleid en waarden

Vele papers hadden betrekking op de axiologische
analyse en axiologische standpunten. De pool To-
masz Kocowski schreef een artikel over menselijke
behoeften; echter niet, zoals in de oude sociolo-
gische of sociaal-psychologische handboeken van-
uit de conceptie van basisbehoeften, maar gerela-
teerd aan de verschillende systemen waarin men-
sen functioneren.

De engelsman Gershuny leverde met zijn paper
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"Policy assesment and social justice’ een zeer in-
teressante bijdrage waarin hij een aantal modellen
ontwikkelde voor de bestudering van verschillen-
de effecten van overheidsbeleid voor groepen of
personen met verschillende waardensystemen. Aan
de hand van een voorbeeld van de aanleg van een
vliegveld kon hij verschillende impliciete waarde-
systemen van de beleidsvoerders zélf op logische
wijze analyseren.

De nederlandse sociologe In ’t Veld-Langeveld
hield zich bezig met de voorspelbaarheid van
waardenveranderingen, dit vooral in het licht van
lange-termijn planning.

Uiteraard kwam bij de behandeling van de diagnos-
tische en socio-technische expertise de vraag naar
de waardeoriéntatie, maar nu van de beleidsadvi-
seurs zelf, herhaaldelijk ter sprake.

Bepaalde zinsneden in poolse stukken (‘shaping of
needs’, ’guided motivation on an mass scale’ en
’social parasites’ zijn daar fraaie voorbeelden van)
werkten prikkelend op de enigszins achterdochti-
ge W.-Europeanen. Uiteraard moest men in de
discussie erkennen dat iedere beleidsadvisering van
waardeoordelen uitgaat en juist tot doel heeft de
mentaliteit van de participanten in een sociaal
systecem te veranderen. De polen konden overi-
gens met voorbeelden adstrueren dat juist de be-
wustmaking en explicitering van vaak impliciete
waardeoordelen op zich reeds liberaliserend werkt.
Overigens bleef toch wel de indruk bestaan dat
hun arbeidsterrein eenvoudiger is dan dat van Ame-
rikaanse of W-Europese sociologen doordat er
enerzijds een veel grotere consensus is ten aanzien
van gewenst beleid en gewenste effecten, terwijl
men zich anderzijds bezig houdt met vraagstukken
die inhoudelijk eenvoudiger zijn dan de west-euro-
pese belangstellingsvelden. Althans, het lijkt mij
eenvoudiger voor een overheid een beleid te voeren
tot uitbanning van bepaalde kwaden, die ook door
de bevolking zelf als zodanig worden ervaren (al-
coholisme b.v.), dan b.v. de vraagstukken voort-
vloeiend uit planning versus demokratisering op
te lossen. Uiteraard zijn niet alle sociale proble-
men in Polen van deze relatief eenvoudige aard
en men bleek in feite bij de eigenlijke sociotech-
nische expertise dezelfde moeilijkheden te erva-
ren als de andere deelnemers aan de conferentie bij
de bepaling van hun ’klanten’. Zijn de klanten de
opdrachtgevers van een onderzoek, de uitvoerders
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van een beleidsplan of de betrokkenen waarvoor
het beleid is bestemd? En, de oude Mannheimiaan-
se vraag: aan wie zijn de adviseurs of planners
verantwoording schuldig, wie of wat legitimeert
hun werkzaamheden?

Beleidseffecten

Zoals reeds gesteld hadden de amerikaanse deel-
nemers voornamelijk belangstelling voor het ef-
fect van de wetenschappelijke beleidsadvisering en
van de beleidsprogramma’s zelf. De onderzoeker
Barton maakte heel duidelijk hoe moeilijk het ef-
fect van beide onderzoek-technisch valt te isoleren.
Zuiver experimentele studies zijn doorgaans niet
uitvoerbaar; vergelijkend onderzoek zou een goede
benadering van het experimentele onderzoek kun-
nen zijn, maar de uitvoering hiervan stuit op pro-
blemen van tijd, geld en steun van de opdracht-
gevers. Zowel Barton als Caroline Weiss relateer-
den de problemen rond programmering van beleid
en beleidsevaluatie sterk aan de politiecke span-
ningskaders waarbinnen het beleid moest worden
uitgevoerd. Grote pogingen tot opheffing van de
armoede, tot uitbanning van discriminatie en tot
onderwijskundige steun aan gedeprivilegeerde groe-
pen zijn in de Verenigde Staten steeds onderdeel
geweest van politicke ’issues’, opgezet uit electo-
rale overwegingen. De zo noodzakelijke continui-
teit voor de uitvoering van dergelijke grootse pro-
jecten werd hierdoor regelmatig verstoord.

De effectiviteit van beleidsplannen werd door de
engelsman Cherns vanuit de communicatietheorie
geanalyseerd. Hij merkte daarbij op dat men bij
de oplossing van bepaalde problemen eerder ge-
neigd is nieuwe organisaties te creéren dan ge-
bruik te maken van reeds bestaande instellingen
met hun gevestigde communicatienetwerken. De
uitwisseling van ervaringen tussen beleidsinstanties
geschiedt slechts sporadisch omdat publicaties over
de functionering van beleidsplannen voornamelijk
door medewerkers aan een universiteit worden
verzorgd die een meer methodisch-technische of
kritische benadering hebben dan een inhoudelijke.
De bijdragen van Barton, Weiss en Cherns bena-
drukten nog weer eens de ook in Nederland ac-
tuele problematick van de lokalisatie van plan-
ningsinstituten enerzijds en de researchinstituten
anderzijds. Beleidsinstanties moeten de macht heb-
ben om hun plannen uit te kunnen voeren, het-

geen een sterke verbinding met de leidende poli-
tieke groeperingen betekent, terwijl tevens de
continuiteit van het werk gewaarborgd dient te zijn.
Researchinstellingen en beleidsadviseurs moeten
aan de ene kant een zekere distantie tot het heer-
sende overheidsbeleid kunnen nemen, tegelijker-
tijd echter kunnen ze nauwelijks invloed uitoefe-
nen als ze inhoudelijk niet op de hoogte zijn met
de dagelijkse gang van zaken rond de plannings-
uitvoering,

Sociotechnics als specialisatie

In het bovenstaande heb ik enkele thema’s belicht,
die bij de specialisatie ’sociotechnics’ een rol
spelen. Uiteraard is het de vraag of hier van een
nieuwe specialisatie sprake is. Vaderlandse ont-
wikkelingen op het terrein van de agogie komen
er minstens dicht in de buurt. En wat de socio-
logie betreft: in feite is het een specialisatie die
uitgangspunten en belangstellingsvelden heeft, die
ook in diverse onderdelen van de sociologie zijn
terug te vinden (onderwijssociologie, organisatie-
sociologie, medische sociologie etc.). Deze spe-
cialisatie richt zich echter met nadruk op de pro-
blematiek van de beleidsadvisering en beleidsuit-
voering. Door deze gerichte belangstelling staat
ze als het ware dwars op de bovengenoemde spe-
cialisaties. Ze overkoepelt en differentieert.

Een andere vraag kan betrekking hebben op het
wetenschappelijk gehalte van deze specialisatie.
Ik meen, dat deze vraag direct afhankelijk is van
wetenschappelijk gehalte van deze specialisatie.
Neemt hij genoegen met de formalisering van
procedures en de ontwikkeling van taxonomieén,
gerelateerd aan empirische ervaringen dan kan de
vraag zeker bevestigend worden beantwoord.
Meent hij echter dat wetenschapsbeoefening als
doel heeft de toetsing van propositioneel geformu-
leerde theorieén, dan is zelfs van een eerste aan-
zet tot wetenschapsontwikkeling nog nauwelijks
sprake.

* De indeling is ontleend aan een bijdrage van Maria
Los, poolse, momenteel werkzaam in Berkeley: Social
Expertise.

35



Aantekeningen

"Politisering van het bestuur’

Op 13 en 14 december 1973 congresseerde de zo-
juist opgerichte Nederlandse Vereniging voor Be-
stuurkunde te Noordwijkerhout onder de stimule-
rende leiding van congresvoorzitter dr. J. Kooiman
over de Politisering van het openbaar bestuur. Na-
dat vele inleiders aan een levendige doch soms
chaotische diskussie hadden bijgedragen gaf prof.
dr. H. Daalder als hekkesluiter een heldere en
scherpzinnige analyse van de verschillende varian-
ten van politisering die op het congres ter sprake
waren gekomen.

Politisering van het bestuur werd in de eerste
plaats opgevat als een toenemende betekenis van
politieke partijen en van gekozen politici ten op-
zichte van departementen en benoemde ambtena-
ren. Over de verhouding tussen politici en ambte-
naren presenteerde Kooiman nieuw statistisch ma-
teriaal, afkomstig van een vergelijkend onderzoek
tussen zes West-Europese landen. Daaruit blijkt
dat hoge ambtenaren nog steeds betrekkelijk ge-
isoleerd staan van de politiek. Slechts 4 pct van
de in Nederland geinterviewden zegt regelmatig
kontakt te hebben met bestuurders van politicke
partijen en ook kontakten met individuele kamer-
leden zijn spaarzaam. Dit hangt samen met het
feit, dat de nederlandse ambtenaar sterk tegen po-
litieke konflikten gekant blijkt te zijn. Hij ziet so-
ciale konflikten als onnodig voor vooruitgang (69
pct.); hij is van mening dat extremisme moet wor-
den vermeden (82 pct.) en hij is geneigd te me-
nen dat de botsing van speciale belangengroepen
dysfunktioneel is (57 pct.). Zelfs van een belan-
genkonflikt tussen de overheid en het bedrijfsle-
ven wil 67 pct. van de Nederlandse ambtenaren
niet weten. Bovendien blijkt 74 pct. van mening te
zijn dat politicke partijen de belangenkonflikten
’onnodig aanscherpen’. Dit alles resulteert in een
paternalistische opvatting: 80 pct. van de neder-
landse ambtenaren vindt dat ’slechts weinig bur-
gers weten wat op de lange duur in hun eigen be-
lang is’. Voor slechts 35 pct. blijkt het verwezen-
lijken van politiecke programma’s belangrijker te
zijn dan ’doelmatigheid’. Zweedse, Britse en West-
duitse hoge ambtenaren maken zich aanzienlijk
minder zorgen over de kwade kanten van belan-
genkonflikten en zijn meer bereid zich te onder-
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werpen aan de uitkomsten ervan.

In de traditie van de nederlandse bestuurskundige
literatuur hebben echter vanouds niet alleen de
ambtelijke departementen maar ook de politici tot
het bestuur behoord. De tweede opvatting over
politisering van het bestuur was dan ook niet die
van een toenemende betekenis van politieke per-
sonen, doch die van een toenemende dominantie
van politieke prioriteiten. Drs. U. Rosenthal be-
streed in een overwegend dogmenhistorisch over-
zicht dat er in deze zin van politisering sprake is.
Het bestuur is volgens hem altijd al politiek ge-
weest, doch dat wordt eerst nu door sommige in-
middels uitgeslapen politikologen ontdekt.
Tekenend voor het nog steeds overwegend gebrek
aan maatschappelijke relevantie van de neder-
landse bestuurskunde was, dat politisering in de
betekenis van polarisatie slechts door één deelne-
mer (B. Visser) aan de orde gesteld werd. Toch
zullen dit voorjaar in veel plaatselijke partijpoli-
tieke koalities konflikten ontstaan omdat men, bij
de vaststelling van de kandidatenlijsten voor de
gemeenteraadsverkiezingen, het gemeentebestuur
door middel van gepolariseerde programcolleges
i.p.v. gedepolariseerde afspiegelingscolleges zal
willen ’politiseren’.

Uitvoerig werd politisering besproken in de zin
van interne demokratisering van het ambtenaren-
apparaat. Kamerlid dr. H. J. Roethof trok de aan-
dacht met een rede over de ambtenaar ’in de par-
ticipatieve democratie’. Hij bepleitte stakingsrecht
voor ambtenaren en intern ambtenarenzelfbestuur
met betrekking tot budgetbeslissing (de beslissing
over de hoeveelheid te verlenen diensten en de
omvang van het aan te trekken personeel). Een
dergelijke vorm van ’collegiale ambtsuitoefening’
zou naar zijn idee echter niet kunnen worden in-
gevoerd zonder eerst hier en daar te zijn uitge-
probeerd en in de praktijk beproefd. In zijn plei-
dooi voor openbaarmaking van alle ambtelijke
stukken vond hij zijn tegenspeler in mr. A. Mul-
der, secretaris-generaal van het ministerie van ju-
stitie. Deze wekte de lachlust van het congres op
met de mededeling dat ‘op zijn ministerie de Minis-
ter persoonlijk alle belangrijke beslissingen neemt;
zelfs de vragen van kamerleden zouden door hem
persoonlijk worden beantwoord. Een serieus ar-
gument, dat hij tegen de openbaarheid van stuk-
ken aanvoerde, was echter het gevaar van ambte-
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lijke ontduiking: er zouden meer ’kladnota’s’ wor-
den geschreven; veel kommunikatie zou voortaan
mondeling verlopen; in de offici€le stukken zou-
den de beleidsalternatieven worden verzwegen.
Tenslotte werd politisering gezien als een bestude-
ring van het bestuur in het kader van het gehele
politicke systeem. De noodzaak daartoe was in
de oratie van de Rotterdamse hoogleraar dr. G.
H. Scholten aan de orde gesteld en door de Nij-
meegse bestuurskundigen Aquina en Ringeling
nader uitgewerkt. Zij stelden voor de aandacht van
de bestuurskunde voor de ambtelijke uitvoering te
verschuiven naar het politieke proces waarin de be-
slissingen  worden voorbereid en genomen. Dit
houdt in dat niet meer alleen de hiérarchie, maar
ook de demokratie, het onderhandelen en het
marktmechanisme als beslissingsmethoden moeten
worden bestudeerd. Een dergelijke terreinverbre-
ding maakt het in hun ogen tevens mogelijk de be-
slissingen te evalueren in termen van baten en kos-
ten. Sommige hoogleraren in de bestuurskunde uit-
ten twijfels of dan nog van ’bestuurskunde’ gespro-
ken zou kunnen worden, maar voor enkele andere
congresdeelnemers, die uit de bestuurlijke praktijk
afkomstig waren, stond het vast dat door zulk een
terreinverbreding de relevantie van de bestuurs-
kunde zou kunnen worden vergroot.

l.v.d. D,

Jaap Kruithof
Eticologie

inleiding tot de studie van het morele
verschijnsel
x -+ 406 blz f 39,50

Dit boek is geschreven voor mensen die
inzicht willen verwerven in de fundamen-
tele problemen omtrent het ethische. De
auteur geeft een algemeen referentie-
kader met o0.a. beschouwingen over de ver-
schillende psychische processen van de
mens. Hij behandelt dan twee centrale
vragen: wie heeft het recht te bepalen wat
moreel/amoreel is, wat eumoreel/immoreel
is? door welke specifieke kenmerken kun-
nen we het morele onderscheiden van het
buiten-morele? De auteur beschrijft een
moreel actieproces, waarbij een reeks fun-
damentele ethische concepten worden ge-
analyseerd. Kruithof biedt met dit werk een
constructie, zijn persoonlijke ideeéngeheel
van het object van de eticologie: het mo-
rele verschijnsel.
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