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De effectiviteit van overheidssturing van het Hoger Onderwijs is beperkt. Eén van de
mogelijke verklaringen daarvoor is de wijze waarop de beleidsontwikkeling van de
overheid en de politieke besluitvorming totstandkomt. In dit artikel wordt, aan de
hand van oordelen van deskundigen uit tien West-Europese landen over een zevental
thema’s, bevestigd dat de huidige beleidsontwikkelingsmethodiek en de politieke
besluitvorming medeverklarend is voor het gebrekkige succes van overheidssturing.
Deze bevindingen treden in alle bij het onderzoek betrokken landen op en zijn met
name toe te schrijven aan het gebruik van ‘dwang’ door de overheid in plaats van
‘overtuiging’. Intensievere en meer betekenisvolle interactie tussen beleidsmakers en
besluitvormers aan de ene kant en de instellingen voor Hoger Onderwijs aan de ande-
re, zou dit probleem kunnen verminderen.

INLEIDING

Het succes dat overheden boeken in het doorvoeren van overheidsgestuurde verande-
ringen in het Hoger Onderwijs is over het algemeen niet spectaculair. Uit de literatuur
blijkt dat de effectiviteit van overheidssturing voor vrijwel alle Westerse hogeronder-
wijssystemen laag wordt ingeschat (1). Deze situatie wijkt in de Nederlandse context
niet af (zie bijvoorbeeld Kemner 1994, In ‘t Veld 1994, Bijleveld & Weusthof 1995,
Frissen 1995). Waardering voor hun sturingspogingen valt overheden dan ook niet ten
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deel (zie voor een bloemlezing mc-Daniel 1995 pp. 4-5) en niet zelden wordt over-
heidssturing in verband gebracht met rampspoed en ellende. Een recent voorbeeld van
dit laatste bleek tijdens een hoorzitting voor het Amerikaanse Congres in het kader van
de verlenging van de Higher Education Act. Daarbij werd betoogd dat de financiéle pro-
blemen in het Amerikaanse Hoger Onderwijs deels directe gevolgen zijn van de toene-
mende overheidsregelgeving. Colleges suffer from an unrelenting assault of federal and
state regulations and the funds to comply with these regulations come largely from tuition
(Chronicle of Higher Education, July 26 1996, p. A-35).

VRAAGSTELLING

Naar de achtergronden van het gebrek aan succes van overheidssturing in Hoger
Onderwijs wordt al vele jaren gezocht. Het is een complex geheel van factoren, die
voor de vele verschillende hogeronderwijssystemen op verschillende manier uitwerken.
Eén van die mogelijke verklarende factoren, is de door de overheid (kennelijk niet opti-
maal) gekozen strategie om veranderingen en veranderingsprocessen in het Hoger
Onderwijs door te voeren (2). In extremen geformuleerd staan er twee wegen open
om vernieuwing te realiseren: dwang aan de ene kant van het spectrum en overtuiging
aan de andere kant. Volgens Bourgeois en Nizet (1993) is voor het Hoger Onderwijs de
overtuiging (in hun studie getypeerd als legitimation) aanzienlijk effectiever dan de
dwangstrategie (in hun typering pressure). Dat heeft met name te maken met de spe-
cifieke karakteristieken van het hoger onderwijs (3) en het grote bestuurlijk vermogen
van hogeronderwijsinstellingen om (als ongewenst beschouwde) overheidsmaatrege-
len te omzeilen, te verwaarlozen of anderszins onschadelijk te maken. Astin omschreef
deze bekwaamheden, met veel gevoel voor understatement, al in 1976 als: academic
gaiming.

Effectiviteit van overheidssturing zal dan ook belangrijk worden beinvioed door de
mate van commitment die het bij instellingen weet los te krijgen. Een aantal westerse
hogeronderwijssystemen ontwikkelt vanuit een overwegende dwang- naar een meer
op overtuiging georiénteerde strategie (Neave & van Vught, 1991). Deze beweging is
voor het overheidsoptreden in het Nederlands Hoger Onderwijs herkenbaar. In de pre-
HoAk periode was de sturing gebaseerd op voorschriften, in de periode tussen HoAk en
de daadwerkelijke invoering van de wHw vanuit het Hoop gericht op dialoog- en in het
wHw-tijdperk opschuivend in de richting win-win-situaties.

In de verschillende fasen van het beleidsproces (in zijn meest rudimentaire vorm te
onderscheiden in de trits beleidsontwikkeling, -beslissing, -invoering en -evaluatie) zijn
er tal van momenten waarop gekozen kan en moet worden tussen dwang en overtui-
ging (zie bijvoorbeeld Bruijn en Ten Heuvelhof, 1991).

In dit artikel wordt, uitgaande van het beperkte effect van overheidssturing, onder-
zocht of de gekozen verhouding tussen ‘dwang’ en ‘overtuiging’ in de praktijk een
(mede)verklarende factor kan zijn van het matige succes van overheidssturing. Daarbij
worden, in een comparatieve analyse voor tien West-Europese landen, onderdelen van
de eerste twee fasen van de beleidscyclus onderzocht: de beleidsontwikkeling en de
(politieke) besluitvorming. Dit leidt tot de hoofdvraag van dit artikel: is er sprake van
een overwegende dwangstrategie?
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Om de begrippen overtuiging en dwang concreet te kunnen operationaliseren, worden

ze voor dit artikel uitgewerkt in factoren die;

a instellingen zullen aansporen tot het zinvol implementeren van de verandering als
positief effect enerzijds danwel (overtuiging);

b deinstellingen zullen aanzetten tot die acties die niet of niet onmiddellijk zullen lei-
den tot effectieve invoering (dwang).

Voor de studie wordt gebruikgemaakt van vervolganalyses van het materiaal van een
onderzoek op meningen onder een grote groep van hogeronderwijsdeskundigen in
West-Europa (mc-Daniel, 1992). Gebruikt worden de gegevens uit tien landen (totaal
426 deelnemers aan het onderzoek) waarvan: Belgié (51), Denemarken (20), Duitsland
(55), Finland (23), Frankrijk (64), Nederland (71), Noorwegen (28), Portugal (19),
Zweden (28) en het Verenigd Koninkrijk (67).

Bij de interpretatie van de gegevens uit dit onderzoek wordt uitdrukkelijk opgemerkt
dat het hier om meningen van deskundigen gaat.

OrBOUW

De volgende onderwerpen verbonden met het beleidsontwikkelingsproces worden
onderzocht:

- de reden voor verandering;

- de veldkennis van de beleidsontwikkelaars;

- de mate van steun voor de plannen;

- de mate waarin beleidstrajecten worden geévalueerd.

Vervolgens wordt met betrekking tot de politieke besluitvorming gekeken naar:
- de effecten van politieke compromissen;

- de snelheid van het besluitvormingsproces;

- deinvloedsverdeling tussen betrokken actoren.

Vervolgens worden de gegevens met elkaar gecombineerd. Het artikel wordt afgeslo-

ten met enkele conclusies en elementen voor discussie.

DE FASE VAN VOORBEREIDING VAN BESLUITVORMING: DE
BELEIDSONTWIKKELING

De keuze van de redenen voor verandering

Overheden spelen in het hogeronderwijsbeleid in de westerse wereld een belangrijke
rol. Een voortdurende stroom van ideeén en voorstellen voor veranderingen is het
gevolg. Daarbij maakt het op zichzelf weinig uit of ze van de rijksoverheid komen, van
lokale autoriteiten of van intermediaire organen. Uit de algemene bestuurskundige lite-
ratuur (Kuypers, 1980, Rosenthal, c.s. 1982, Van Oijen, 1988) kan worden afgeleid dat
de reden voor verandering van invloed kan zijn op de mate waarin instellingen gene-
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gen zijn veranderingen daadwerkelijk door- en uit te voeren. In het onderzoek werd
aan de deskundigen gevraagd aan te geven in welke mate de onderstaande acht gron-
den voor verandering van hun hogeronderwijssysteem het meest relevant zijn. Aan de
hand van de literatuur zijn de geselecteerde gronden te splitsen in positieve (overtui-
ging) en negatieve (dwang) factoren. De acht onderzochte gronden zijn:

a

b

a0

als antwoord op veranderende maatschappelijke en wetenschappelijke omstandig-
heden;

als oplossing van bestaande problemen die relatief algemeen gedeeld worden, bij-
voorbeeld omdat ze de uitkomst zijn van systeemevaluatie;

voorstellen vanuit of onder druk van de hogeronderwijsinstelling zelf;

als oplossing voor door de overheid geidentificeerde problemen;

voorstellen vanuit bepaalde belangengroepen buiten de hogeronderwijsinstellin-
gen;

voorstellen vanuit puur politieke motieven en/of om politieke idealen na te streven;
voorstellen met als dominante achtergrond bezuinigingen;

voorstellen met de bedoeling het politieke gezag of de politieke reputatie van een
bewindspersoon te versterken.

Tabel 1 Redenen voor overheidsvoorstellen voor de tien onderzochte landen )

Overtuigingsonderwerpen: steun van score  SD cases frequentie
instellingen over het algemeen aanwezig

reactie op veranderende omstandigheden 4.42 1.41 421 substantieel

oplossing voor erkende problemen,
bijvoorbeeld op op basis van evaluatie 3.25 1.41 422 beperkt

op voorstel van hoger-onderwijsinstellingen zelf 3.75 1.57 421 beperkt

Dwangonderwerpen: steun van instellingen score  SD cases frequentie
onzeker tot zeer beperkt

oplossing van door de overheid
geidentificeerde problemen 4.36 1.4 422 substantieel

voorstellen van belangengroepen buiten
de instellingen 4.56 1.42 423 substantieel

politieke motieven teneinde politieke idealen

na te streven 5.09 1.48 424 hoog
bezuinigingen 5.46 1.60 423 zeer hoog
versterking persoonlijke politieke reputatie 3.90 1.73 419 beperkt

*) 1 = niet voorkomend 7 = altijd voorkomend
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De redenen a, b en c zullen over het algemeen op enige mate van steun vanuit de
onderwijsinstellingen kunnen rekenen; voor de overige onderdelen d tot en met h zal
de steun beperkter zijn en zal de ‘dwang’ op de instellingen toenemen.

De deskundigen werden uitgenodigd om hun oordelen weer te geven op een 7-punts-
schaal (1 = geheel niet relevant; 7 = volledige relevant). Als statistisch gemiddelde voor
de neutrale score is 4.0 aangehouden. De totale score van alle 10 landen ziet er als

volgt uit.

In onderstaand figuur zijn de redenen voor overheidsvoorstellen van de tien onder-
zochte landen in één scoringsdimensie ondergebracht. Daarbij is de neutrale score van
de 7-puntsschaal (4.0) hier als score ‘0’ weergegeven. De scores links van het nulpunt

Zijn negatief, de scores rechts van het nulpunt positief.

politieke reputatie

bezuinigingen

politieke idealen

voorstel van belangengroepen
overheid geidentificeerd probleem
op voorstel van instellingen

op basis van evaluatie

veranderende omstandigheden

15 -1 05 0 05

Figuur 1 Dwang en overtuiging aspecten voor het doen van overheidsvoorstellen voor de tien landen gezamenlijk®)

*} een negatieve score is ofwel een hoge graad van ‘dwang’ dan wel een loge overtuiging; een positieve score is een lage dwanggraad of een

hoge overtuiging.

Het figuur toont een overwegend negatieve score op deze dimensie.
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Per land uitgesplitst blijkt de hoofdreden voor veranderingsvoorstellen van de overheid
gelegen in bezuinigingen (Belgi€, Denemarken, Frankrijk, Nederland en Portugal). Dat
geldt ook voor Duitsland, waarbij gemeld moet worden dat de score gelijk is aan die
voor het nastreven van politieke idealen als inspiratiebron voor overheidsveranderin-
gen. Die politieke aspiraties worden gedeeld door Noorwegen en Zweden. Alleen in
Finland worden de voorstellen van belangengroepen buiten de instellingen voor Hoger
Onderwijs ervaren als de voornaamste kracht achter het overheidsbeleid. De landen-
cijfers zijn opgenomen in tabel 2.

Tabel 2 Redenen voor overheidsvoorstellen voor de tien onderzochte landen®

land BEL DEN DUI FIN FRA NED NOR POR ZWE UK

reactie op veranderende
omstandigheden 37 43 4.0 45 39 46 41 43 47 50

oplossing voor erkende
problemen, bijvoorbeeld
op basis van evaluatie 27 34 31 36 36 33 31 40 33 29

oplossing van door de
overheid geidentificeerde
problemen 38 30 45 40 38 33 45 51 37 28

op voorstel van instellingen 35 44 44 45 47 45 48 51 48 40

voorstellen van belangen-
groepen buiten de instellingen 4.3 4.7 48 50 48 40 43 45 50 44

politieke motieven teneinde
politieke idealen na te streven 4.7 54 49 47 52 47 50 46 52 57

bezuinigingen 62 58 49 32 53 60 45 48 50 6.0

versterking persoonlijke
politieke reputatie 37 46 43 36 40 38 33 4.0 28 42

) 1 = niet voorkomend 7 = altijd voorkomend
vet gedrukt: belangrijkste condusie per land

De cijfers tonen aan dat in alle landen de ‘dwangstrategie’ naar het oordeel van de
respondenten duidelijke frequenter wordt gebruikt dan de ‘overtuiging-strategie’.
Weliswaar scoren de meeste landen van de drie onderzochte overtuigingsaspecten er
twee (met uitzondering van Belgié = 0; Frankrijk = 1 en Portugal = 3), maar het gebruik
van dwangelementen overheerst. In twee landen worden alle vijf ‘dwang’elementen in
de strategie ervaren (Duitsland en Portugal), vier uit vijf (Denemarken, Frankrijk,
Noorwegen en het Verenigd Koninkrijk) en drie uit vijf (Belgig, Finland, Nederland en
Zweden). Meest dominant ervaren reden voor door de overheid geéntameerde veran-
deringen is het element van de bezuiniging.
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Voldoende kennis van de beleidsontwikkelaars van het veld en de mate van steun van de
werkvloer voor de plannen

Hoe geinformeerd zijn de beleidsmakers over de onderwerpen waarvoor zij voorstellen
ontwikkelen, en hoe staat het met de steun die deze voorstellen krijgen in de praktijk?
Twee vraagstukken die voor de effectiviteit van de overheidssturing van grote beteke-
nis kunnen zijn. Als de overheid goed geinformeerd is en op basis van adequate en
betrouwbare informatie plannen opstelt, dan is te verwachten dat de steun groter is
dan wanneer juist op dat punt veel kritiek is. Volgens Pratt en Silverman (1987, p. 52)
kan het gebrek aan succes van overheidssturing at least in part, be attributed to unre-
alistic assumptions on the part of policy-makers and their failure to put institutions in a situ-
ation, the logic of which would encourage managers to plan strategically and make difficult
decisions about the long term character of their institutions.

Daar waar instellingen de voorstellen zullen steunen is effectieve invoering aannemelij-
ker dan wanneer zich het tegendeel voordoet (zie bijvoorbeeld Van Vught (1989, p.
97)). Aan de hand van de vaak bittere kritiek op het overheidsoptreden, kan worden
verwacht dat de respondenten het overheidsoptreden vanuit deze beide aspecten niet
kritiekloos zullen volgen. In onderstaande tabel worden de oordelen van de respon-
denten bij het onderzoek opgesomd.

Tabel 3 Mate van kennis van de werkvloer zoals die in overheidsvoorstellen is opgenomen en de mate van steun voor
overheidsvoorstellen

vraag/land BEL DEN DUl FIN FRA NED NOR POR ZWE VK

nate van geinformeerdheid 30 39 31 36 33 29 40 41 34 24
mate van steun door de
instellingen 29 33 32 33 32 26 39 42 34 23

*) 1 = geheel afwezige kennis/steun 7 = zeer hoge mate von kennis/steun

Uit de cijfers blijkt dat het vertrouwen in de beleidsmakers laag is; slechts in
Denemarken, Noorwegen en Portugal wordt een score bereikt die te duiden is als ‘neu-
traal’. De mate van kennis van zaken van de Nederlandse overheidsvoorstellen is naar
het oordeel van de respondenten het laagst in de onderzochte groep, evenals de steun
van de instellingen voor de overheidsvoorstellen. Deze povere score mag - wellicht -
tot op zekere hoogte worden verklaard door het tijdstip van onderzoek: juist voor de
daadwerkelijke invoering van de whw, waarin veel van de zeggingskracht werd over-
gedragen aan de instellingen.

De algemene opinies omtrent de steun voor overheidsvoorstellen is, zoals uit de cijfers
blijkt, over het algemeen matig tot zwak. Alleen Noorwegen en Portugal bewegen zich
in een min of meer neutrale zone.

Resumerend kan ook hier gesproken worden van een dominante dwangstrategie.
Beleidsevaluaties van afgeronde beleidstrajecten als leerervaring voor de toekomst
Veel van de vraagstukken in de hogeronderwijspolitiek kennen haast een cyclisch karak-

142



TVHO De invioed van beleidsontwikkeling en politieke besluitvorming

ter. Met een zekere regelmaat komen bepaalde onderwerpen periodiek opnieuw op
de agenda. Voorbeelden uit de Nederlandse politiek zijn de bestuursorganisatie van
universiteiten (van de wus via de wwo’86 naar de Mus) de manier van selectie bij nume-
ri fixi (elk decennium weer een nieuwe commissie) en de cursusduurdifferentiatie (van
herstructurering naar tweefasestructuur naar circus Nuis). Het zijn onderwerpen die zo
ongeveer elke tien jaar opnieuw - soms in een licht nieuwe verschijningsvorm - op de
politieke agenda prijken. De herhalingsfrequentie van dergelijke inhoudelijke thema’s is
zodanig dat er veel te leren is van de ervaringen uit het verleden. Maar ook algemene
ervaringen, met bijvoorbeeld besluitvormingsprocedures of invoeringsstrategieén, kun-
nen in volgende gevallen betekenisvol zijn. Maar zinvolle beleidsevaluaties gericht op
de toekomst zijn, zoals door Cerych en Sabatier (1986) al gedocumenteerd, ook in het
Hoger Onderwijs schaars. Zouden de jaren negentig daarin, naar het oordeel van de
respondenten verandering gebracht hebben? Dat blijkt niet het geval. Uit onderstaan-
de tabel blijkt er grote steun voor de stelling dat de overheid weinig doet aan beteke-
nisvolle beleidsevaluatie gericht op de toekomst.

Tabel 4 Het ontbreken van beleidsevaluaties

land BEL DEN DUI FIN FRA NED NOR POR ZWE VK

in betekenisvolle
beleidsevaluatie 60 54 56 50 54 48 55 59 47 5.2

*) 1 = niet van toepassing 7 = volledig van toepassing

DE INVLOED VAN DE POLITIEKE BESLUITVORMING

Drie betekenisvolle onderwerpen zijn in dit kader aan het deskundigenforum voorge-
legd: de effecten van politieke compromissen, de snelheid van het besluitvormings-
proces en de machtsverdeling.

De effecten van politieke compromissen

Hogeronderwijspolitiek is in landen met een duidelijke mate van overheidsinvioed, de
optelsom van vele factoren en actoren, binnen - maar vooral buiten - de onderwijsin-
stellingen. Daarmee is hogeronderwijspolitiek bijna per definitie tot stand gebracht via
één of andere compromisstrategie. Deze strategie zal per geval verschillend kunnen uit-
werken, maar algemeen is binnen de bestuurskunde aanvaard dat compromissen een
belangrijke invloed kunnen hebben op de zuiverheid en kwaliteit en daarmee op de
invoerbaarheid van de veranderingsvoorstellen.

Aan de deskundigen werd, in algemene termen, gevraagd om zich te buigen over de vol-
gende stelling: The fact that government-initiated change has generally been subject to poli-
tical compromises damages the effectiveness and implementability of the proposed change.
De stelling, zo blijkt uit figuur 2, ondervond in het merendeel van de landen steun,
slechts in Noorwegen en het Verenigd Koninkrijk is de beoordeling meer neutraal.
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NED

Figuur 2 De mate waarin politieke compromissen de effectiviteit en invoerbaarheid van door de overheid voorgestelde
veranderingen beinvlceden*

* score 4.0 (de kem van de rodarplot) is neutraal, boven 4.0 geeft de mate van veronderstelde schade aan

De snelheid van het besluitvormingsproces

Naar het oordeel van Cerych and Sabatier (1986) is de snelheid van besluitvorming
mede van invioed op de kwaliteit van de invoering. Snelle besluitvorming kan bijdra-
gen aan effectievere invoeringsmogelijkheden. Het politieke momentum kan ervoor
zorgen dat het klimaat voor de verandering positief is en zo kan bijdragen aan een
‘overtuigingsstrategie’. De deelnemers aan het onderzoek onderschrijven nagenoeg
unaniem het belang van voldoende snelheid in het besluitvormingsproces en bevesti-
gen daarbij met stelligheid de stelling dat door de overheid geinitieerde veranderingspro-
cessen meer tijd kosten dan vernieuwing vanuit de instellingen zelf. Aan de respondenten
s ook gevraagd de snelheid van besluitvorming te beoordelen. Uit de resultaten daar-
van blijkt dat, met uitzondering van Noorwegen en Denemarken, het tempo van
besluitvorming als een probleem wordt ervaren. De mate van traagheid is in onder-
staande radargrafiek in figuur 3 weergegeven. Hoe hoger de score, vanaf de neutrale
4.0 score, hoe trager het besluitvormingsproces.

Figuur 3 Traagheid van politieke besluitvorming*

* score 4.0 is neutrool, boven 4.0 geeft de mate van veronderstelde traagheid aan
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De machtsverdeling

In de fasen van het beleidsontwikkelings- en besluitvormingsproces spelen verschillen-
de actoren een rol. Meer dan vijf verschillende relevante actoren worden geacht
invioed te hebben op de processen, waarbij het voor het effect van de vernieuwing van
belangrijke invloed kan zijn hoe de diverse actoren zijn betrokken in het proces. Daarbij
is het effect van de onderlinge machtsverhouding van groot belang voor de mate van
acceptatie van de veranderingsvoorstellen (4). Te onderscheiden zijn:

a instellingen;

deskundigen;

politici;

externe krachten (maatschappelijke organisaties, het bedrijfsleven, vakbonden);

de overheidsbureaucratie die de plannen ontwerpt.

o Q0o

Daarbij kan worden verondersteld dat de uitvoerende instanties, de instellingen van
hoger onderwijs, zich het minst aangesproken zullen voelen tot bestuurlijk handelen als
de voorstellen idiosyncratisch afkomstig zijn uit de koker van politici en/of de over-
heidsbureaucratie. Ook voorstellen vanuit de groep van, hier kortweg genoemd, exter-
ne krachten zal niet altijd automatisch het bestuurlijk enthousiasme kunnen losmaken.
Meer kansrijk zijn de voorstellen vanuit de instellingen zelf en - tot op zekere hoogte
- voorstellen tot verandering die vanuit een bepaalde vorm van objectiveerbare exper-
tise door deskundigen worden gedaan.

Aan de respondenten is gevraagd per actor weer te geven hoe de machtsverdeling over
het algemeen verdeeld is in het beleidsontwikkelingsproces en het besluitvormings-
proces. In figuur 4 is uitgesplitst naar land, in twee grafieken het resultaat weergege-
ven.
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De patronen vertonen gelijkenis. De meest invloedrijke actoren zijn politici en de minis-
teriéle bureaucratie. In percentages gemeten kan de invioedsscore voor de som van
inviced in beleidsontwikkeling en politieke besluitvorming als volgt worden samen-
gevat (zie figuur 5).

ministerie (22.38%) instellingen (17.23%)

i experts (18.01%)

externen (19.07%)

politici (23.31%)

Figuur 5 Inviced van actoren in beleidsontwikkeling en politieke besluitvorming

Deze machtsverdeling maakt duidelijk dat er in de beleving van de respondenten, in
de ontwikkeling van de hogeronderwijspolitiek sprake is van een voor de implementa-
tie ongunstige machtsverdeling, waarin de invloed van de onderwijsinstellingen
beperkt is. Tevens wordt duidelijk dat de twee hoogst scorende actoren (politici en
ministerie) evenwel tezamen niet de meerderheid vormen. Die meerderheid moet wor-
den behaald door andere samenstellen van actoren dan slechts genoemde twee.

SAMENVATTENDE BEVINDINGEN

Overheden zijn weinig succesvol in het besturen van hun hogeronderwijssystemen. In
de literatuur wordt als één van de mogelijke verklaringen hiervan gewezen op het kie-
zen van suboptimale vernieuwingsstrategieén. Aan de hand van de oordelen van
hogeronderwijsdeskundigen uit tien landen is bezien of deze veronderstelling voor de
fase van de beleidsontwikkeling en de politieke besluitvorming kan worden aange-
toond. Daarbij is, voortbordurend op de studie van Etienne Bourgeois en Jean Nizet,
verondersteld dat implementatie van door de overheid geéntameerde veranderingen
de meeste kans van slagen heeft als de strategie zo min mogelijk op pressure (dwang)
is gebaseerd en zo veel mogelijk op legitimation (overtuiging).

Zeven clusters van onderwerpen uit de beleidsontwikkeling en politieke besluitvorming
werden aan de respondenten voorgelegd. In figuur 6 zijn de gegevens per land in één
scoringsdimensie zodanig gevisualiseerd, dat kan worden bezien of er sprake is van een
benadering gericht op overtuiging (rechts van het ‘0-punt’) of op dwang (links van het
‘0-punt’). Het gaat hier om de volgende zeven clusters de letters verwijzen naar de
onderdelen die in de figuren tot uitdrukking worden gebracht.
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Figuur 6 Beoordeling van het besturingspatroon en het effect van politieke besluitvorming op vernieuwingen in het

Hoger Onderwijs vanuit zeven clusters van opvattingen, uitgesplitst voor 10 landen*

* In de scores is het gekozen neutrale punt ‘0". Daar de gegevens zijn afgeleid van een schaal van 1.7 is dit in feite de score 4.0. De mate van
afwijking geeft daarmee het verschil binnen een 7-puntsschaal aan.
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redenen voor de door de overheid voorgestelde verandering;
kennis van de werkvloer en steun van de instellingen;
positieve elementen inzake de besluitvorming;

negatieve (niet ondersteunde) redenen voor veranderingen;
effect van politieke compromissen;

tempo van besluitvorming;

negatieve elementen van besluitvorming.

o 0o o N o

Deze grafiek visualiseert in alle scherpte dat voor de onderzochte onderwerpen, het
proces van beleidsontwikkeling en politieke besluitvorming in de onderzochte tien
landen naar het oordeel van 425 hogeronderwijsdeskundigen in overwegende mate
wordt geconfronteerd met een dwangstrategie die niet bijdraagt tot succesvolle imple-
mentatie.

Bezien naar de afzonderlijke landen, krijgen de onderdelen a tot en met c alleen in
Portugal en Noorwegen herkenning, terwijl er voor die drie van de zeven clusters
beperkte positieve signalen zijn te onderscheiden uit Denemarken en Finland, met een
enkele marginaal-neutrale positieve score van Nederland, Duitsland en Frankrijk. Meest
‘dramatisch’ is de situatie in Belgig, Engeland en Zweden, terwijl Nederland als het gaat
om het gebruik van ‘dwang’ zich tot de meer ‘verlichte’ groep kan rekenen.

CONCLUSIES EN DISCUSSIE

De gepresenteerde analyse maakt duidelijk dat, gemeten naar de zeven clusters, de
praxis van de beleidsontwikkeling en politieke besluitvorming er één is die niet bij-
draagt aan de succesvolle (be)sturing van hogeronderwijssystemen. De dominante
overheidsstrategie is in alle tien de geanalyseerde landen er één gebleken van overwe-
gende dwang. In figuur 7 waarin de gegevens van de tien landen gezamenlijk zijn opge-
nomen wordt dit zichtbaar gemaakt.

10 landen gezamenlijk
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Figuur 7 Becordeling van het besturingspatroon en het effect van politieke besluitvorming op vernieuwingen in het

hoger onderwijs vanuit zeven clusters van opvattingen, voor 10 landen gezamenlijk*

* In de scores is het gekozen neutrale punt ‘0”. Daar de gegevens zijn ofgeleid van een schaal van 1-7 is dit in feite de score 4.0. De mate van
afyijking geeft daarmee het verschil binnen een 7-puntsschaal aan.
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Daarmee worden ongunstige condities geschapen voor draagviak, en succesvolle
invoering van door de overheid - of breder: de politiek - gewenste veranderingen
bevestigd. Als de premisse van Bourgeois en Nizet, dat effectieve veranderingsproces-
sen vooral moeten bestaan uit overtuigingsfilosofie juist is, dan kan de bestaande praxis
inderdaad één van de verklaringsgronden vormen voor het beperkte succes van over-
heidspolitiek in de sector van het Hoger Onderwijs.

Van elkaar verschillende systemen

De tien onderzochte systemen verschillen op belangrijke punten van elkaar, zowel wat
de mate van overheidsinvioed betreft als de politieke besluitvormingsarrangementen.
Ongetwijfeld, maar daarvoor is slechts beperkt vergelijkend materiaal beschikbaar, ver-
schillen ook de beleidsontwikkelaars van traditie en methodiek. Daar de uitkomst van
de analyses van de tien systemen weliswaar verschillen in gradaties van ernst kennen,
doch allemaal dezelfde richting op tenderen, is het niet eenvoudig om uniforme ver-
klaringen te geven. Tegen die achtergrond worden met enige voorzichtigheid de vol-
gende conclusies getrokken.

Ten eerste is het aannemelijk dat, als medeverklaring voor het geconstateerde feilen,
hogeronderwijsinstellingen zich in welk arrangement dan ook bijzonder moeilijk laten
(be)sturen. Ten tweede - meer fundamenteel - verschillen de sturingsintensiteit, politie-
ke processen en beleidsontwikkelingstradities van de onderzochte systemen weliswaar
van elkaar, maar de sturingsarrangementen vertonen grote overeenkomsten. In alle
landen is sprake van een nagenoeg volledig door de overheid bekostigde hogeronder-
wijsinfrastructuur die met een bijna klassiek beleidsinstrumentarium door de politiek
wordt gestuurd. De effectiviteit van dit type sturingsparadigma’s moet niet worden
overschat, onder meer omdat de verantwoordelijkheden te ambivalent zijn belegd.
Enerzijds blijft de politiek (voor deze meestal de overheid als direct handelende en/of
aanspreekbare actor) verantwoordelijk voor de besteding van publieke middelen, ter-
wijl de directe besturing door de overheid van ‘staatsbedrijven’ nooit effectief gebleken
is. Anderzijds staan de instellingsbestuurders nauwelijks onder enige serieuze vorm van
controle door de instelling zelf of de samenleving als meer bredere oriéntatiebron, en
worden zij dan ook niet afgerekend op de prestaties van de instelling.

De hieruit resulterende tussenvorm van bestuur leidt er in de praktijk toe dat overhe-
den (mede vanwege de moeilijk grijpbare producten van onderwijs en vooral onder-
zoek) instellingen niet afrekenen op hun prestaties, maar sturen op processen. Dez
halfslachtigheid kan slechts worden doorbroken door te kiezen voor besturingswijze!
die de bestaande zekerheden voor overheden en overheidsbestuurders missen. Ervan
uitgaande dat er de eerstkomende jaren in die richting geen fundamentele verande-
ringen zullen komen in de besturingsmethodiek van hogeronderwijsinstellingen, is het
optimaliseren van de praktijk van de politieke besluitvorming, ten derde, voorlopig toch
een aantrekkelijke mogelijkheid. En de resultaten uit dit onderzoek tonen duidelijk aan
dat er op het punt van de beleidsontwikkeling en politieke besluitvorming nog veel te
winnen is. Daarbij staat voorop dat vervanging van ‘dwang’ door ‘overtuiging’ zal bij-
dragen tot versterking van het draagvlak en invoerbaarheid van veranderingen, en de
mate van weerstand van de uitvoerders, de hogeronderwijsinstellingen, zal verminde-
ren. Daarbij is onder meer te denken aan:
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a Het meer interactief maken van de beleidsontwikkelingsprocessen, waarbij pro-
bleemstellingen en oplossingen niet alleen worden ontleend aan wensen uit de
politiek, maar mede hun grond vinden in hetgeen binnen de instellingen zelf aan
de orde is.

b Het als reguliere activiteit monitoren van de ontwikkelingen binnen de instellingen
en meer actief inspelen op aldaar gewenste of noodzakelijk geachte veranderingen.

€ Het stelselmatig evalueren van vernieuwingsprocessen en het daadwerkelijk gebrui-
ken van de resultaten als leerervaring bij volgende vernieuwingsprocessen.

d Het zorgen voor heldere en snelle politieke besluitvormingsprocedures.

e Maximale aandacht voor de mogelijk negatieve effecten in het politieke besluitvor-
mingsproces die de invoerbaarheid kunnen schaden. Met andere woorden: het
voorkomen van nagenoeg onuitvoerbare of sterk ideologie verwaterende politieke
compromissen.

NOTEN

1 Zie bijvoorbeeld: Camegie Commission (1973); Carnegie Foundation (1982); Millett (1984);
Cerych & Sabatier (1986); Volkwein (1986a, b, 1987 en 1989); Newman (1987); Hines
(1988); Van Vught (1989); MacKenzie (1990); Neave & van Vught (1991 en 1994);
McDaniel (1992 en 1996a); De Vijlder (1996).

2 Zie bijvoorbeeld: Hines & Hartman (1986), Cerych & Sabatier (1986), Newman (1987),
Hines (1988), Fischer (1988).

3 Zie bijvoorbeeld de studies naar karakterisitieken van het Hoger Onderwijs: Perkins (1973),

Baldridge et al. (1977), Kerr (1982), Clark (1983), Birnbaum (1988); studies naar strategieén
van institutioneel leiderschap: Yukl (1981), Bennis & Nanus (1985) en Bensimon et al.
(1989); in studies naar besluitvormingsarrangementen in het Hoger Onderwijs: zie bijvoor-
beeld Mintzberg (1983 en 1984), In ‘t Veld (1984), Bimbaum (1988), Bensimon et al.
(1989). Overigens onderscheidt het Hoger Onderwijs zich niet of nauwelijks van andere sec-
toren van het onderwijs (vgl. bijvoorbeeld Dodde (1983), Van Wieringen (1996), Verbeek
(1996)) of andere maatschappelijke instellingen die zich ook meer via de overtuiging dan
door dwang aangesproken voelen (vgl. bijvoorbeeld: Hoppe (1983), Rosenthal (1988),

Koppenjan (1993)).

4 Zie bijvoorbeeld: Camegie Commission (1971), Education Commission of the States (1971),

Millett (1984).
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