Over de WRR en de technocratie

.. \WWR EN TECHNOCRATIE

Het project LGE: doelen en middelen verdraaid!

Jan Schakel

Voor de instelling van de Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid, begin zeventiger jaren, vond een uitgebreide gedach-
tenwisseling piaats over de verhouding tussen wetenschap en po-
litiek. De discussie mondde uit in een model dat we kunnen typeren
als decisionistisch: de wetenschap trekt zich terug op het terrein van
de feiten en het doormeten van de effectiviteit der middelen, terwijl
de vaststelling en de evaluatie van doeleinden zijn voorbehouden
aan de politiek. De WRR heeft aidus tot taak wetenschappelijk gefun-
deerde informatie te verschaffen over lange-termijnontwikkelingen
in de samenleving - primair ten behoeve van het regeringsbeleid.
Het project Landelijke Gebieden in Europais een voorbeeld van deze
taakstelling. In het artikel over het LGE-project, eldersin dit nummer,
komt deze positie expliciet aan de orde. De schrijvers erkennen dat
wetenschappelijk onderzoek niet zaligmakend is, maar in ieder geval
de discussie kan opschonen.

Het pleit voor het artikel dat de eigen wetenschappelijke doelen en
middelen helder worden gesteld. In deze kritiek wil ik echter ingaan
op de onhoudbaarheid van het door de auteurs beleden decisi-
onisme, dat welhaast automatisch moet vervallen tot een technocra-
tisch model. Dit maakt de praktische betekenis van dergelijk onder-
zoek beperkt en de kwaliteit ervan discutabel: het onvermijdelijke
gevolg van tweevoudige doel-middelverdraaiing in het LGE-project!

WRR:
~wetenschap en politiek

Voordat de Wetenschappelijke Raad
voor het Regeringsbeleid werd inge-
steld, boog men zich over de vraag hoe
de verhouding tussen wetenschap en
politiek normatief en institutioneel ge-
stalte moest krijgen. In de gedachten-
wisseling participeerden vier partijen
als vertegenwoordigers van verschil-
lende maatschappelijke groeperingen.
Dit waren : de commissie-De Wolff, de
commissie-Van Veen, de commissie-
Godefroy en de Werkgroep 2000. De
verschillen in visie spitsten zich toe op
drie items.

® Hoe dichtbij of veraf moet een infor-
merende, adviserende en controle-
rende instantie staan ten opzichte van
de vigerende politiek? Moet het een
raad van de regering, voor het rege-
ringsbeleid of van de samenleving als
geheel zijn?

* Moet deze instantie alleen maar wij-
zen op trendmatige ontwikkelingen en
de consequenties daarvan voor de ac-
tuele politiek en vice versa, of moet zij

ook alternatieve ontwikkelingen voor-
zien, analyseren en beoordelen?
Kortom, gaat het om voorspellen of ook
om ontwerpen?

* Welke ruimte is er binnen deze twee
posities om eigenstandig alternatieve
en kritische ontwerpen te doordenken
tegenover de heersende politiek?

De commissie-Godefroy neemt het
meest vergaande standpunt in. Plan-
ning is geen technisch-neutrale activi-
teit, maar is een politiserende onderne-
ming en behoort deze pretentie ook
institutioneel waar te maken: onafhan-
kelijk en vanuit een wetenschappelijke
distantie opererend. Daar tegenover
staat het later overgenomen advies van
de commissie-De Wolff. Ook daarin
staat onafhankelijkheid centraal, echter
ingeperkt qua inhoud en reikwijdte. Wat
betreft de inhoud dient slechts de effec-
tiviteit het overheidsinstrumentarium
beoordeeld te worden. Wat de reikwijdte
betreft gaat het om een analyse van het
regeringsbeleid, niet om het ontwerpen
van alternatieve visies. In het ontwerp
van de huidige gedaante van de WRR

is aldus afstand genomen van de voor-
stellen van de Werkgroep 2000 en de
commissie-Van Veen.

De eerste beoogde een instantie welke
via contra-expertise niet aan de rege-
ring gelieerde groepen van weten-
schappelijke informatie kon voorzien.
Langs die weg zou het regeringspoli-
tieke monopolie op wetenschappelijke
informatie doorbroken kunnen worden.
De commissie-Van Veen stelde daarbij
dat ook op institutioneel niveau weten-
schap een functie diende te vervullen bij
het ontwerp van normatieve denkbeel-
den. Een wetenschappelike raad
hoefde niet ‘slaafs’ te zijn aan de poli-
tiek.

De discussie over de vraag hoe eind
zestiger jaren in Nederland de verhou-
ding tussen wetenschap en politiek fei-
telijk gestalte moest krijgen, mondde
uiteindelijk uit in een ontwerp dat we
typeren als een decisionistische model.
Decisionisme is de wederzijdse afstem-
ming van het willen en het kunnen ten
behoeve van een rationele inrichting
van de samenleving met behulp van de
moderne instituties, zijnde wetenschap
en democratische politiek. Er is een dui-
delijke scheiding tussen deze twee
maatschappelijke sectoren, die elk hun
bestaansrecht hebben, maar slechis
functioneren in een hiérarchische ver-
houding tot elkaar: de politiek stelt de
doelen vast, de wetenschap de midde-
len.

De wetenschap trekt zich terug op het
terrein van de feiten en het doormeten
van de effectiviteit der middelen, terwijl
de vaststelling en evaluatie van doel-
einden de taak en het primaat van de
politiek zijn.

In deze opvatting over de verhouding
van wetenschap en politiek heeft de
WRR de taak wetenschappelijk gefun-
deerde informatie te verschaffen over
ontwikkelingen die op langere termijn
de samenleving kunnen beinvioeden.
Deze analyses worden primair verricht
ten behoeve van het regeringsbeleid.
Het project Landelijke Gebieden in
Europa is een duidelijk voorbeeld van
deze taakstelling.
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Een voorbeeld:
het LGE-project

In het artikel ,,Het Gemeenschappelijke
landbouwbeleid ter discussie" komt ex-
pliciet de verhouding tussen weten-
schap en politiek aan de orde. Het gaat
om kiezen op basis van informatie,
waarbij de , definitieve keuzes politiek
van aard zijn en derhalve niet op basis
van een wetenschappelijke analyse
kunnen worden gemaakt"!). De infor-
matie waar het hier om gaat, betreft
sinzicht in de samenhang tussen een
aantal min of meer autonome land-
bouwtechnische ontwikkelingen, de
wensen ten aanzien van sociaal-eco-
nomische, ruimtelijke en milieuhygiéni-
sche grootheden en de gevolgen van
deze interacties voor de landelijke ge-
bieden in de Europese Gemeen-
schap”?). De complexe materie waar-
over ten behoeve van het beleid
inzichten worden ontwikkeld, dient uit-
eindelijk een rationalisering van de po-
litiek. Het langs wetenschappelijke weg
zichtbaar maken van de consequenties
van normatieve keuzes is de inzet van
het WRR-project LGE. Dit is volgens de
auteurs van het artikel ook de enige zin-
volle weg waarlangs wetenschap bij
kan dragen aan de politieke wilsvor-
ming: ,, Toetsing aan het al dan niet be-
reiken van de beoogde doelstellingen
met het ingezette instrumentarium
vormt eigenlijk de enige juiste grond-
slag voor een oordeel over de effectivi-
teit van het gevoerde of te voeren be-
leid.”d)

Erkend wordt dat uit wetenschappelijk
onderzoek verkregen informatie niet
zaligmakend is, maar in ieder geval de
discussie uit de sfeer van de oeverloze
debatten kan trekken. Pas ,wanneer
een meer rationeel getinte analyse van
de ontwikkelingen in de landbouw aan
de hand van de te realiseren doelstellin-
gen voorhanden is, kan wellicht een
meer samenhangend pakket van maat-
regelen worden ontwikkeld"4).

In de aangehaalde citaten komt duide-
lijk het decisionistische karakter van de
WRR en van de LGE-studie tot uitdruk-
king. Het pleit mijns inziens voor het
artikel dat men in heldere bewoordin-
gen expliciet stelling neemt ten aanzien
van eigen wetenschappelijke doelen en
_ middelen. Allieen daarom al is het artikel
zeer lezenswaardig, naast de interes-
sante inzichten welke het onderzoek
zelf heeft gegenereerd.

Waar ik hier echter op in wil gaan, is dat
het door de auteurs beleden decisi-
onisme een onhoudbare positie is en
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welhaast automatisch of noodgedwon-
gen vervalt tot een technocratisch mo-
del van wetenschap en politiek. De au-
teurs zijn zich hiervan bewust, wanneer
zij stellen dat het WRR-onderzoek sterk
technocratisch getint is. Juist daarom is
mijns inziens de praktische betekenis
van dergelijk onderzoek sterk beperkt
en moet het nadrukkelijk aan kwaliteit

inboeten. Ditaspect van eentechnocra-
tische benadering is het gevolg van een
tweevoudige doel-middelverdraaiing bij
de uitwerking van het LGE-project.
Beide verdraaiingen wil ik hierna toe-
lichten.

Wetenschap niet neutraal

Een eerste principiéle tekortkoming van
het decisionistische model is dat niet
wordt uitgewerkt wat er precies op het
shijvlak van wetenschap en politiek ge-
beurt. Politieke doelen zijn nog geen
wetenschappelijke doelen. Evenmin
zijn  wetenschappelijke antwoorden
meteen politieke oplossingen. Beide
sferen zijn sterk verschillend en com-
municatie tussen beide is niet zonder
meer mogelijk. In de politiek gaat hetom
‘decisies’, om waarden, wensen en
doelen, kortom om ‘normatieve denk-
beelden'. De wetenschap daarentegen
onthoudt zich juist van dergelijke uit-
spraken en trekt zich terug op het feite-
lijke, op datgene wat al of niet het geval
is, wat al of niet effectief is. Beide insti-
tuties spreken daarom een verschil-
lende taal, er moet eerst een vertaalpro-
ces plaatsvinden, wil er van een pro-

bleemloze communicatie tussen we-
tenschap en politiek sprake zijn.
Welnu, deze vertaling staat veelal onder
de regie van de wetenschappelijke taal
en vindt plaats binnen de wetenschap
zelf. De wetenschap schuift zeer nauw
aan bij de politiek en ontfermt zich over
een steeds groter deel van de doelfor-
mulering. Politieke doelen worden zo
meer en meer wetenschappelijke doe-
len. Omgekeerd levert de wetenschap
op basis van deze vertaalprocessen
een samenhangend pakket van oplos-
singsvoorstellen, waarvan de politiek
vitvoerder moet zijn. De wetenschap
wordt (mede) doefformuleerder, de po-
litiek moet (mede) zorgdragen voor het
gebruik van de middelen. Deze omke-
ring van doelen en middelen is een lo-
gisch gevolg van de zwakte van het de-
cisionistische modet: het verwordt haast
automatisch tot technocratie.

Wanneer het LGE-project met het land-
gebruiksmodel GOAL (General Opti-
mal Allocation of Landuse) de effectivi-
teit van het ingezette instrumentarium
wil doormeten tegen de achtergrond
van de beoogde doelstellingen, dan
moeten deze geoperationaliseerd wor-
den ten behoeve van het model. Dit-
zelfde probleem speelt natuurlijk als
men de consequenties van verschil-
lende alternatieve scenario’s met het
model doorrekent. Men verantwoordt
de keuze van de te operationaliseren
doeleinden met een verwijzing naar be-
leidsnota’s en naar maatschappelijke
discussies over een wenselijke land-
bouwontwikkeling. In de bonte wereld
van normatieve denkbeelden over de
landbouw - zeker op Europees niveau
- impliceert zo'n selectie altijd een
eigen positie van de wetenschap.

De vertaling van de gekozen doelen in
voor het GOAL-model relevante doel-
variabelen is een tweede politiek binnen
de wetenschap. Natuurdoelstellingen
moeten bijvoorbeeld zodanig worden
vertaald dat zij kwantificeerbaar en ver-
gelijkbaar zijn. Evenzo geldt dit voor de
andere zeven doelvariabelen op hetge-
bied van landbouwkundige, sociaal-
economische, milieukundige en natuur-
behouds-doeleinden. In het complexe
proces waarin optimale waarden wor-
den berekend voor het achttal doelvari-
abelen en waarin via een iteratief pro-
ces doelvariabelen aan elkaar gerela-

Zeer uiteenlopende stijlen van land-
bouwbeoefening.  Foto  hiernaast;
Noord-Italié, linksboven: Mallorca.
{foto’s: Marcel Minnée)
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téerd worden, maken de wetenschap-
pers zelf eveneens keuzes. Dit zijn wel-
iswaar expliciete keuzes, die men als
zodanig dan ook kan legitimeren. Ech-
ter, de keuzemomenten bevinden zich
al zo nadrukkelijk binnen het weten-
schappelijke proces dat een politieke
verantwoording alleen daarom al pro-
blematisch is.

Ditis nog nadrukkelijker aan de orde bij
aannames die zich in het hart van het
model bevinden. Dit is, om maar een
voorbeeld te noemen, onder andere het
geval bij de koppeling van grondge-
bruiksvormen aan de geschiktheid van
het areaal, de vraag naar landbouwpro-
dukten en de benodigde arbeid, nutrién-
ten en bestrijdingsmiddelen.

Wie in de afgelopen jaren zijn of haar
vakantie heeft doorgebracht in Midden-
of Zuid-Europa, moet haast wel gefasci-
neerd zijn geraakt door de wijze waarop
men daar landbouw bedrijft. Zeker wan-
neer we de produktieomstandigheden
aldaar vergelijken met die in Nederland.
Tevens vallen binnen de verschillende
regio's uiteenlopende stijlen van land-
bouwbeoefening op, die elk een eigen
karakteristiek vertolken. Welnu, wan-
neer we deze gebieden zouden opzoe-
ken op een met behulp van een Ge-
ografische Informatiesysteem en een
Landevaluatiemodel  geproduceerde

kaart met landgebruiksmogelijkheden,
dan blijken vele van die gebieden niet
ingekleurd te zijn. Deze gebieden zijn al
bij voorbaat niet relevant geacht bij het
doorrekenen van doelen, instrumenten
en consequenties van het Gemeen-
schappelijke landbouwbeleid. Een ex-

pertsysteem sluit op voorhand al gebie-
den uit omdat deze op grond van door
deskundigen aangeleverde normen per
definitie ongeschikt zijn. De geschikt-
heid voor akkerbouw hangt volgens
deze normen af van de helling van de
bodem, de stevigheid, de textuur, de be-
wortelingsdiepte en andere bodemka-
rakteristieken.

Dergelijke aannames in de kern van de
rekenbestanden zijn tegelik norma-
tieve modellen. Zij gaan uit van een nor-
matief begrip van landbouw, bijvoor-
beeld van een verwetenschappelijkt
model van landbouw onder optimale
produktievoorwaarden. Alleen al uit het
feit dat men in dergelijke gebieden toch
landbouw bedrijft - zij het vanuit een
andere stijl of perspectief - blijkt de
prescriptieve betekenis van dit model.
Het is niet alleen descriptief, maar
schrijft ook voor! Zelfs in de door het
CABO ontwikkelde simulatie-modellen
voor de berekening van het agro-ecolo-
gische plafond (potentieel dan wel wa-
ter-beperkt) is reeds geanticipeerd op
een wijze van landbouwbeoefening die
verwijst naar de norm van de verweten-
schappelijkte landbouwpraktijk. Ook
dergelijke aannames zijn uitdrukking
van politieke momenten binnen de we-
tenschap. De wetenschap heeft zich al-
dus over grote delen van het domein
van de politiek ontfermd!

Pavilov-boer?

Deze laatste problematiek verwijst naar
een tweede wijze van doel-middelver-
draaiing die ik kenmerkend acht voor
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een naieve interpretatie van het decisi-
onistische model. In het LGE-project
brengt men politieke doelen en be-
leidsinstrumenten via wetenschappe-
lijke methoden in verband met ontwik-
kelingen in de landbouwpraktijk. Maar
deze praktijk zelf is de grote, ontbre-
kende partij in het geheel! Voor zover
boeren vertegenwoordigd zijn in het
LGE-project, zijn zij dit niet als actores
met eigen doelen, opvattingen en nor-
matieve denkbeelden, maar slechts als
middelen. Zij verschijnen in een geob-
jectiveerde gedaante: als logische,
maar ook noodzakelijke uitvoerders
van een van buitenaf ontworpen stijl van
landbouwbeoefening.

Wanneer met behulp van informatiesys-
temen, landgebruiksmodellen, simula-
tiemodellen en optimaliseringstechnie-
ken mogelijkheden of consequenties
van een bepaald beleid doorgerekend
worden, dan berekent men niet de ob-
jectieve of feitelijke kant van de zaak
maar iets heel anders.

Men analyseert niet de mogelijkheden
van een scenario maar indirect de be-
reidheid van boeren. De boer verschijnt
als middel en niet als persoon die al of
niet bereid is aan de uitvoering ervan
mee te werken.

De boer is in het spanningsveld tussen
wetenschap en politiek geobjectiveerd
als een grootheid waarvan te voorspel-
len is hoe hij zich zal gedragen, gege-
ven de in kengetallen vastgelegde be-
drijfssituatie en gegeven de op hem
afkomende stimuli. De boer als homo
economicus is gestandaardiseerd en
genormeerd, en staat zo model voor
elke willekeurige boer, waar ook in
Europal De meest wezenlijke partij is in
de decisionistische benadering van het
WRR-project slechts vertegenwoordigd
als vooronderstelling, ingekleurd op ba-
sis van technisch-economische crite-
ria.

Werd in de eerder geconstateerde doel-
middelverdraaiing de politiek meer en
meer gereduceerd tot middel en uit-
voerder, in de tweede verdraaiing is dit
ook het geval met de boeren. Zij staan
met hun eigen, diverse opvattingen over
landbouw en bedrijfsstijlen niet meer te-
genover de wetenschap, maar zijn
daarin opgenomen via een vertaling tot
één type boer en één stijl van land-
bouwbeoefening. De twee normatieve
elementen van het decisionistische mo-
del: de politiek en de samenlevings-
praktijk zijn zo naar de achtergrond ver-
dwenen. Daarom bestempel ik het
LGE-project als een technocratisch
project!
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Technocratie garandeert
geen kwaliteit

Een technocratische benadering van
de Europese landbouwproblematiek
kan een te verdedigen positie zijn. In het
artikel ,,Het Gemeenschappelijke land-
bouwbeleid ter discussie” gebeurtditop
een aantal punten met overtuigings-
kracht. Een technocratische benade-
ring is gerechtvaardigd wanneer zij nor-
matief voldoende is ingekaderd, dat wil
zeggen: maatschappelijk gelegitimeerd
is, dan wel wanneer de gemaakte keu-
- zes binnen die benadering maatschap-
pelijk voldoende draagvlak of consen-
sus bezitten. Wanneer dit niet het geval
is, parasiteert zij op, of ondermijnt zij
zelfs de politieke praktijk en de culturen
in de verschillende landbouwpraktijken.
Dat is de achilleshiel van een techno-
cratisch model.

Het uithollen van cultuur en politiek doet
afbreuk aan de bereidheid van de be-
trokkenen om mee te werken aan voor-
gestelde oplossingen of in te stemmen
met gemaakte analyses. Dit vervreem-
dingsproces keent zich tensiotte even-
eens tegen de wetenschap: door ge-
brek aan loyaliteit en legitimiteit
ontbreekt ook kwaliteit.

De kwaliteit van het LGE-project moet
nog bewezen worden en wel via een
veel explicietere verantwoording, zowel
aan de politieke openbaarheid als aan
de landbouwpraktijk zelve. Die verant-
woording aan een heterogene politiek
en een complexe Westeuropese land-
bouwpraktijk zou zich wel eens tegen
deze benadering kunnen keren.

) Zie het artikel van Latesteijn c.s. in dit
nummer, pp. 23-28.

2) Idem, pp. 26.
3) Idem, pp. 23.
4 Idem, pp. 25.

De auteur van bovenstaand artikel is ver-
bonden aan de vakgroep Toegepaste Filo-
sofie van de Landbouwuniversiteit Wage-
ningen

Over de auteurs van "Het Gemeenschap-
pelijke landbouwbeleid ter discussie” (pp.
23-26):

Drs. H. C van Latesteijn en ir. H. Hengsdijk
zijn bij de WRR belast met onderzoek in het
kader van het Project LGE; eerstgenoemde
is projectleider.

Professor dr. ir. R. Rabbinge is onder meer
lid van de Wetenschappelijke Raad voor het
Regeringsbeleid en hoogleraar in de theore-
tische produktie-ecologie aan de Land-
bouwuniversiteit Wageningen.

Postzegels halen
Stelt dat kind zich aan?

Aan de Minister van Verkeer en Water-
staat, van Binnenlandse Zaken en de
minister van Milieu.

tk ben 11 jaar en heb dus geen auto. Hier
in Gelselaar is een rijdend postkantoor
en die komt 1 keer in de week 's morgens
van half 9 tot half 10. Dan ben ik dus naar
school.

Als ik een brief wil versturen, zoals nu,
moet ik eerst postzegels gaan halen in
Borculo of Lochem (ongeveer 7 km). Dit
kan met de bus maar dan moet je eerst
2Y% uur wachten, Of met de fiets, maar
dan moet je in het donker terug en er is
geen fietspad.

M’n moeder/vader heeft geen tij{d om me
weg te brengen. Daarbij, op en neer rij-
den naar Borculo is weer een stukje mi-
lieuvervuiling.

Misschien denken jullie wel: ,,Ach, wat

steltdatkind zich aan voor een paar post-
zegels er is toch wel een postzegelauto-
maat". Die is er wel, maar als je er geld
in doet rolt het er weer uit.

(]

Soms wordt er gereageerd op zo'n me-
ning als die van mij: ,,Dan moet je maar
ergens anders gaan wonen”. Maar vol-
gens mij is dit onjuist. Vooral voor boeren
gaat dit helemaal niet op. Zij kunnen hun
land niet meenemen naar de stad. En je
kunt toch ook niet zonder boeren, Of je
moet alles uit het buitenland kopen.

Als er zo verder wordt geregeerd wonen
er op het laatst alleen nog maar mensen
die niet hoeven te werken en/of veel geld
hebben.

Dat is toch ook niet de bedoeling!

Afz: Hanneke Hondeveld, Gelselaar

Gelselaar: wél een beschermd dorpsgezicht. (foto: Foto A.D.)
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