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1. Inleiding

In #ijn Tilburgse oratie ‘Boeiend en geboeid” (1987) ontwikkelt Snellen zijn these
dat elk overheidsbeleid tegelijkertijd moet voldoen aan vier ‘rationaliteiten’
opgevat als stelsels van criteria voor verantwoord (bestuurlijk) handelen. In de
eerste plaats is er de politieke rarionaliteit. Het is een eis van politicke rationaliteit
dat via bestuurlijk handelen ‘althans enige problemen voor de collectiviteit worden
aangepakt’, dat deze aanpak van problemen geen afbreuk doet aan de eigen
individuele of collectieve macht en dat hierbij geen grenzen worden overschreden
waardoor de integriteit van de samenleving e¢n de bereidheid in de samenleving tot
een minimale vorm van samenwerking op het spel worden gezet (p. 3). In de
tweede plaats moet overheidsbeleid voldoen aan eisen van furidische rationaliiet.
Die omvat al die elementen die noodzakelijk zijn om vertrouwen in het recht te
funderen. Het gaat zowel om formele kenmerken van het rechissysteem, zoals
duidelijkheid en consistentie, als om inhoudelijke clementen, zoals rechisge-
lijkheid, rechtszekerheid en vrijheid van willekeur. In de derde plaats is er de
economische rationaliteit. In het overheidsbeleid moet rekening worden gehouden
met de beperktheid van de middelen tegenover de veelheid van de behoeften van
de collectiviteit, Het gaat om efficiency in micro-economische en macro-economi-
sche zin, Ook kan, aldus Snellen, op basis van eisen van economische rationaliteit
wunden doorgeredencerd naar de meest rationele overheidsorganizatie. Tenslotte
noemt  Snellen de rechmisch-wetenschappelijke en  sociaal-wetenschappelijke
rationaliteit. Wil overheidsbeleid effectief zijn, dan zal het gebascerd moeten zijn
op adequate theoretische veronderstellingen over de mogelijkheden om in de
verschillende maatschappelijke sectoren met kans op succes (e interveniéren. De
wetenschappelijke rationaliteit is dus sectorspecifiek. Zij heell betrekking op
welenschappelijke kennis die in verschillende wetenschapsgebieden wordt ontwik-
keld (hijv. onderwijssociologie, planologie) en die mede de basis vormt voor het
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1987 3-5), Kenmerkend voor de vier rationaliteiten is, aldus Snellen, in de eersie
plaats hun autonomie. Ze vertegenwoordigen verschillende levenssferen die zich in
de loop van het maatschappelijk differentiéringsproces hebben verzelfstandigd. Het
zijn gesloten stelsels van criteria die niet onder een gemeenschappelijke noemer
zijn te brengen. Een tweede kenmerk is hun imperialisme. Vanuit elk van de
levenssferen wordt gepoogd de eigen rationaliteit te maximaliseren. De rationali-
teiten trachten elkaar voondurend te verdringen of uit te sluiten.

Woor de prakijk van bet overheidshandelen betekent dit alles dat een eenzijdi-
ge rationaliteit - of elke verontachtzaming van een rationaliteit - vermeden zou
moeten worden. Overheidsbeleid dat recht doet aan de complexiteit van een
pedifferenticerde samenleving heeft een multi-rationeel karakter. Eenzijdige bena-
drukking van de wetenschappelijke rationaliteit, bijvoorbeeld, kan leiden tot beleid
dat ‘politiek niet wenselijk, juridisch ontoelaatbaar of economisch niet haalbaar is'
{p. &), Er is een tweede implicatie. In bestuurlijk handelen zal met de spannings-
verhouding tussen de rationaliteiten steeds creatief moeten worden omgegaan,
Rekening houdende met zekere ondergrenzen die in acht genomen moeten worden,
zullen wvoortdurend afwepingen mssen de vier rationaliteiten moeten worden
gemaakl.

Voor de besturskunde trekt Spellen de conclusie dat zij de spanning tussen
deze rationaliteiten moet aanvaarden als uitpangspunt voor haar activiteiten in
onderzock en praktijk:

“In de bestuurskundige methoden van beleidsontwerpen, besluitvorming,
implementatie en evaluatie zullen de gencemde rationaliteiten steeds aan
bod moeten komen. Het zij de bestuurskundige ambitie, niet allecn de
welenschappelijke rationaliteit in het beleid te verhogen, maar evenzeer
de andere rationaliteiten™ (p. 9.

Snellen formuleert hier een opdracht voor de toepassingsgerichte bestuurskundige
methodologie, Beleidsarpumentatie - bestuurskundige argumentatie in het algemeen
- lijkt me een gebied waarvoor die opdracht bij vitstek moet gelden. Snellen wijst
hier zelf op wanneer hij het functioneren van de beleidsambtenaar ter sprake
brengt. Die moet leren omgaan met het ‘samenspel en onderlinge tegenspel’ van
de vier rationaliteiten. De beleidsadviseur ondersteunt de bestuurder in het
afwegingsproces tussen de vier rationaliteiten. De beleidsambienaar zal ‘consistent
ogende en overtuigende beleidsteksten’ moeten produceren (p. 8). Snellen verwijst
hier naar het werk van Brasz.

Brasz (1976, 1986) lLeelt cen bestuurskundige methodologie ot ontwikkeling
gebracht die is gericht op het verhogen van de kwaliteit van de argumentaties in
de bestuurspraktijk. Brasz benadert besturen als een communicatieve activiteit. De
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bestuursprakijk stelt hij voor als concreet taalgebruik, waarin overheidshandelen
(vooraf) wordt gerechtvaardigd en (achteraf) wordt verantwoord, De kemn van zijn
methodologie bestaat uit de zg. praxeologische tafel, een matrix die de argumenta-
tieve bestanddelen aangeeft van een betoog dat aanspraak kan maken op houdbaar-
herd, Houdbaarheid is de aanvaardbaarheid van het betoog voor de betrokkenen.
Tepelijkertijd ziet de methode we op de witvoerbaarheid van de te verrichten
handelingen in technische zin {‘haalbaarheid’),

In een besprekingsartikel (Snellen, [987a) van Brasz' 'Een kleine methedolo-
gie van de bestuurskunde’ (Brasz, 1986} gal Snellen blijk van ziin waardering
voor deze benadering. Hij toctst de methodelogie aan zijn mationaliteitenleer die hij
later in 1987 in zijn oratie zou presenteren:

“Zij geeft studenten en ambtenaren cok een dieper inzicht in de verhou-
ding tussen enerzijds de technisch- en sociaal-wetenschappelijke en
anderzijds de politieke dimensies in een overheidsbeleid. Het ambielijke
grensverkeer tssen waarden en feiten, tussen politiek en wetenschap kan
daardoor bewuster plazisvinden” (Snellen, 1987a: 61).

De praxeologische tafel lijkt dus een geschikt hulpmiddel te zijn om in beleidsar-
gpumentatie recht te doen aan zowel de wetenschappelijke als de politieke rationali-
teit. Z¢ weel daarmee (wee gezichtspunten te incorporeren die elkaar in de
beleidswetenschappelijke literatuur voortdurend naar de kroon hebben trachten te
steken. Maar biedt de methode ook de nodige ruimee voor de beide andere
rationaliteiten? Snellen heeft daarover zijn twijfels:

"In de tweede plaats komt bij mij de vraag op of de bestuurskunde niet
ruimer moet worden opgevat (...} Ik denk dan vooral aan enerzijds de
juridische dimensie van her overheidsbeleid en anderzijds aan de wel-
vaartstheoretische dimensie {..). Ik kan niet zien dat de praxeologische
tafel daar voldoende aanknopingspunten veor biedt. De bestuurskundige
methodologie behoeft mijns inziens op dit onderdeel aanvulling” (Snel-
len, 1987a; 61).

Gesteld moet worden dat Brasz wel degelijk aandacht schenkt aan juridische en
financieel-cconomische overwegingen, zij het dat dat alleen expliciet gebeurt in het
onderdeel ‘toepassingsvoorwaarden’, voorwaarden die ‘noodzakelnk” wvervuld
moeten zijn met het oog op de uitvoering van de betreffende handeling (Brasz,
1986/1988: 96), Het is de wraag of dit recht doet aan met name de juridische
rationaliteit, waarin (om met Snellen te spreken) de 'toelaatbaarheid” van handelin-
gen centraal staat.

In deze bijdrage wil ik laten zien dat de praxecologische tafel wel degelijk
recht kan doen aan de vier rationaliteiten en dus een leidraad kan zijn bij het
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opstellen van een evenwichtig beleidsadvies. Daartoe moet het rationaliteitenmodel
bij de verschillende onderdelen van de praxeologische tafel consequent worden
gehanteerd -als heuristiek voor de afleiding van relevante argumentaties, Op een
enkel onderdeel behoeft de praxeologische tafel daartoe inderdasd een zekere
verruiming.

Alvorens hiermee te beginnen neem ik eerst de praxeologische tafel onder de
loep. Via een vergelyking van deze methode met de bekende evaluatie-methodolo-
gie van Frank Fischer (1981) wil ik aannemelijk maken dat Brasz' methode als
cen verder uitgewerkte versic kan worden beschouwd van wat als een basisstrue-
wur voor besmurskundige praktijkredeneringen kan gelden, Als het rationaliteiten-
madel in deze basisstructuur kan worden geincorporeerd, zouden we beschikken
over een integratieve bestuurskundige methodologie. Op de betekenis hiervan kom
ik terug in de slotparagraaf van derze hijdrapge.

2. De praxeologische tafel

De praxeologische tafel bestaat uit een matrix van negen gezichtspunten, waarin
twee denkbewegingen zijn verval (zie onderstaand schema),

beschrijvends | Principe Proces Effect
basisbegrippen
mormerende
basishegrippen
Lingeving ad ba ca
Ideaal Relativering | Effecttheorie
Diagnose ih bh ch
Voorstelling | Beschrijving | Probleem
Therapie ac il o
Beweepreden | Doelstelling | Handeling

Tafel voor de praxealogische methode

De primaire

denkbeweping verloopt vanuit de categorie ‘principe’ via ‘proces’
naar ‘effect’. In de principekolom legt de auteur van de beleidstekst zijn waarde-
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oordelen vast. De proceskolom omval de uiteenzettingen en argumentaties die
verwijzen naar de sitwatie, De gezichtspunten in de effectkolom staan in het teken
van effectiviteit en monden uit in een handelingsadvies. De andere denkbeweging
Is in de matrix verticaal afgebeeld en verloopt van ‘zingeving' via ‘diagnose’ naar
‘therapie’. De negen gezichtspunien die ideaaltypisch in het betoog vertegenwoor-
digd moeten zijn, kunnen als volgt worden getypeerd;

a4,

ab.

ac,

ba.

hb.

bi.

ca.

ch.

CC,

ideaal: een (als absoluut cepresenteerde) waarde wordt als uitgangspunt

genomen. De beleidsadviseur zal hier aansluiting zocken bij heersende

maatschappelijke waarden;

voorstelling: tegen de achtergrond van het ideaal wordt een waardering

gegeven van (het relevante deel van) de werkelijkheid,

beweegreden: persoonlijke gevoelens en beweegredenen worden aangepe-

ven, Een andere invulling van dit gezichtspunt die m.i. meer in overcen-

stemming is met de ingang ‘therapie’, ontleen ik aan Snellen (1989); de
criteria worden pespecificeerd waaraan de oplossing in elk geval zal
moeten voldoen;

relativering:

- m de eerste plaats worden de voor de simatie relevante waarden
gespecificeerd die naast of tegenover het ideaal peplaatst moeten
worden en die de werking ervan nuanceren;

- in de rweede plaats wordt de omstaansgeschicdenis van de simate
geschetst {een ‘historische uvitleg’);

- an de derde plaats wordt de context geanalyseerd. Hier worden de
belangen en machtsposities van de betrokken actoren voor het voetlicht
pebracht (krachtenveldanalyse);

beschrijving: de relevante feiten worden weergegeven. De bestaande

siuatie wordt gekarakreriseerd;

doelstelling: er wordt een operationele doelstelling geformuleerd:

effecttheorie: er worden theoretische verwachtingen geformuleerd op basis

waarvan oplossingsrichlingen worden aangegeven voor hel nastreven van
de doelstelling;

probleem: een of verschillende oplossingsrichtingen worden getoetst aan

de probleemdefinities van de betrokken actoren: in dit licht worden voor-

en nadelen gespecificeerd,;

handeling: een handelingsadvies wordt geformuleerd met inbegrip van de

voorwaarden die met het oog op de uitvoering van het handelen moeten

zijn vervuld, waaronder ook efficiency-overwegingen (haalbaarheidsanaly-
sej.
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De denkbeweging van principe via proces naar effect suwt de redenering dus door
de kolommen heen van ideaal naar handeling, Tussen de kolommen en tussen de
perichtspunten afzonderlijk bestaan natuurlijk tal van wisselwerkingen, Snellen
{1987a) wijst op de wisselwerkingen tussen waarden, sitwatieschets en effectivi-
teitsredeneringen. Zo kan een probleemsituatie worden onderkend op basis van
een (voorstelling van een) discrepantie tussen ideaal en werkelijkheid, maar ook
doordat zich nicuwe mogelijkheden voordoen (en de werkelijkheid in het licht
daarvan als suboptimaal wordt ervaren), Beschrijvingen van de situatie zullen in
het teken staan van zowel waarde-cordelen (principe) als oplossingsmogelijkheden
{effect). Belangrijke relaties tussen de afzonderlijke gezichtspunten zijn er verder
witeraard langs de drie rijen, hijvoorbeeld vanuit de beweegreden (ac) naar de
doelstelling (bc), en binnen de kelommen bijvoorbeeld terugkoppelend vanuit de
haalbaarheidsanalyse (cc) naar de formulering van oplossingsrichtingen (ca). De
spanningen die zich bij elke beleidskwestie zullen voordoen tussen uiteenlopende
waarden, worden in de tafel ‘opgevangen’ in de positionering van de relativering
(ba) ten opzichte van de principekolom.

De Amerikaanse beleidswetenschapper Frank Fischer (1980, 1995) heeft een
schema ontwikkeld voor de evaluatic van beleid dat opvallende overeenkomsten
vertoont met de praxeologische tafel. In zijn schema van gelaagde pordeelsvor-
ming maakt Fischer onderscheid tussen cordelen van de eersie orde en oordelen
van de tweede orde. De eerste orde cordelen bewegen zich binnen de horizon van
het door de evaluator gehanteerde waardenstelsel. Binnen deze categorie oordelen
maakt Fischer onderscheid tussen technische verificatie (“program verification’) en
situationele rechtvaardiging (‘validation'). Technische verificatie is het laagsie
niveau in het schema, Vastgesteld wordt of het beleidsprogramma heeft geleid tot
de gestelde doeleinden, of het bepaalde onvoorziene effecten heeft gehad die aan
de pgestelde doelstellingen afbreuk hebben pedaan, en of het programma de
doeleinden ook op een meer deelmatige wijze heeft verwezenlijkt dan andere
beschikbare instrumenten. Vervolgens wordt op het niveau van de sitwationsle
rechtvaardiging de vraag gesteld of de gestelde beleidsdoeleinden wel relevant zijn
voor de probleemsituatie, en of gezien de feitelijke omstandigheden ook andere
doelstellingen/criteria van even groot belang zijn. Bij de oordelen van de tweede
orde wordt het normatieve kader zelf binnen het bereik van de cordeelsvorming
gebracht. Dit omvat weer twee niveaus. In het kader van de systeemondersieaning
(*vindication”) wordt beoordeeld of de beleidsdoelstelling past binnen het heersen-
de waardensysicem in de maatschappij, of zich onvoorziene effecten hebben
voorgedaan met een grote maatschappelijke draagwijdie en of de kosten en baten
van het beleid eerlijk over de leden van de samenleving zijn verdeeld. Tenslotte
wordt op het niveau van de maarschappelijke keuze (*social choice') het waarden-
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systeem zelf aan de orde gesteld: bieden de fundamentele waarden van de hecrsen-
de maatschappelijke orde de aanknopingspunten voor cen legitieme oplossing van
het maatschappelijke probleem? Zo niet, bieden alternatieve maatschappelijke
systemen wel een eerlijke en legitieme oplossing? Kan een dergelijke alternatieve
maatschappelijke orde of ideologie empirisch en normatiefl worden gerechtvaar-
digd?

Fischers schema van gelaapde cordeclsvorming loopt parallel met de drieslag
principe-proces-effect in de praxeologische tafel van Brasz. Omdat het schema in
eerste instantie is bedoeld voor evaluatie van beleid is de blikrichting ervan ‘van
achteren naar voren'. Technische verificatie omvat de gezichispunten in de
effectkolom, te welen effectiviteit, neveneffecten, uitvoerbaarheid en doelmatig-
heid. Situationele rechtvaardiging correspondeert met de proceskolom: in het licht
van cen probleemdefinitie ¢n een analyse van de feitelijke omstandigheden wordt
een passende beleidsdoelstelling geformuleerd dan wel geévalueerd. Tenslotte
kunnen systeemondersteuning en maatschappelijke keuze worden geplaatst bij de
principekolom. Het niveau van maatschappelijke keuze attendeert op de mogelijk-
heid om bij de invulling van het ideaal (aa) niet aan te sluiten bij het heersende
waardensysteem, maar een fundamenteel andere keuze e doen. Systeemondersteu-
ning voegt een ‘equity-element toe aan de redenering.

Beleidsargumentatie kent cen basisstructuur die drie niveaus omvat:

- ideéle arpumentatie
- situationele argumentatie
- instrumentele argumeniaiie.

In de volgende drie paragrafen ga ik voor elk van deze niveaus na hoe de vier
rationaliteiten in de uitwerking ervan kunnen worden betrokken. Ik volg daarbij de
gezichtspunten in de praxeologische tafel.

3. lIdeéle argumentatic

Idegle argumentatie omvat de principekolom en het eerste onderdecl van de
relativering (ba). Aan elk van de vier rationaliteiten kunnen fundamentele waarden
worden ontleend. Nemen we allereerst een beleidsinhoudelijke insteek. Bij de
wetenschappelijke rationaliteit moeten we dan denken aan de waarde-formulerin-
gen die in de ethische debatten binnen de diverse professies en de op die praktij-
ken georiénteerde wetenschapsgebieden worden ontwikkeld. De adviseur die een
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beleidstekst schrijft over bijvoorbeeld volksgezondheid kan zich oriénteren op de
stand van zaken in het medisch-ethische debat over ‘gezondheid” (vgl. Snellen,
1989). Maar hij kan ook ruggesteun zoeken binnen de sfeer van het recht, in het
bijzonder de klassieke en sociale grondrechien, of refereren aan politieke waarden
en ideologictén (vgl. Van de Graaf en Hoppe, 1989). Tenslotte biedt ook de
economische rationaliteit aanknopingspunten. Brasz (1986/1988: 98) stelt dat
efficiency niet kan figureren als ideaal (an), maar eventueel wel als een wadirde in
de voorstelling (ab) die dan gerelativeerd moet worden met andere waarden. Hij
geell er zelf de voorkeur aan dit begrip op te laten gaan in de toepassingsvoor-
waarden (cc). Brasz hanteert het begrip efficiency echter in een bedrijfseconomi-
sche betekenis. In de economie worden ook ruimere concepties van doelmatigheid
gehanteerd die beleidsinhoudelijke aanknopmgspunten bieden. Ik wijs op het
allocatieve doelmatigheidsbegrip en in het hijzonder het Pareto-optimum, het
Schumpeteriaanse efficiencybeprip dat betrekking heeft op het vermogen van
economische stelsels om economische groei e realiseren via technologische
vernieuwing (Wolf, 1993: 126 e.v.) en op het efficiencybegrip in het kader van
een ‘duurzame cconomie’. Dit zijn drie varianten van macro-economische
efficiency. “Equity’ beschouw ik als een economische (of politieke) waarde die ten
opzichte van doelmatigheid bij uitstek in een ‘trade off’-relatie staat (Wolf, 1993).
In de tafel staan ze dus tegenover elkaar als ideaal {az} en relativering (ba).

Naast de fundamentele waarden met een beleidsinhoudelijk karakter staan de
waarden die verwijzen naar kenmerken van politiek-bestuurlijke en organisatori-
sche arrangementen. In bestuurskundige adviezen over dergelijke arrangementen
zullen deze waarden figureren in de principekolom of in de relativering, terwijl ze
in beleidsargumentatie in elk geval ook in de relativering kunnen voorkomen. Wat
betreft de wetenschappelijke rationaliteit kan de bestuurskundige putten wit het
ethische debat in de bestuurspraktijk en eigen vakmatige inzichten over bestuurlij-
ke en organisatie-ethick. De juridische, politicke en economische rationaliteiten
leveren in het multidisciplinaire ethische debat in de bestuurskunde een eigen
bijdrage. In dit verband verwijs ik naar de dric waarden-families die Hood en
lackson noemen in hun boek Administrative Argumenr (1991), Zij onderscheiden
‘sigma’-waarden, ‘theta’-waarden en ‘lambda-waarden'. De *sigma’-waarden
hebben betrekking op de inzel van middelen voor bepaalde deeleinden of taken:
het beperken wvan verspilling, het streven naar efficiency, het vermijden wvan
verwarring en dergelijke. Dese categoric waarden past binnen de economische
rationaliteit. *Theta’-waarden zijn gericht op cerlijkheid en wederkerigheid. Het
gaat dan om zaken als een billijke behandeling, verantwoording en het vermijden
van misbruik van macht. Er bestaat een verwanischap tussen de ‘theta’-waarden en
de juridische rationaliteit. Tenslotte staan de ‘lambda-waarden’ in het teken van
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robuustheid, veerkracht en annpassingsvermogen: zijn de besluitvarmingssystemen
ook in tijden van crisis tegen hun functies opgewassen, zijn de besmurlijke
arrangementen (oegerust voor nieuwe maatschappelijke uitdagingen? Deze waarden
herinneren aan de politicke rationaliteit, met name op het punt van de aansluiting
bij (eigen) institutionele machtsposities en het instandhouden van de bereidheid tot
samenwerking bij maatschappelijke actoren.

4. Situationecle argumentatie

De gezichtspunten in de proceskolom kunnen worden uitgewerkt in verschillende
analyses. De politieke rationaliteit is in elk geval vertegenwoordizgd in de relative-
ring (ba). Brasz (1986/1988: 83) peeft aan dat in de contextuele relativering een
‘machistheoretische analyse’ moet plaatsvinden, waarin de belangen van de
betrokken actoren aan de orde komen. In de beschrijving (bb) is de wetenschappe-
lijke rationaliteit de belangrijkste invalshoek. In de eerste plaats wordt in een
probleemanalyse een karakierisering van de probleemsituatie gegeven (Joldersma,
1992), gevolgd door een causale veldanalyse waarin de oorzaken van het pro-
bleem in kaart worden gebracht (Hoogerwerf, 1984). In de probleemanalyse dient
het interpretatickader vanwaaruit maar de situatie wordt gekeken, expliciet te
worden gemaakt. Een beleidsprobleem zal door de verschillende *stakeholders’ aan
de hand van uiteenlopende 'frames’ worden beschreven. De beleidstekst zou een
‘frame reflective policy discourse” kunnen stimuleren of daarvan de neerslag
kunnen zijn (Schin and Rein, 1994), De probleemanalyse vindt dus plaats tegen
de achtergrond wvan de eerder geformulecrde waarden en de comexwmele (en
historische) relativering.

Gegeven een bepaalde  probleemdefinitie wordt het  probleemveld  nader
beschreven in een causale analyse. Die levert samen met de doelstelling (be) de
basis voor de later te formuleren oplossingssirategieén (ca). Het is hier niet de
plaats om in te gaan op de methodologische problemen en dergelijke die zich bij
het vitvoeren van probleemanalyses en causale veldanalyses kunnen voordoen. Tk
verwijs naar Hoppe (1989) en Bruinsma (1993),

Aan de juridische rationaliteit ken Ik in de situatiebeschrijving twee onder-
scheiden posities toe. In de eerste plaats zow in de contextuele en historische
relativering (ba) een plaats moeten worden ingeruimd voor een furidisch-institutio-
nele analyse van het beleidsveld, Het is een eis van ‘passendheid’ dat beleidsvoor-
stellen aansluiting zoeken bij de belangrijksie staats- en  bestuursrechiclijke
cotirdinaten van het beleidsveld., Hiermee wordt een zekere bestendigheid in de
wijze van besturen bevorderd en worden de basiswaarden die aan deze instituties
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ten grondslag liggen, gehonoreerd, In de tweede plaats dienen in de beschrijving
{bb) de relevante ‘juridische feiten' 1e worden aangegeven, zoals bestaande
wettelijke regelingen, jurisprudentie en dergelijke,

Aan economische aspecten kan recht worden gedaan in het kader van de
beschrijving (bb). Een aparte plaats voor zoiets als een economische contextanaly-
se in de relativering lijkt me niet nodig. Hier is een wezenlijk verschil aan de orde
tussen de juridische rationaliteit en de economische rationaliteit.  Juridische
instituties hebben een waardengeladenheid die in het maatschappelijke verkeer en
in de normen en waarden van de deelnemende actoren zijn verankerd, De passend-
heidsels met het oog waarop ik een juridisch-institutionele analyse bepleit, valt
binnen de horizon van wat Fischer ‘systeemondersteuning’ noemt. Dat ligt anders
voor ecconomische condities (globalisering en dergelijke). Ze hebben alleen
empirisch-randstellende  betekenis voor het nastreven van micro- of macro-
economische efficiency en kunnen worden mecgenomen als omgevingsvariabelen
in de causale veldanalyse. De keuzevraag in hoeverre men met deze condities
rekemng wil houden, heeft geen intrinsiek normatieve betekenis, al zijn de
effecten van die keuze matuurlijk weer wel normatief te waarderen (in termen van
rechtvaardigheid en dergelijke),

De situationele argumentatic wordt afgesloten met een operationele doelstel-
ling (bc). Deze doelstelling wordt geformuleerd op basis van een afweging van (1)
de gezichispunten in de principekolom die via de beweegreden (ac) rechtsstreeks
worden doorgegeven naar be en (2) de voorafgaande elementen uit de procesko-
lom,

3.  Instrumentele argumentatie

In de effectkolom neemt de wetenschappelijke rationaliteit in eerste instantie het
voortiouw. In de effecttheorie (ca) worden ‘beleidsbaserende verwachtingen'
geformuleerd (Snellen, 1987a). Brasz (1986/1988: 89) zegt over de effecttheorie
dat het "een normatieve theorie [is] voor toekomstig handelen, waarin geen vaste
natuurwetten maar hoogstens handelingstheoretische tendensen (...) voorkomen”,
De effectthearie kan zonder bezwaar worden opgevat als de beleidstheorie of de
bestuurstheorie, in de zin zoals Hoogerwerf (1984) ze heeft geintroduceerd, met
dien verstande dat als men ook normatieve veronderstellingen rekent tot de
beleidstheorie, ze bij de effecttheorie eerder als idegle achtergrond dan als een
onderdeel ervan gezien kunnen worden, De beleidstheorie sluit nauw aan bij de
probleemanalyse en de causale veldanalyse, Ze overlappen elkaar gedeeltelijk
(Joldersma, 1992: 111-112). De beleidstheorie is toegespitst op sturingsmogelijk-
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heden. Er bestaat algemene overeenstemming over dat de beleidstheorie peen
wetenschappelijke theorie is en et alleen op wetenschapstheoretische criteria
moel worden beoordeeld (Scholtens, 1993: 99-103). Ook de legitimiteit speelt een

rol:

"De poede effecrthecrie kan niet op eigen houtje deor een auteur worden
geconstrueerd. Hij wordt gevonden in beraad met andere betrokkenen”
(Brasz, 1986/88: 88),

it alles neemt niet weg dat effectiviteit het belangrijkste criterium is waarop de
effecttheorie beoordeeld moet worden.

Het begrip effecttheorie, met alle nuances die Brasz eraan verbindt, komt
opvallend goed overeen met de “doctrines’ die Hood en Jackson (1991} noemen als
centrale bestanddelen in bestuurskundige argumentatie: "We use the term doctring
to denote specific ideas about what should be done in public administration” (p.
12). Ze halen instermmend Dunsire aan die doctrines karakteriseert als "a set of
ideas that lies half-way between ‘theory” and ‘policy'”. Docttines zijn, aldus Hood
en Jackson (1991: 17) veelal pebaseerd op ‘soft data’ en “sofi logic’ en concurre-
ren met elkaar in sociale (discursieve) processen, Wiarin sOmMmige ecn prominente
positie verwerven en andere als 'ketterijen’ of als ‘achterhzald’ worden bestem-
peld. Bestuurlijke ‘filosofieén’ zijn constellaties van doctrines die een zekere
coherentic vertonen in termen van de rechivaardigingen waarop ze worden
pebascerd. Zo berusten utilitaristische doctrines met betrekking tot de inrichling
van organisationele arrangementen op een specifieke bestuurskundige filosofie. Ik
noem dit hier expliciet, omdat Snellen (1987a) in de praxeologische tafel geen
mimte meende 1@ zien voor de welvaaristheoretische dimensie in relatie tot
inrichtingsvraagstukken (zie hierboven, par.1 ).

Binnen het gezichtspunt van de effecttheorie kunnen ook verschillende
instrumentenfamilies worden ondergebracht, 1k denk aan het onderscheid dat Van
der Doelen (1991) heeft voorgesteld tussen juridische, economische en communi-
catieve beleidsinstrumenten. Binnen de categorie communicatieve instrumenten kan
nog een onderscheid gemaakt worden tussen voorlichting als ‘social enginecring’
cn politicke instrumenten, zoals overreding en onderhandeling (Ringeling, 1933).
De parallellie met het rationaliteitenmodel laat zien dat ‘juridische’, ‘economische’
en ‘politieke’ instrumenten hier ondergeschikt worden gemaakt aan de wetenschap-
pelijke rationaliteit, Ringeling (1983) wees al op de gevaren van een mechanis-
tisch, puur causaal instrumentendenken, maar betoogde ook al dat het heprip
beleidsinstrument vruchtbaar is, zolang men rechtdoet aan de toepassingscontext
en waardengeladenheid van instrumenten. Dat is precies wat in de principe- en
proceskolommen waordt nagestreefd,
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Ook in de effectkolom heeft de wetenschappelijke rationaliteit niet het laatste
woord. In het probleem (cb) worden de betrokkenen (nog eens) aan het woord
gelaten:

“Laat men dit Jaaste na, dan kan het middel erger zijn dan de kwaal,
omdat technische handelingen behalve nadelen ook wvoordelen van cen
gituatic teniet kunnen doen (Brasz, [986/1988: 93).°

In een open beraad dienen de probleemredeneringen van de betrokken actoren nog
gens ten volle te kunnen worden witgespeeld. Oplossingsrichtingen die het filter
van de wetenschappelijke rationaliteit zijn gepasseerd, worden onderworpen aan
een ‘heronderhandeling”.

In de handeling {cc) tenslotte wordt "de slotsom getrokken dat een concrete
handeling redelijkerwijs moet worden verricht” (Brasz, 1986/1988: 953, In dit
onderdeel van de redenering moet aandacht geschonken worden aan de roepas-
singsvoorwaarden; dit zijn de omstandigheden die noodzakelijk zijn voor het
verrichten van een technische handeling. Brasz die in zijn boekje steeds *het gat in
de weg' als voorbeeld hanteert, noemt de volgende toepassingsvoorwaarden:

- een beleid van de gemeenteraad, waarin dit past,

- peld op de begroting om de kosten te dekken,

- juridische bevoegdheid om de gaten te dichten,

- een apparaal dat technisch in staat 1s om het werk uit te voeren,

- een geschikie techniek om de voornemens tot stand (e brengen, enzovoorts,

Het eerste punt laat ik buiten beschouwing. Toepassing van de praxeologische
tafel zou mmmers in de eventuele leemie van een beleid moeten voorzien. De
overige punten zijn voorwaarden van financiccl-cconomische, juridische en
technisch-wetenschappelijke aard. Brasz attendeert nog speciaal op de plaats van
efficiency-overwegingen in de toepassingsvoorwaarden. Gezamenlijk fgureren
deze factoren in een haalbaarheidsanalvse. Aan de juridische rationaliteit komt
m.i. weer een bijzondere positie toe, voorzover men aan het recht - in tegenstel-
ling tot de financieel-economische en technisch-wetenschappelijke randvoorwaar-
den - meer dan alleen een empirisch-randstellende of instrumentele betekenis
toekent. Het gaat dan niet louter om de vraag of juridische feiten, zoals bevoegd-
heden de handeling al of niet ‘haalbaar’ maken, maar ook of een (op zich ‘haalba-
re’) handeling op grond van de in juridische normen belichaamde waarden
‘behoorlijk’ of ‘toelaatbaar’ is (vgl. Van de Graaf en Hoppe, 1989: 170-171). Hier
treedt dus in het kader van de instrumentele argumentatie nog een element van
normatieve cordeelsvorming (een ‘foelaatbaarheidsanalyse’) binnen.
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6. Afsluiting

Snellen heeft in zijn oratie ‘Boeiend en geboeid' pewaarschuwd tegen een cenzijdi-
ge wetenschappelijke rationalisering in de bestuurskundige benadering van beleid,
De praxeologische tafel waardeert hij als een benadering van bestuurskundige
argumentatie die in elk geval ook de politieke rationaliteit honoreert, Tk heb hier
geprobeerd om de vier rationaliteiten systematisch op de tafel toe te passen. Ik
denk dat de conclusie kan worden getrokken dar de praxeoclogische [afel de vier
rationaliteiten voortreffelijk weet te incorporeren. Wel moet aan de Juridische
rationaliteit een nadrukkelijker plaats worden tocgekend, met name in de relative-
ring (ba) en in de handeling (cc). Mijn reconstructie laat zien dat in de praxeclogi-
sche tafel cen nweezijdige begrenzing van de wetenschappelijke rationaliteir door
de politieke en juridische rationaliteiten kan worden gerealiseerd. De kernelemen-
ten in de tafel waarin de wetenschappelijke rtationaliteit voorop staat, zijn de
gezichtspunten beschrijving (bb) en effectthearie (ca), bemiddeld door de doelstel-
ling (bc). Deze kern wordt ‘aan de voorkant' begrensd door de machtstheoretische
en de juridisch-institutionele analyses in de relativering (ba), en ‘aan de achter-
kant’ door het beraad met de betrokken actoren (cb) en de toelaatbaarheidsanalyse
{cc). Alleen met deze laatste begrenzingen kan uiteindelijk worden voorkemen dat
contextuele factoren en kenmerken van actoren toch weer (uitsluitend) in een doel-
middel structuur worden ondergebracht, hetgeen nu juist door Snellen (1987a: 13-
17) aan de kaak wordt gesteld,

Ik heb niet de claim dat nu alle relevante gezichtspunten in beleidsargumenta-
tie een plaats hebben gekregen, Zo heeft Mertens (1996: 32) naar voren gebrache
dat elk beleidsadvies uit drie kennisbestanden moet zijn opgebouwd, namelijk de
geschiedenis, de vergelijking (met andere beleidsvelden, of andere landen) en de
actuele gedaante. Dit voegt een andere dimensionering toe aan bestuurskundige
argumentatic,

Niettemin: de combinatie van de praxeologische tafel en het rationaliteitenmo-
del levert mijns inziens een integratieve methodologie op voor de bestuurskunde in
haar gedaante van een op prescriptie gerichte wetenschap. Ook in die gedaante 15
de bestuurskunde een interactieveld tussen gezichtspunten die incommensurabel
zijn (Rutgers, 1993), Een integratieve methodologie, waarvoor ik hier een aanzet
heb gegeven, biedt cen handleiding voor die interactie.
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