
Over het belang van een goede communicatie tussen
onderzoekers en beleidsverantwoordelijken

Knappe koppen, slimme jongens

‘Weliswaar lag aan de start van het beleid vanaf de eerste interacties tussen beleids-
een doortimmerde wetenschappelijke pro- actoren onderwerp van strijd. Uitdenken
bleemverkenning ten grondslag, maar het en uitvechten...’ (Van Dijk 7986).
daaruit afgeleïde beleidsprobleem bleek

Bovenstaande beeldvorming typeert
de conclusie van een aantal auteurs
die de betekenis van onderzoek bij de
totstandkoming van beleid in de
voorbije jaren tot onderwerp van
studie hebben gemaakt. ‘Knappe
koppen’ lanceren, na min of meer
uitvoerige studie, ideeën om be
staande situaties te verbeteren. ‘Slim
me jongens’ moeten, in een complex
krachtenveld waarin vele belangen
kunnen spelen, die ideeën inzetten in
een spel van onderhandelingen, van
duwen en trekken, van geven en
nemen, en van uiteindelijke com
promissen.
Hoewel de praktijk van de heden
daagse beleidsproduktie in veel geval
len beduidend minder de karakteris
tieken vertoont van een arena dan
Van Dijk suggereert, bevat zijn
analyse in essentie een juiste con
statering: de totstandkoming van

beleid is niet alleen (en in veel geval
len niet vooral) afhankelijk van
wetenschappelijke onderbouwing.
Desondanks is in het algemeen een
goede afstemming tussen beleids-
vragen en daaruit voortvloeiende
onderzoeksbehoeften enerzijds en
onderzoeksmogelijkheden anderzijds
van belang, in alle fasen van de be
leidscyclus.
Hierna wordt ingegaan op de beteke
nis van een goede communicatie
tussen onderzoekers en hen die ver
antwoordelijk zijn voor de totstand
koming van beleid. Het kan de rijks
overheid betreffen, maar ook een
decentrale overheid of een der sociale
partners op bijvoorbeeld landelijk,
bedrijfstak- of bedrijfsniveau.
Uit enige kort aangeduide recente
ervaringen met beleid in relatie tot
arbeidsomstandighedenonderzoek kan
worden afgeleid dat een goede com

municatie tussen beleid (overheid,
partners in het veld) en onderzoek
tot vruchtbare resultaten leidt. Een
‘overheid op afstand’ past niet in dit
concept.

Rationaliteiten van beleid
Beleid wordt wel omschreven als een
min of meer overwogen streven om
bepaalde doeleinden met bepaalde
middelen in een bepaalde tijdsvolgor
de te bereiken. Aan beleid behoort
een beleidsprobleem ten grondslag te
liggen. Zo’n probleem kan worden
beschreven als een discrepantie tus
sen een bepaalde maatstaf (doel,
beginsel, norm) en de gepercipieerde
bestaande of toekomstige situatie
(Maarse 1986). De vaststelling wan
neer sprake is van ‘een discrepantie’
(en dus van een probleem), is af
hankelijk van de maatstaf waaraan
wordt getoetst. Hiermee wordt al
direct duidelijk dat een beleidspro
bleem geen objectief gegeven kan
zijn. De probleemformulering, van
kritisch belang voor de succeskans
voor het op basis daarvan te formule
ren beleid, wordt dan ook moeilijker
naarmate de potentiële implicaties
van dat beleid omvattender zijn. Het
aantal ‘belanghebbenden’ dat zich
met het probleem gaat bezighouden,
wordt in zulke gevallen doorgaans
evenredig groter, evenals de argu
menten die worden aangedragen ter
bepaling van de te volgen koers. In
globale termen zijn zulke argumenten
onder te brengen in vier categorieën,
door Snellen (1987) de vier rationali
teiten van beleid genoemd:
— politieke; vooral bij strategisch
beleidsonderzoek, en dat is in veel
gevallen aan de hand, speelt ‘de
politiek’ een doorslaggevende rol;
— juridische (rechtsgelijkheid, rechts
zekerheid, vrijheid van willekeur);
— economische (voldoende middelen);
— technische/wetenschappelijke. Voor
deze categorie zou wellicht het begrip
‘kennis’ beter op zijn plaats zijn.
Wetenschappelijke kennis vormt daar
slechts een onderdeel van. Andere

De Arboraad. ‘Machtsuitoefening,
botsende belangen, verschil van in
zicht, onderhandeling, competitie,
conflict en rivaliteit enerzijds en over-

leg anderzijds vormden de basis-
elementen in de interactie tussen de
partijen in de beleidsarena’.
Foto: Studio 3, Peter Pennarts
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bronnen zijn bijvoorbeeld de publieke
opinie, intuïtie en common sense,
bestaande normen en waarden (ethi
sche aspecten) en culturele opvattin
gen (De Jong 1985).

Deze rationaliteiten spelen bij de
totstandkoming van beleid ieder een
eigen rol. Vaak werken zij niet alle in
dezelfde richting, soms staan zij zelfs
haaks op elkaar. Wat wetenschap
pelijk juist is, kan politiek niet haal
baar zijn. Wat uit oogpunt van
rechtszekerheid en rechtsgelijkheid de
meest juiste benadering lijkt, kan
economisch niet mogelijk blijken.

Wetenschappelijk verantwoord of
maatschappelijk relevant?
Nog steeds wordt door veel weten
schappers (maar ook door zeer veel
ambtenaren, Hartman 1987) ver
ondersteld dat beleid vooral geba
seerd dient te zijn op de ordenings
beginselen die voor het wetenschap
pelijk denkproces gelden. Dus wordt
gesteld dat de totstandkoming van
beleid getoetst moet worden aan de
criteria van logica, consistentie en
lineariteit. Deze zogenoemde beleids
analytische benadering hanteert een
concept van beleid in termen van
doeleinden en middelen: een benade
ring in termen van factoren die door
de beleidsmaker gemanipuleerd kun
nen worden. De overheid als subject
en de maatschappij als object van
beleid. Anderen nuanceren dit beeld
door aan te geven dat de ‘omvattend
heid’ van het beleid van belang is:
naarmate het beleid het subsectorni
veau meer te boven gaat, zal het
analytische model minder voldoen.
Immers, beleid op bijvoorbeeld facet-
niveau is in het algemeen niet met
één causaal model (centrale pro
bleemstelling met een of enkele ver
onderstelde oorzaken van dit pro
bleem) en één beleidseffectenmodel
(een beperkt aantal potentiële op
lossingen voor het probleem, met de
aangegeven verwachte oplossings
richting) in kaart te brengen.
Tegenover de analytische benadering
van beleid kan men de ‘waarnemers-
benadering’ stellen: beleid komt tot
stand als een produkt van een speci
fieke maatschappelijke constellatie of
als expressie van een cultuur. Er
behoort dus in de beleidsvorming niet
vertrokken te worden vanuit een
centralistisch doelstellingen-doelein
den perspectief, maar vanuit de
maatschappelijke werkelijkheid. Een
beleidsontwikkeling die niet ‘van
binnen naar buiten’, maar ‘van bui
ten naar binnen’ gestalte wordt gege
ven. Daardoor kan meer aandacht
worden besteed aan de pluraliteit van
waarden en betekenissen. De doel-

treffendheid en de doelmatigheid van
het beleid zijn weliswaar van groot
belang, maar de mate waarin het
beleid door de betrokkenen als juist
wordt beschouwd en ervaren is dat
evenzeër (Hoogerwerf 1987). Het
belang van het betrekken van doel
groepen bij de totstandkoming van
beleid wordt dan ook in toenemende
mate erkend. -

Bovendien is vaak sprake van ver
schillende doeleinden, die soms zijn
terug te voeren op de macht van
betrokkenen. Het zijn volgens vele
auteurs juist deze elementen die een
puur ‘objectieve’, ‘rationele’, ‘weten-

Tot stand gekomen be
leid wordt graag als

‘wetenschappelijk ver
antwoord’ gekwalifi
ceerd om de accepta
tiekans te vergroten

schappelijke’ benadering van beleid
minder bruikbaar maken. Simonis en
Van Houten (1987) scherpen deze
discussie verder aan door te stellen
dat beleidsvorming niet primair een
intellectueel ontwikkelingsproces is,
maar een proces van overleg en on
derhandeling tussen (deels) van el
kaar onafhankelijke publieke en
private actoren. Zo’n proces verloopt
vaak uiterst grillig, waarbij bijvoor
beeld oplossingen bepalend kunnen
zijn voor probleemdefinities en
middelen medebepalend voor de
doeleindenkeuze. Hieruit vloeit nood
zakelijkerwijs een vanuit wetenschap
pelijk perspectief bezien inconsistent
beleid voort. Dat neemt overigens
niet weg dat het totstandgekomen
beleid graag als ‘wetenschappelijk
verantwoord’ wordt gekwalificeerd, al
was het alleen maar om de accepta
tiekans ervan te vergroten (De Jong
1985).

Onderzoek en beleid
In veel beleidsprocessen vervullen
resultaten uit (wetenschappelijk)
onderzoek een functie. Het kan zijn
dat zij structuur brengen in reeds
voorhanden materiaal of argumenta
ties. Het is mogelijk dat zij dienen als
bijdrage in de afweging van alterna
tieve handelingsmogelijkheden. En
ook de ‘enlightment-functie’ wordt
genoemd. De relatie van onderzoek
tot beleid moet worden bezien in het

licht van het stadium waarin een
beleidsproces zich bevindt ten tijde
van het onderzoek (Mur-Veeman
1985).
Wie zich oriënteert op de literatuur
over de betekenis van de wetenschap
voor het beleid, constateert dat te
genstrijdige beweringen worden ge
daan. Enerzijds wordt gesproken over
de verwetenschappelijking van de
samenleving en van het overheids
beleid. Anderzijds wordt gewezen op
de beperkte betekenis van de weten
schap voor het beleid (Van Etten e.a.
1985). De gedachte bijvoorbeeld, dat
rassendiscriminatie, maatschappelijke
ongelijkheid of slechte arbeidsom
standigheden vooral een zaak zijn -.

van gebrek aan wetenschappelijke
kennis wordt nog wel door sommigen
geopperd, maar door velen afgewe
zen. Het adagium ‘goed weten is goed
willen’ (Schuyt 1987) is niet zo van
zelfsprekend. ‘De beleidssector en de
onderzoekssector hebben grote ver
wachtingen van elkaar, maar beide
zijn hierin teleurgesteld’ (De Jong
1985).
Schuyt stelt dat het ook niet zo ver
wonderlijk is dat het probleemop
lossend vermogen van sociaal-weten
schappelijk onderzoek soms gering is:
‘Naast de in elke wetenschappelijke
analyse optredende reductie vindt bij
het wetenschappelijk onderzoek nog
een extra reductie plaats van de
probleemdefinitie, van de onder
zoeksvraagstellingen, en heel vaak
ook nog van de gehanteerde onder
zoeksmethoden. Als men op basis van
deze dubbele reducties vervolgens
beleid tracht te richten op de recalci
trante werkelijkheid is het niet ver
wonderlijk dat het probleemoplos
send vermogen gering blijft.’ En hij
vervolgt: ‘Verslagen van onderzoek
dat expliciet op beleidsvragen gericht
is, worden vaak gekenmerkt door een
eigen en consistente stijl: theorie-
arm, sterk kwantificerend waar het
de operationalisering van belangrijke
begrippen betreft, gericht op het
vinden van significante correlaties
zonder het theoretische waarom van
de correlaties op te sporen, en uit
mondend in directe aanbevelingen
voor het beleid.’ De haast om beleids-
gerichte resultaten te boeken komt,
aldus Schuyt, hier in botsing met de
eis van theoretisch te verantwoorden
kennis: ‘Gezien het optimisme waar
mee pleidooien worden gehouden
voor op maatschappelijke problemen
gerichte stimulering van het sociaal-
wetenschappelijk onderzoek, in plaats
van de stimulering van niet-beleids
gericht fundamenteel onderzoek, is
men zich deze paradoxale situatie
niet erg bewust. Over tien jaar zal
een nieuwe minister van Onderwijs en
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Wetenschappen voor de zoveelste
maal constateren dat “aan de ver
wachtingen jegens de sociale weten
schappen bij de oplossing van de
belangrijkste maatschappelijke pro
blemen van deze tijd niet is vol
daan”.’
Maarsse (1986) relativeert deze op
vatting door te stellen dat de idee dat
uit onderzoek dwingende beleids-
conclusies kunnen worden afgeleid op
voorhand naar het rijk der fabelen
verwezen dient te worden. ‘Omdat
wetenschappelijke kennis per definitie
selectieve kermis is, dient ten aanzien
van de wetenschappelijke inbreng in
het ontwerpproces (van nieuw beleid)
een electische houding te worden
aangenomen.’
Onderzoeksresultaten worden echter
veel vaker gebruikt dan op basis van
het probleemoplossingsmodel mag
worden aangenomen. De resultaten
dienen o.a. als politieke legitimatie of
als wapen in de bureau-politieke
strijd (De Jong 1985). Een mogelijk
ander gebruik dan de onderzoekers
zich hadden voorgesteld, maar des
alniettemin gebruik. Overigens zij
aangetekend dat men funderend
onderzoek, strategisch beleidsonder
zoek en meer toegepast beleidsonder
zoek niet over één kam kan scheren.
De Jong (1985) merkt terecht op dat,
waar bij strategisch beleidsonderzoek
vaak vele verschillende belangen een
rol spelen, dat bij operationeel (toe
gepast) onderzoek minder het geval
is. De ‘politieke strijd’ is meestal
achter de rug. Bij dit soort onderzoek
past de analytische benadering dik
wijls nog wel. Onderzoek van Van
Oijen et al (1984) leerde bijvoorbeeld
dat de meerderheid van de door deze
auteurs onderzochte casus teken
merkt werd door een probleemstelling
die te maken had met een departe
mentaal beleid dat nog in een vroege
fase van ontwikkeling verkeerde of
nog erg impliciet was. Ook het door
Mur-Veeman over de periode 1980-
1985 beschouwde beleidsonderzoek in
de tweedelijns gezondheidszorg was
voor ruim 70% zogenoemd beleids
ondersteunend (strategisch) onder
zoek. Daarin spelen vooral probleem-
analyse, het genereren en evalueren
van beleidsalternatieven en het ver
zamelen van gegevens een rol. De
relatie tussen het onderzoeksresultaat
en het uiteindelijke beleidsprodukt
zal in zulke gevallen minder direct (te
meten) zijn.

Beleidsvoering vanuit de waarne
mingsbenadering, ook wel de ‘sociaal
interactieve benadering’ genoemd,
houdt echter niet in dat de ratio van
het ‘kennen’ niet meer van toepassing
is. Het is van belang erop toe te zien

V66r de start van het
onderzoek moet men

consensus zien te ver
krijgen over de pro
bleemstelling en het

beoogde onderzoeksre
suItaat

dat de slinger niet al te zeer doorslaat
naar het selectief gebruik maken van
kermis door politici, doelgroepen en
beleidsmakers. Men loopt dan het
risico een produkt te ontwikkelen dat
weliswaar door velen wordt geac
cepteerd, maar waarvan geen op
lossingen met betrekking tot het
oorspronkelijke probleem meer kun
nen worden verwacht.

Denken in meervoud
Het bereiken van een evenwichtig en
voor betrokken actoren acceptabel
beleidsresultaat is gediend met sa
menwerking. Samenwerking wordt in
dit verband door Van Oijen et al
(1984) gedefinieerd als: ‘het op elkaar
betrokken gedrag van actoren, ge
richt op het bereiken van overeen
stemming over uitvoering van activi
teiten die leiden tot resultaten waar
belangen van elk der actoren mee zijn
gediend’. Ook volgens Hoppe (1986)
is deugdelijke heleidsvoering veeleer
de kunst en de kunde om in complexe
organisaties intellectuele rijpings
processen in gang te zetten en te
begeleiden. Dit betekent het schep
pen van vruchtbare condities voor
een debat tussen een veelheid van
actoren in alle fasen van het beleids-
proces, of, zoals Hoppe het zegt,
‘denken in meervoud’. De samen
werking tussen belanghebbenden,
meestal in de vorm van begelei
dingscommissies, dient dus al in een
vroeg stadium van het beleidsproces
gestalte te krijgen. V66r de start van
het onderzoek moet men consensus
zien te verkrijgen over de probleem
stelling en het beoogde onderzoeksre
sultaat. Samenwerking tijdens de
uitvoering is meer vanzelfsprekend,
maar ook na afsluiting van het onder
zoek, wanneer de vertaalslag naar te
voeren beleid moet worden gemaakt,
blijft deze van belang.
Vooral de voorfase van het onderzoek
blijkt van eminent en onderschat
belang te zijn. Projecten waarbij
duidelijk kan worden geëxpliciteerd

wat het probleem werkelijk is, en
derhalve welk soort onderzoeksresul
taat wordt verwacht, verlopen beter
dan projecten waarbij deze fase om
wat voor reden dan ook vaag of
onuitgewerkt blijft. Uit onderzoek
blijkt dat de beleidsverantwoordelij
ke (de opdrachtgever) er niet altijd in
slaagt een heldere vraagsteffing te
formuleren (Van Oijen 1984). Meest
al is dat niet een kwestie van on
kunde, maar van de machtspositie
van de betrokkene in het beleidsveld,
waarin anderen met tegengestelde of
fundamenteel afwijkende definities
van het beleidsprobleem willen opere
ren. In de praktijk ziet men nogal
eens dat onderzoekers zich dan sterk
richten op factoren die in belangrijke
mate bijdragen aan de oorzaak van
het (dan maar door henzelf) gedefi
nieerde probleem, terwijl dat vaak
niet de factoren zijn die beleidsmatig
beïnvloedbaar zijn. Contact tussen
beleidsverantwoordelijken en onder
zoekers na afloop van het ‘beleids
onderbouwend onderzoek’ vindt nog
slechts zelden plaats. Het vaststellen
van beleid impliceert echter niet dat
het beleid ook wordt uitgevoerd.
Waar een beleid als ongewenst wordt
ervaren, is de implementatiefase de
laatste kans om het te voorkomen,
aan te passen of te ontduiken. Som
migen gaan zelfs zover door te stellen
dat beleid te zien is als produkt van
beleidsimplementatie. Implementatie
onderzoek wordt dan ook als een
belangrijk onderdeel van beleids-
proces gezien, maar is desondanks
relatief schaars.

De intensiteit van de communicatie
tussen onderzoekers en beleidsactoren
in al deze stadia blijkt een positieve
invloed te hebben op de betekenis
van het onderzoek voor het beleid.
Overigens blijkt dat niet te gelden
voor ‘het beleidsinzicht’ bij de onder
zoekers (dat kennelijk voor de kwali
teit van het uiteindelijke beleids-
produkt minder van belang is), maar
uitdrukkelijk weer wel voor de erva
renheid van die onderzoekers.

Ervaringen in het arbo-onderzoek
en -beleid
Het belang van intensieve communi
catie tussen diverse bij de totstand
koming van beleid betrokken actoren
kan worden geïllustreerd aan het in
de afgelopen jaren bij het Directo
raat-Generaal van de Arbeid tot
stand gekomen beleid, op basis van
aan verschillende universiteiten en
instellingen opgedragen onderzoek.

Het betreft slechts enkele voorbeel
den, niet een volledig overzicht van
de gezamenlijk geleverde prestaties.
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Het onderzoek en beleid terzake van
beroepsziekten
Vanuit de beleidsbehoefte aan meer
en betrouwbaarder gegevens over met
het beroep/de arbeid samenhangende
ziekten, werd in het ontwerp van de
Arbowet een meldingsplicht voor
deze aandoeningen opgenomen (art.
9). Reeds in het stadium waarin ten
departemente een beleidmatige
analyse plaatsvond met betrekking
tot de oorzaken van het gebrekkig
functioneren van bestaande meldings
systemen, werd de ontwikkeling van
een causaal veldmodel met onderzoek
ondersteund. Hierdoor kon op
vruchtbare wijze, alweer met onder
zoeksgegevens ondersteund, in rela
tief korte tijd via een beleidseffecten
model ex ante inzicht worden ver
kregen in de te verwachten effecten
van verschillende mogelijke beleids-
instrumenten. Het uiteindelijk door
het departement gekozen beleids-
instrumentarium wordt thans aan een
effecten-onderzoek onderworpen,
hetgeen, naar verwachting, het beleid
terzake verder zal optimaliseren. In
alle stadia werd bovendien, niet
onbelangrijk, informatie verzameld
bij en meegewerkt door doelgroepen
die een rol was toebedacht bij de
uitvoering van het beleid. Dit heeft
tot een zichtbare inbreng in de be
leidscyclus geleid.

Het onderzoek en beleid terzake van
fysieke belasting in de arbeid
Zoals het geval was bij de beleids
ontwikkeling met betrekking tot
beroepsziekten werd ook hier reeds in
het stadium van de probleemdefinië
ring nauw samengewerkt tussen
onderzoekers en beleidsambtenaren.
Dit heeft er toe geleid dat door het
departement al in een vroeg stadium
besloten werd om de coördinatie van
de onderzoeksactiviteiten, die op een
zeer breed front noodzakelijk werden
geacht en die op diverse plaatsen in
uitvoering waren genomen, te con
centreren op één plaats, ter verhoging
van de effectiviteit en de efficiëntie.
Tevens werd door het departement
en de onderzoekers gezamenlijk een
meerjarenplan voor verdere onder
zoeks- en beleidsontwikkeling ge
schreven. Deze nota, bewijs bij uit
stek van het nut van zo’n gezamen
lijke inspanning, vormt thans de
basis voor komende ontwikkelingen
op dit (mede gezien de ermee samen
hangende volume-problematiek)
belangrijke arbogebied.

Onderzoek en beleidsontwikkeling met
betrekking tot stress en arbeid
De behoefte van het departement aan
zicht op zowel aard als omvang van
het ‘stress-probleem’ (de grootste

categorie in diagnose-hoofdgroepen in
de WAO), en de behoefte aan zicht op
interventiemogelijkheden, hebben
ook hier geleid tot een door onder
zoekers en het departement gezamen
lijk ontwikkeld programma van
aanpak. De complexiteit van de
problematiek maakt deze samen
werking des te noodzakelijker. Im
mers, begrip voor deze complexiteit is
noodzakelijk om te voorkomen dat te
snel naar korte termijnsuccessen
wordt gestreefd waardoor de in dit
probleemveld nog slechts schaars
aanwezige meer fundamentele kennis
niet ter beschikking kan komen.

Deze voorbeelden zijn aan te vullen
met talloze andere, betrekking heb
bend op bijvoorbeeld de onderwerpen
geluid, toxische stoffen, veiligheids
aspecten, en onderwerpen die meer
het sociaal arbeidsbeleid betreffen. Zij
getuigen van de meer algemene aan
pak van een departement bij de
totstandkoming van beleid, een aan
pak die erop gericht is om inderdaad
tijdens de gehele beleidscyclus in
intensief contact met onderzoekers te
staan, indien de beleidsontwikkeling
onderzoek wenselijk maakt.

Tot slot
Uit en naar aanleiding van de boven-

heidsbeleid kunnen een aantal con
clusies getrokken worden.
a. ‘Weten’ en ‘willen’ moeten als twee
onafhankelijke variabelen worden
gezien.
b. Beleidsonderbouwend onderzoek
moet in de eerste plaats aansluiten op
het beleidsprobleem, en niet op de
interesse en de deskundigheid van de
onderzoekers. Het beleidsprobleem
moet dan wel eenduidig worden ge
formuleerd.
c. Naarmate het beleidsprobleem het
subsectorniveau meer overstijgt en
het facetniveau benadert, neemt de
directe betekenis van onderzoeksre
sultaten voor het uiteindelijke beleid
af in die zin dat vaak geen recht
streeks verband meer is aan te tonen
tussen oplossing en probleem. Dat
betekent echter meestal niet dat het
onderzoek achterwege had kunnen
blijven, aangezien onderzoeksresulta
ten ook op andere dan rechtstreekse
wijze bijdragen tot de totstand
koming van beleid.
d. Een te grote afstand tussen onder
zoekers en beleidsverantwoordelijken
kan leiden tot onderzoeksresultaten
die meer gebruikt worden als rationa
lisatie van reeds gemaakte keuzes dan
als input voor beleidskeuzes. Inten
sieve communicatie in alle stadia van
beleidsvoering kan de betekenis van

onderzoeksresultaten voor het beleid
positief beïnvloeden.
e. Een ‘overheid op afstand’ is niet
bevorderlijk voor de totstandkoming
van een vruchtbare samenwerking
tussen onderzoekers en beleidsamb
tenaren, en dus nadelig voor de kwa
liteit van het tot stand te brengen
eindprodukt.

J.H.B.M. Willems
Hoofdgroep Gezondheidsonderzoek
TNO, NIPG, Leiden
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