Onderwijsbeleid op macro-niveau; aanzet tot een

verklaring van de effectiviteit ervan!

5.1 Inleiding

Al geruime tijd wordt er door onderzoekers in binnen- en buitenland (veelal
geavanceerd) empirisch onderzoek verricht naar de determinanten van onder-
wijseffectiviteit. Daarbij gaat het om de verklaring van het succes of het falen
van onderwijsinspanningen. Hoe komt het dat onderwijsdoelstellingen soms
wel en soms niet worden bereikt? Onderzoek hiernaar vindt op twee niveaus
plaats. Enerzijds op het niveau van de schoolklas (het micro-niveau), ander-
zijds op schoolniveau (het meso-niveau). Dankzij veel (internationaal gecodr-
dineerd) onderzoek is langzamerhand duidelijk welke factoren op deze niveaus
bevorderlijk zijn voor doeltreffend onderwijs, ook al is het laatste woord
hierover nog niet gesproken.”

Waarneembaar is dat de inzichten van wat wel genoemd wordt de ‘effectie-
ve schoolbeweging’ meer en meer de onderwijspraktijk beinvloeden. Dat is
niet verwonderlijk omdat scholen door relevante derden (vooral door externe
bestuurlijke instanties) steeds vaker op hun ‘output’ worden aangesproken.
Gebleken resultaten zijn dan van meer belang dan nobele intenties. Weten-
schappelijk onderzoek naar schooleffectiviteit kan ertoe bijdragen dat deze
resultaten worden geoptimaliseerd. Onderwijsonderzoekers krijgen dan ook
volop de gelegenheid om hun hypothesen over effectief onderwijs empirisch
te toetsen.

Zoveel als bekend is over onderwijseffectiviteit op micro- en meso-niveau,
zo weinig weten we over de effectiviteit van onderwijsbeleid op macro-niveau.
Empirisch is dit terrein nog nauwelijks onderzocht. Verreweg de meeste
publicaties hierover hebben een normatief dan wel louter beschouwend
karakter. Hoe komt het dat landelijke beleidsvoerders op onderwijsterrein er
soms in slagen hun doelstellingen te verwezenlijken en soms niet? Welke zijn,
anders gezegd, de determinanten van effectief onderwijsbeleid op macro-
niveau? Daarover is geen gesystematiseerde kennis beschikbaar. Om een
aantal redenen is dat niet verwonderlijk. In de eerste plaats niet omdat onder-
wijsonderzoekers vooral thuis zijn op het terrein van de leer- en onderwijs-
psychologie, de didaxologie en de pedagogiek. Deze takken van de interdisci-
plinaire onderwijskunde bewegen zich vrijwel uitsluitend op het micro- en
het meso-niveau.® Macro-vraagstukken vallen buiten hun gezichtsveld. In de
tweede plaats speelt een rol dat onderzoek naar macro-effectiviteit in metho-
dologisch opzicht buitengewoon ingewikkeld is. Er zijn vele (en veelsoortige)
determinanten in het spel, waardoor het reconstrueren van de effectiviteit het
karakter heeft van het ontwarren van een causale kluwen. Bij de meting van
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de macro-effectiviteit stuit de onderzoeker vervolgens op een multi-level-
probleem.* Deze effectiviteit is athankelijk van de beleidseffectiviteit op
‘lagere’ niveaus van analyse. De bewijsvoering wordt dan erg lastig. Ook is
er het probleem dat echte beleidsexperimenten zelden mogelijk zijn. Daardoor
zijn klassieke before-after-metingen met een experimentele- én een controle-
groep zelden uitvoerbaar. Er is bijvoorbeeld één wet op het basisonderwijs.
Welke de effecten zouden zijn van een andere (concurrerende) wet is empi-
risch niet vast te stellen. Middels buitenlandse vergelijkingen kan dit pro-
bleem enigszins ondervangen worden, maar daaraan kleven talloze conceptue-
le en methodologische voetangels en klemmen.”

Ook het meten van de afhankelijke variabele (i.c. effectiviteit van onder-
wijsbeleid op macro-niveau) is verre van eenvoudig. Beleidsdoelstellingen zijn
niet zelden vaag en lenen zich daardoor slecht voor een effectmeting. Ook als
ze wel grijpbaar zijn is het de vraag welke indicatoren voor succes of falen
gekozen moeten worden. Voor de vaststelling van effectiviteit is de evaluatie-
norm van cruciaal belang. Deze norm bepaalt het eindoordeel. Hoe deze
norm kan worden gevalideerd is in het beleidswetenschappelijk onderzoek
vaak moeilijk te objectiveren.

Ondanks deze niet geringe problemen (die niet volstrekt onoplosbaar zijn,
desnoods middels next-best-procedures) blijft de vraag naar de oorzaken van
succes of falen intrigeren. In dit artikel doe ik een poging om een globaal
causaal model van macro-effectiviteit van onderwijsbeleid te ontwerpen en
beknopt toe te lichten. Welke (soorten) variabelen fungeren als determinanten
van effectief onderwijsbeleid op landelijk niveau?

Ik hanteer het begrip effectiviteit hier in de gebruikelijke zin van doeltref-
fendheid: de mate waarin een persoon of een groep erin slaagt om tevoren
gestelde doeleinden te verwezenlijken.® Het is denkbaar, zoals Rosenthal heeft
betoogd, om onderscheid te maken tussen verschillende soorten effectiviteit,
afhankelijk van de vraag voor wie het beleid effectief is. Zo onderscheidt
Rosenthal maatschappelijke, politicke en ambtelijke effectiviteit.” In dit bestek
kies ik voor een definitie van effectiviteit zoals bepleit door Hoogerwerf, in
het besef dat andere gezichtspunten denkbaar zijn. Bij Hoogerwerf gaat het
primair om de effectiviteit van het overheidsbeleid, dat wil zeggen om de vraag
in welke mate de doeleinden van de overheid worden verwezenlijkt.® Terzijde
merk ik op dat het begrip effectiviteit (doeltreffendheid) niet moet worden
verward met het begrip efficiency (doelmatigheid). Efficiency slaat op de mate
waarin bij de aanwending van middelen verkwisting optreedt. Doeltreffendheid
en doelmatigheid kunnen onafhankelijk van elkaar variéren, met inbegrip van
de mogelijkheid dat ze onderling rivaliseren. Soms is een hoge mate van
doeltreffendheid slechts te verwezenlijken bij een lage graad van efficiency!”

5.2 Een globaal verklaringsmodel

Beoefenaren van de onderwijswetenschappen (zoals onderwijskunde, onder-
wijsrecht, onderwijspsychologie en onderwijssociologie) die geinteresseerd
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