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De aantrekkingskracht van onderzoek

Beleid komt tot stand onder invloed van veel factoren. Temidden van deze factoren is on-
derzoek er slechts één. Toch krijgt juist deze ene factor veel aandacht. Niet omdat hij via
statistische analyses de belangrijkste is gebleken maar eerder omdat de factor ‘onderzoek’
staat voor een bepaald soort kennis en een bepaald soort context. Beleid zoekt als een
magneet naar die componenten die aanvullend en versterkend werken. Blijkbaar vertegen-
woordigt onderzoek een bepaalde categorie die voor het beleid hard nodig is. Onderzoek
verschaft gegevens; levert informatie op die voor beleidsvorming nodig is. Hoe lang doen
welk soort studenten over hun studie psychologie of natuurkunde? Gaan er minder studen-
ten uit lagere opleidingsmilieus studeren als de studiefinanciering verslechtert? Om dit
type informatie aangeleverd te krijgen zijn onderzoeksinstellingen nodig. Het zijn niet al-
tijd gecompliceerde vragen en de dataverzameling is niet altijd complex maar vereist is
wel expertise en infrastructuur. Toch is het niet alleen deze informerende functie die onder-
zoek voor beleid interessant maakt. Met onderzoek worden ook andere zaken geassocieerd
en juist deze maken onderzoek voor het beleid onvermijdelijk. Onderzoek gaat enerzijds
samen met een streven naar vooruitgang, naar meer weten, naar groei van kennis. Deze
groei van kennis wordt bedreven omwille van zichzelf en niet omdat iemand of iets in een
moment van zelfoverschatting het onmiddellijke nut van deze groei kan aangeven. Ander-
zijds gaat onderzoek samen met een intellectueel debat waarin steeds elementen vanuit
andere contexten, zoals artistieke, historische, maatschappelijke, etnische, aangesleept
worden en afgezet worden tegen het autonome proces van ‘meer willen weten’ binnen een
context waarin generaties van studenten en wetenschappers elkaar opvolgen: een genera-
tie-opeenvolging die betrekkelijk snel kan gaan met alle mutatiemogelijkheden die dat met
zich mee brengt. Juist deze facetten van autonomie en generatievernieuwende intellectua-
liteit maken onderzoek tot een lichtpunt waartoe met name het beleid zich aangetrokken
voelt. Een aantrekkingskracht die des te krachtiger is naarmate het beleid van zichzelf
doffer is, minder glans vertoont en zijn rechtvaardiging meer en meer elders moet halen.
De toegenomen behoefte aan rechtvaardiging door het onderwijsbeleid komt voort uit een
algehele twijfel aan overheidsoptreden tout court. In deze zin is hoger onderwijsbeleid niet
anders dan beleid op het gebied van de gezondheidszorg, de sociale zekerheid of de her-
industrialisatie. De behoefte heeft ook enkele sectorspecifieke trekjes. Deze zijn te situeren
in het karakter van het onderwijsbeleid en van de instellingenstructuur. Het is alsof met de
toegenomen autonomie van de instellingen ook het handelen van de overheid niet alleen
qua inhoud veranderd is maar ook qua aanpak iiberhaupt een grondiger rechtvaardiging
vraagt. De overheid dreigt enerzijds een uitvoerend orgaan te worden van de gezamenlijke

224



ONDERZOEK EN HOGER ONDERWIJSBELEID

instellingen, een soort verenigingsbureau en anderzijds als onderdeel van het totale over-
heidsapparaat alleen nog te reageren op macro-bewegingen die gelden voor het gehele
staatsapparaat id est kostenbeheersingen en internationale competitiviteit. Een afzonder-
lijk hoger onderwijsbeleid ingegeven door het primaat van de partijpolitieke wilsvorming
lijkt uit het zicht te verdwijnen. Gevangen tussen een toekomst als uitvoerder van de geza-
menlijke wensen van de instellingen en de uitvoerder van oeso-rapporten en EG-richtlijnen
kan een zelfstandige functie van het hoger onderwijsbeleid misschien alleen nog tot stand
komen door terug te grijpen respectievelijk vooruit te grijpen op de autonome intellectua-
listische functie die het essentiéle kenmerk is van het beleidsveld zelf. Is immers het hoger
onderwijsbeleid niet enkel daarom al specifiek omdat haar object de huisvesting biedt voor
dit autonome-intellectualistische debat? Op deze wijze zou een toegenomen behoefte aan
rechtvaardiging door het hoger onderwijsbeleid uit kunnen lopen op een toenemend be-
roep op juist dit debat. Een debat dat overigens wel een rechtvaardiging kan verschaffen
maar misschien niet de op voorhand gezochte soort rechtvaardiging: de uitkomsten van
autonome processen zijn immers lang niet altijd van tevoren aan te geven.

Aanhoudende beslissingenstroom

Onderzoekers op het gebied van de relatie tussen beleid en onderzoek — en dat is op zich
een specialisme — hebben erop gewezen dat we in onze perceptie van deze relatie vaak
uitgaan van verkeerde veronderstellingen. We hebben bijvoorbeeld sterk de neiging na te
gaan wat voor één beslisser (bijvoorbeeld de minister) bij één onderwerp (bijvoorbeeld het
rentedragend karakter van studieleningen) de vereiste informatie is om tot een goed besluit
te komen. De beslisser (in casu de minister) figureert dan als een rationele, doelgerichte
beslisser die weet wat hij/zij wil en hoe dat bereikt zou kunnen worden. Onderzoek kan
daningepast worden in deze rationaliteit en informatie geven over mogelijke doeleffectivi-
teit. Maar zo’n benadering abstraheert in zeer belangrijke mate van het gegeven dat beleid
niet bestaat uit enkele keurig afgebakende beslissingen die rustig op hun informatiebehoef-
te bekeken kunnen worden; beleid bestaat eerder uit een soort tombola van om elkaar heen
buitelende beslissingen, uitstel van noodzakelijke beslissingen en uitlokkingen van over-
bodige beslissingen. Beleid is eerder een verzameling van ongelijkwaardige grootheden
met een hoge mate van entropie dan één (of enkele) beslissing(en) die keurig in een stem-
mige vergaderzaal besproken wordt in een grondig gesprek met goed beslagen en onbe-
vooroordeelde gesprekspartners die in het ergste geval enige nadere informatie willen heb-
ben van een gekwalificeerd onderzoeksinstituut. De verhouding tussen onderzoek en be-
leid is er dan ook niet zozeer één van geisoleerde rationaliteit maar hooguit één van contex-
tuele rationaliteit. Als de individuele beslissingen maar zeer ten dele met onderzoek te
beleggen zijn, wellicht is er dan een rationaliteitsinjectie mogelijk in het beleidssysteem
als geheel?

[EXERE XA NN 2T )

Bijdrage per beleidsniveau

Onderzoek draagt bij aan beleidsvorming in de onderscheiden stadia van beleidsvorming.
In een oriénterende fase van de beleidsvorming kan onderzoek een andere bijdrage hebben
dan in een evaluerende fase. Gekoppeld aan een fase-indeling van beleidsvorming in diag-
nose, ontwerp, ingreep en evaluatie kan aan onderzoek respectievelijk een functie worden
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toegekend van waameming, voorspelling, handeling en beproeving. Deze vier functies
kennen elk een verschillend pakket aan methoden en technieken. Koppeling van onder-
zoek aan beleid op het niveau van een project of een programma betekent dat ingegaan
moet worden op deze verschillende toerustingen en dat per beleidsfase viteenlopende soor-
ten en sterktes van koppeling mogelijk zijn.

Het type bijdragen dat onderzoek aan beleidsvorming kan leveren is eveneens afhankelijk
van de mate waarin het beleid expansief of juist inkrimpend is. De uvitdijende overheidstaak
in de jaren '60 en 70, gepaard gaande met een gestaag groeiend budget, heeft vooral een
beroep gedaan op de ontwikkelende functie, de verbeeldende functie van het onderzoek.
Beleid en onderzoek vonden elkaar in een gezamenlijke route waarin veel normatieve
standpunten vanuit het onderzoek overliepen in het beleid en omgekeerd. Deze nauwe
koppeling stuurde in zekere zin ook de wetenschappelijke vooruitgang: de in die jaren
opkomende wetenschap der onderwijskunde heeft vervolgens weer enige tijd nodig gehad
om uit deze al te liefdevolle omarming los te komen. De aanzienlijke bezuinigingen op het
onderwijs in de jaren *80 deden een heel ander soort beroep op het onderzoek. Enerzijds
bleef de relatie in stand maar was er sprake van andersoortige opdrachten, anderzijds ont-
stond een proces van vervreemding. Belangrijk is met name dat vanuit beide partijen een
nieuw gezamenlijk belang werd geformuleerd in de sfeer van evaluatieonderzoek. Budget-
vermindering, budgetfinanciering, horizonwetgeving en zelfs beleidsbe€indiging gaven
aan de beleidskant een stoot in de richting van een veel meer op evaluatie gerichte beleids-
cultuur. Een omslag die in de onderwijskunde een pendant vond in een herorintatie gericht
op de resultaten van schoolse processen, onder meer, maar zeker niet exclusief, tot uitdruk-
king komend in onderzoek naar onderwijskwaliteit en schooleffectiviteit. De gespreksba-
sis tussen beleid en onderzoek is dan ook verschoven van ontwikkeling en procesvernieu-
wing naar beheersing en resultaatvaststelling. De onderwijskunde is niet slechter gewor-
den van deze verschuiving. Een zekere bescheidenheid over de potentile bijdrage aan be-
leidsvorming is algemeen aanvaard. Toch blijven vanuit de wetenschap beide gezichten
aanwezig: een evaluatieve inslag die sterk empirisch is en een verbeeldende inslag die
empirische elementen combineert met normatieve stellingnamen.

De bijdragen van onderzoek aan beleid zijn op drie niveaus te situeren. Het eerste betreft
de bijdrage aan de oplossing van specifieke beleidsproblemen of beleidsmaatregelen. Kan
deze maatregel zo worden genomen? Wat is het waarschijnlijke effect van deze maatregel?
Had het ook anders en beter gekund? Zeker geen makkelijke vragen om te beantwoorden.
Veel hooggeschoolde inzet is nodig om dit soort bijdragen aan beleidsvorming te kunnen
leveren. Een tweede niveau van bijdragen betreft niet zozeer het beleidsprobleem als wel
degene die met het probleem bezig is. Onderzoek draagt op dit niveau bij aan de kwalifica-
tie van de individuele beleidsvormer of beleidseenheid. Onderzoek is langs deze weg een
vorm van verdere scholing voor de beleidsvormer. Scholing dan wel langs een soms onbe-
kend traject in een onbekend probleemgebied. Het derde niveau heeft betrekking op de
derde bijdrage van onderzoek aan de functionering van het systeem als geheel. Niet het
concrete probleem of de aanwijsbare beleidsvormer is de focus maar het gehele beleidssys-
teem is de kern van de bijdrage. De vorm waarin deze derde bijdrage gestalte kan krijgen
is wisselend. Een aardig voorbeeld biedt de oprichting en bekostiging van het Centrum
voor Studies van het Hoger Onderwijsbeleid (csHoB) in Enschede. Dit Centrum is vitdruk-
kelijk opgezet om een effect te verkrijgen op de gedegenheid en informatierijkdom van
alle participanten in het beleidsstelsel. De bijdragen zijn van meet af aan niet gedefinieerd
in termen van probleemoplossing of scholing maar juist in termen van de kwaliteit van het
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functioneren van het beleidsproces. Hier liggen dan ook met name de evaluatiecriteria voor
het csHoB.

Als we deze bijdragen op drie niveaus in het licht zien van de informerende respectievelijk
conceptualiserende inhoudelijke bijdragen van onderzoek aan beleidsvorming krijgen we
een overzicht als volgt:

Niveau van bijdrage

Afzonderlijk Kwalificatie Kwaliteit van
beleidsprobleem beleidsvarmers het beleidsstelsel
Informerende Specifieke data- Scholing in veld/ Informatiegehalte van
bijdrage verzameling en - probleem expertise standpunten van actores
databewerking
Conceptuali- Afweging alter- Scholing in wisselwerking  Toegankelijkheid voor
serende bijdrage nalieve probleem- probleemdefinities en uiteenlopende
omschrijvingen onderzoeksdesigns conceptualiseringen

Figuur 1 Bijdragen naar inhoud en niveau

Per cel is in figuur 1 kort aangegeven hoe deze bijdragen er ongeveer uit kunnen zien. De
relatie tussen onderzoek en beleid wordt vaak in eerste instantie benaderd vanuit cel 1
(specifieke dataverzameling en data-analyse), toch vereist een vruchtbare samenwerking
op termijn ook het begaanbaar maken van de bijdragen genoemd in de andere vijf cellen.

Continuiteit onderzoeksinfrastructuur

Bij het bestuderen van de verhouding tussen beleid en onderzoek wordt meestal wel aan-
dacht besteed aan de institutionele context waarbinnen beleid gemaakt wordt. Niet verge-
ten mag echter worden dat ook onderzoek een institutioneel belang vertegenwoordigt. De
onderzoeksinfrastructuur vergt om op een bepaald niveau van kwaliteit te kunnen werken
een zekere minimale omzet. Beneden een bepaalde omzetvolume is het niet meer mogelijk
de continuiteit van onderzoeksgroepen en specialismen te waarborgen. De infrastructuur
dreigt dan te versnipperen tot ad hoc-achtige onderzoeksprojecten die niet meer profiteren
van een surplus-effect dat ontstaat door projecten in te passen in een bredere infrastructuur.
Is een ondergrens wellicht aan te geven, een bovengrens is waarschijnlijk qua volume veel
moeilijker vast te stellen. Voor een relatief klein land als Nederland is bovendien een dis-
cussie over een bovengrens een louter theoretische discussie.

Bij elke analyse van de relatie tussen beleid en onderzoek dient dus het institutioneel be-
lang van het onderzoek betrokken te worden. Ook onderzoekers zijn tenslotte mensen. De
onderzoeksinfrastructuur is overigens in Nederland zeer bescheiden. Bijna elke universi-
teit doet wel iets aan de studie van het hoger onderwijs. Maar per saldo zijn er slechts drie
a vier onderzoeksgroepen die enige omvang en continuiteit tot uitdrukking brengen. Daar-
naast zijn er vele vakgroepen en onderzoeksinstituten die zich mede begeven op het terrein
van het hoger onderwijs. Dit zijn bijvoorbeeld instituten als het Instituut voor Onderzoek
van Overheidsuitgaven (100), het Nederlands Economisch Instituut (~Ner), de Stichting
Economisch Onderzoek (seo) en het Researchcentrum Onderwijs-Arbeid (RoA). De opga-
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ve is de meer incidentele bijdragen van dit type instituten op te nemen in het voortgaande
werk van de drie a vier vaste onderzoeksgroepen.

Het programma Beleidsgericht onderzoek van het Ministerie van Onderwijs & Weten-
schappen geeft slechts een gedeeltelijk inzicht in de onderzoekinspanningen op het terrein
van hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. Vanuit de eerste en tweede geld-
stroom wordt door vakgroepen en instituten eveneens onderzoek verricht naar het hoger
onderwijs. Verder besteden besturen op instellingsniveau en op middenniveau ook midde-
len aan bestuursgericht respectievelijk managementgericht onderzoek. Een gezamenlijke
programmering van al deze inspanningen is niet goed mogelijk en ook niet wenselijk. Het
enige wat hier bevorderd zou kunnen worden is de functionering van de forumfunctie. Een
redelijk functionerend forum kan voldoende impulsen verschaffen om tot een minimale
indirect geharmoniseerde programmering te komen. Gezien de schaal van het forum in
Nederland (en Belgi€) zijn bepaalde forumtoerustingen heel wel op te brengen zoals con-
gressen, seminars, colloquia, terwijl andere forumtoerustingen zoals tijdschriften een pre-
cair leven leiden. Subsidies voor beleidsgericht onderzoek worden daarom niet alleen aan
onderzoeksprojecten verschaft maar ook aan een bevordering van de infrastructuur van de
forumfunctie. Het rendement van de tweede bestemming is in sommige perioden hoger
dan het rendement op directe onderzoekssubsidies.

Onderzoeksprogrammering als beleidsprogrammering

Het Programma Beleidsonderzoek van hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek is

bijgevoegd bij het tweejaarlijkse Hoger onderwijs en onderzoek plan (Hoor). Het program-

ma is ingedeeld in vier hoofdlijnen, te weten:

— primaire processen van onderwijs en onderzoek;

— bestuursinstrumenten (personeelsbeleid, bekostiging, organisatie en dergelijke);

— kwaliteitsbevordering en evaluatie;

— maatschappelijke omgeving van het bestel van hoger onderwijs en wetenschappelijk
onderzoek (aansluiting arbeidsmarkt, maatschappelijke behoeften en dergelijke).

In de perioden 1984-1992 betreft dit beleidsonderzoeksprogramma zo’n 85 projecten. Het

budget voor dit type onderzoek is overigens betrekkelijk gering: zo’n drie miljoen gulden

op jaarbasis tegen een totaal aan acht miljard gulden aan rijksmiddelen voor het gehele

bestel. De verdeling in deze periode over de vier programmalijnen is ongeveer 40%, 20%,

15% en 25%. Voorbeelden van projecten per hoofdlijn zijn:

— primaire processen: deelneming aan hoger onderwijs, rendement, stimulering allochto-
nen, leerwegen studenten, begeleiding A10’s, post-initieel onderwijs, gepromoveerden;

— bestuursinstrumenten: mobiliteit personeel, studiefinanciering & uitkering, kostenver-
gelijking, medezeggenschap, fusies, arbeidsvoorwaarden; internationaal, onderwijs-
vernieuwing in het HBO;

~ kwaliteitbevordering en evaluatie: verkenningscommissies, internationale vergelijking
kwaliteit, effecten van kwaliteitszorg, onderwijsindicatoren, onderzoeksindicatoren;

— maatschappelijke omgeving: relatie hogescholen en midden- & kleinbedrijf, markto-
riéntatie van instellingen, verdringing, nut van afgebroken opleidingen, arbeidsmarkt-
perspectieven voor afgestudeerden van bepaalde studierichtingen.

Onderzoeksprogrammering is tot op zekere hoogte beleidsprogrammering. Terugblikkend
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op de periode 1984-1992 kan bezien worden of de gerealiseerde beleidsagenda in de pas
liep met de pogingen tot onderzoeksprogrammering te komen. Vooruitblikkend kan bezien
worden of het onderzoeksprogramma 1992 en verdere jaren tenminste nominaal aansluit
bij de belangrijke beleidsvoornemens uit het Hoor. Analyse over een wat langere periode
kan voorts inzicht geven in de prioriteitsverschuivingen binnen het beleidsonderzoek tus-
sen en binnen de programmalijnen. Volgt de onderzoeksagenda de beleidsagenda of is de
onderzoeksagenda ook in staat vooruit te lopen op de beleidsagenda?

Onderzoek in beleidsnetwerken

Onderzoek en dus ook beleidsonderzoek is een wijds begrip. De universiteiten zijn ten dele
enkel geinteresseerd in theoriegestuurd onderzoek dat gericht is op de interne theorieont-
wikkeling. Voor een ander deel is onvermijdelijk aan de onderwijswetenschap dat ze wil
bijdragen aan verbetering van het onderwijs. Vanuit die tweede oriéntatie is ze geinteres-
seerd in onderzoeksvragen die vanuit de praktijk worden gestimuleerd. Op dit terrein be-
wegen zich echter niet alleen universitaire instanties maar ook vele andere onderzoeks-
respectievelijk informatieleverende instanties. De overheid beschikt zelf over een aantal
zeer belangrijke instanties die informatie aanleveren ten behoeve van de beleidsvorming.
Het Centraal Bureau voor de Statistiek en het Sociaal Cultureel Planbureau zijn op onder-
wijsgebied belangrijke leveranciers van informatie en van analyses. Het Rijksschooltoe-
zichtis verder een hooggeschoold en omvangrijk apparaat dat de minister mede ten dienste
staat voor beleidsontwikkeling en beleidsevaluatie. Een aanzienlijk deel van de hogere
rangen van het departement is gebundeld in de inspectie. Blijkbaar is dit apparaat van zoda-
nig belang dat deze concentratie van hooggeschoolden verantwoord is. De inspectie levert
verschillende soorten produkten aan het onderwijsbeleid. Een daarvan bestaat uit rappor-
ten die als onderzoeksrapporten zijn aan te duiden. Niet behorend tot de overheid zelve
maar wel verbonden met de overheid via landelijke koepelorganisaties zijn de verzorgings-
instellingen. Deze leveren eveneens een voortdurende stroom van rapportages niet zozeer
direct ten behoeve van het beleid maar wel mede bruikbaar voor aspecten van beleidsvor-
ming. De programmering van deze rapporterende activiteiten geschied niet door de over-
heid, maar de verzorgingsinstellingen zijn wel zelf en via hun koepelconnecties geinteres-
seerd in wat het beleid voornemens is. De verzorgingsinstellingen werken uiteraard slechts
ten dele op het terrein van het hoger onderwijs maar op het bredere terrein van de volwasse-
neneducatie zijn z¢ daadwerkelijk aanwezig.

Al deze instanties maken dat de relatie tussen onderzoek en beleid wat ingewikkelder is
dan enkel een relatie tussen departement en onderzoeksinstituten. In institutioneel opzicht
figureren zowel departement als instituten in netwerken van organisaties die een dynamiek
van zichzelf kennen. Binnen deze netwerken vinden onderhandelingen plaats over wat
relevante onderzoeksvragen zijn, welke instanties de meest gerede zijn om onderzoek uit
te voeren en dergelijke. De sterk corporatieve inslag van de Nederlandse beleidsvorming
op onderwijsgebied maakt dat aan deze netwerken aandacht besteed moet worden als ge-
zocht wordt naar de relatie tussen beleid en onderzoek. Onderzoek figureert in deze net-
werken niet vanuit een theoriegestuurd belang, het dient in zekere zin ook als bouwstof
voor het netwerk zelf. In een dergelijk strak vervlochten stelsel van betrekkingen wordt de
scheiding van rollen tussen onderzoekers, beleidsmakers en beleidsbeinvloeders een be-
langrijk aandachtspunt. In een schemerzone kan de onderzoeker zelfs als beleidsmaker
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gaan optreden. Een overlap tussen de rollen wordt in de Nederlandse context altijd bein-
vloed door de netwerkdynamiek.

Begeleidingscommissies, ingesteld vanuit de beleidsmaker, met in zo’n commissie verte-
genwoordigers van het veld, zijn soms uitdrukking van een dergelijke netwerkconstructie.
Het vereist een behoorlijke mate van dagelijkse expertise en praktische ethiek van de kant
van onderzoek en van de kant van beleid om de standaarden te handhaven in een netwerk-
achtige context en te weten waar ieders domein zijn begrenzingen kent. Een volledige
ontbinding is in de Nederlandse verhouding niet realistisch en — zeker zo belangrijk — voor-
komt ook het wederzijds leren dat in een dergelijke situatie mogelijk is. Een optimale rela-
tie tussen beleid en onderzoek veronderstelt immers juist deze leerprocessen waarbij de
onderzoeker wijzer wordt aangaande beleidsproblemen en de beleidsmaker leert aangaan-
de onderzoeksvragen in onmiddellijke interacties.

Interactie tussen beleid en onderzoek

In de interactiestructuur tussen beleid en onderzoek spelen ook kenmerken van het veld
een rol. Uitdrukkelijk wordt hier de categorie veldkenmerken mede opgevoerd omdat we
ervan uitgaan dat specifieke veldkenmerken evenzeer bepalend zijn voor de vorm van de
interactie tussen beleid en onderzoek. We kunnen voor elk van de drie instanties (beleid,
veld, onderzoek) een viertal variabelen aangeven die in samenhang Y x 4 variabelen ople-
veren die tezamen de interactiestructuur bepalen. De vier variabelen zijn:

— de standaardisatie van probleemaanpak;

— de complexiteit en controversialiteit van het probleem;

— de interne/externe oplossingstraditie;

— de kwalificatie van de participanten.

Elke variabele kent een verschillende uitwerking binnen de instantie onderzoek, beleid of
veld. We zullen dit voor elk kort aangeven.

In het onderzoek gaat het om de methodisch-technische standaardisatie van het type onder-
zoek, om de inhoud van de vraagstelling in termen van complexiteit en controversialiteit
tegen de achtergrond van de onderwerpen die gewoonlijk in het programma aan de orde
komen, om de onderzoekstraditie die vooral qua programmering intern of extern gestuurd
kan zijn en ten slotte om de kwalificatie van de onderzoekers op de terreinen beleid- en
velddeskundigheid. In het beleid gaat het om de methodisch-technische routine in het stel-
len van beleidsvragen, om de politieke complexiteit en controversialiteit van het beleids-
probleem, om de beleidstraditie in termen van sturing door korte-golf- of lange-golf-be-
leidsagendavorming en ook hier ten slotte om de kwalificatie van de beleidsvormer op de
terreinen onderzoeks- en velddeskundigheid.

In het veld gaat het om een ietwat ingewikkelder patroon omdat we daar een verschil beho-
ren te maken tussen de landelijke bundeling van instellingen en per instelling de bestuurlij-
ke-management-laag en de laag van de professionals. Raakt het vraagstuk primair de eerste
of de tweede laag? Voor zowel het landelijk als het instellingsniveau kunnen we de waarde
van de vier variabelen nagaan. Is het probleem op reguliere wijze binnen de gevestigde
kaders door managers of professionals op te lossen? Is het op één van deze niveaus com-
plex en controversieel? Bestaat er een traditie om het probleem in eigen beheer of juist met

eseeReROPRRS

230



ONDERZOEK EN HOGER ONDERWIJSBELEID

inschakeling van externen aan te pakken? Wat is ten slotte de kwalificatie van de betrokke-
ne op het gebied van (landelijk) beleid en onderzoek.

In schema gezien ontstaat een volgende figuratie:

instellingen
beleid onderzoek instellingen managers  professionals
landelijk

e slandaardisatie
(hoog/laag)

o complexiteit/
controversialiteit
(hoog/laag)

® interne
oplossingstraditie
(intern/extern)

e kwalificatie
(hoog/laag)

Figuur 2 Variabelen die inferaclie beinvioeden

De stelling is nu dat een bepaalde waarde van de vier variabelen bijdraagt aan het totstand-
komen van een bepaald soort interactiestructuur. Deze interactiestructuur bepaalt op zijn
beurt of er sprake is van produktieve relaties tussen onderzoek, veld en beleid waarin on-
derzoek een bijdrage levert aan beleid op de drie niveaus (probleem; scholing; kwaliteit
beleidssysteem). De waarden van de variabelen kunnen eensluidend wijzen in de richting
van een homogene interactiestructuur dan wel diversiteit uitdrukken en leiden tot een hete-
rogene interactiestructuur. In een homogene interactiestructuur is er sprake van een bijdra-
ge van onderzoek op alle drie de niveaus in een onderlinge versterking. In een heterogene
interactiestructuur is er sprake van een ad-hoc-achtige bijdrage op één of meer van de drie
niveaus. Van onderlinge versterking is geen sprake. Met deze configuratie van variabelen

is overigens nog geen conceptueel laat staan een causaal model gegeven. Dat vereist nog
heel wat verdere studie.

Gezamenlijke oefening: indicatoren
Een speciale manier om de relatie tussen beleid en onderzoek vorm te geven is gelegen in
het pogen om een voor beide partijen aantrekkelijk geheel van referentiepunten op te bou-
wen. Deze referentiepunten staan deels los van zowel beleid als onderzoek, maar zijn wel
door beide partijen te beinvioeden. Indicatoren — want zo heten deze referentiepunten
meestal — zeggen iets over de toestand van het stelsel van instellingen voor hoger onder-
wijs. Om enige zeggingskracht te kunnen hebben dienen indicatoren te voldoen aan inhou-
delijke en technische vereisten. Indicatoren dienen volgens Oakes (1986) in ieder geval
informatie te geven over de resultaten van de instellingen, de kenmerken waarvan we we-
-ten dat ze in verband staan met de resultaten, kenmerken die van belang zijn los van de
vraag of ze aantoonbaar iets met de resultaten te maken hebben en beleidsrelevante speci-
fieke problemen. Indicatoren worden dus in eerste instantie afgeleid uit de resultaten, de
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opbrengsten van het instellingengeheel. Voor onderzoek is van groot belang dat indicato-
ren ook dienen te voldoen aan technische vereisten zoals ‘blijvendheid’ van de kenmerken,
eenvoud, uitvoerbaarheid, geldigheid en betrouwbaarheid.

Indicatoren geven de mogelijkheid over een zekere tijdsperiode het functioneren van het
stelsel na te gaan. De volgende vraag is dan uiteraard wie dat ‘nagaan’ uitvoert en wat het
oogmerk is waarmee het functioneren wordt gevolgd. Indicatoren kunnen ruwe maten zijn
en daarmee de discussie over het hoge onderwijs verschralen. Van de andere kant dwingen
indicatoren vaak tot een soort basale kennis waarover de actores in het systeem vaak niet
eens blijken te beschikken.

Indicatoren kunnen geplaatst worden in een verantwoordingsperspectief of in een verbete-
ringsperspectief. In het ene geval ligt het accent op de verantwoording van de ingezette
middelen ten behoeve van overeengekomen doelstellingen. In het geval van het verbeteren
gaat het niet zozeer om een rapportage aan een ‘hoger’ gesitueerd bestuurslichaam maar
om de voeding van een goed ‘genformeerd’ gesprek over het functioneren tussen de be-
trokken bestuursniveaus.

Boeiend is te zien hoe van beleidswege getracht is gaandeweg een stelsel van indicatoren
in het leven te roepen terwijl van de kant van de instellingen steeds is gewezen op de beper-
kingen en onvolkomenheden van zo’n stelsel van indicatoren. Het onderzoek respectieve-
lijk de onderzoeksinfrastrucuur laveert tussen beide belangen in: enerzijds verschaft het
opzetten en onderhouden van een indicatorenstelsel onderzoeksmogelijkheden, anderzijds
is het doel-middel schema dat aan indicatoren ten grondslag ligt niet altijd even intellectu-
eel uitdagend. Een compromis wordt dan vaak gezocht in aanvullende methoden van infor-
matiewinning en -waardering bijvoorbeeld via commissies van deskundigen, consultatie-
methoden, observaties en dergelijke. De functie van indicatoren kan op deze manier heel
wel gepast worden binnen de zesdeling van onderzoeksbijdragen die is weergegeven in
figuur 1.

Makelaars of makers van leeromgevingen

Ten behoeve van de bemiddeling tussen onderzoek en beleid hebben zich verschillende
instanties opgeworpen. Deze makelende instanties zijn soms gesitueerd binnen het beleid
zelf, soms binnen de onderzoekswereld en soms los van beide partijen. In het eerste geval
gaat het bijvoorbeeld om een onderzoeks/evaluatie-afdeling van een departementale be-
leidseenheid, in het tweede geval om bijvoorbeeld een consortium van onderzoeksinstel-
lingen die een gezamenlijke programmering tot stand brengt en in het derde geval gaat het
om voorzieningen die zowel naar de onderzoekskant als naar de beleidskant ‘onafhanke-
lijk’ zijn en afstand proberen te houden. Op onderwijsgebied is de svo een voorbeeld van
zo'n afstandhoudende instantie. Alle drie soorten constructies kennen hun sterke en zwak-
ke kanten. Ze variéren in dit opzicht langs kenmerken als: inzicht in de beleidsachtergrond,
kennis van de onderzoekspraktijk, expertise in formuleren van onderzoekbare vragen, op-
neembaarheid van onderzoeksresultaten in de praktijk van het beleid. De tussenliggende
constructies zoals de svo zijn uiteraard het meest kwetsbaar: ze liggen al gauw vanuit twee
kanten onder vuur en worden gewoonlijk eens in de ongeveer vijf jaar met opheffing res-
pectievelijk aanzienlijk functieverlies bedreigd.

Boeiend is te zien hoe de gekozen constructie varieert naar de mate waarin overheidshan-
delen op een betreffende sector van het onderwijs gelegitimeerd is. Vanouds ligt er een
belangrijke caesuur tussen wetenschappelijk en niet-wetenschappelijk onderwijs. In het
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eerste geval kan een constructie worden gekozen die dichter tegen het beleid aan ligt dan
in het tweede geval waarin de levensbeschouwelijke vrede nu eenmaal een omzichtig over-
heidshandelen noodzakelijk maakt. De caesuur verschuift overigens in de loop der tijden.
Ze ligt nu tussen hoger en niet-hoger onderwijs en zal straks waarschijnlijk liggen bij de
overgang tussen jeugd- en volwassenenonderwijs respectievelijk de overgang tussen leer-
plichtig en na-leerplichtig onderwijs. Naarmate de landelijk levensbeschouwelijke institu-
tionaliseringen aan belang inboeten danwel van karakter veranderen door een verschui-
ving naar lokale niveaus zal ook de gekozen constructie wijzigen. Zo loopt de huidige
discussie over positiewijziging van de svo parallel met de versterking van lokale bestuurs-
niveau ten koste van landelijke niveaus in zowel openbaar als bijzonder onderwijs. In het-
zelfde vlak ligt een functieverbreding danwel functiedifferentiatie van de Commissie Be-
leidsonderzoek Hoger Onderwijs en Wetenschappelijk Onderzoek (cBHw) in de richting
van de volwasseneneducatie respectievelijk na-leerplichtig onderwijs. Een afzonderlijke
constructie voor het na-leerplichtig onderwijs exclusief het hoger onderwijs behoort uiter-
aard ook tot de mogelijkheden. De cBuw heeft thans een beperkte programmerende functie
en vooral een beoordelende functie. Naast een domeinverschuiving is ook een verschui-
ving mogelijk in de combinatie van functies. Interessant is dan tevens te zien dat bovendien
vanuit de beleidskant geprobeerd wordt het algemene stramien voor onderzoeksprogram-
mering en -uitbesteding (met name de rol van Nwo/TNO) ook van toepassing te verklaren
op de sector onderwijs. Toch valt te verwachten dat het sectorspecifieke, evenals op zulke
terreinen als landbouw en volksgezondheid, bij de te kiezen constructie van belang blijft.
Makelaars blijken zich in de praktijk sterk te richten op specificke dataverzameling en
data-analyse rond een afzonderlijk beleidsprobleem (cel 1 uit figuur 1). Het blijkt moeilijk
voor dit type intermediaire instanties om het gehele scala aan onderzoeksbijdragen te dek-
ken. Op onderzoeksgebied is het nog geen uitgemaakte zaak of makelaars een reéle rol
vervullen in het tot stand brengen van datgene waar het echt om gaat: een leeromgeving
creéren voor onderzoekers en beleidsmakers.
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