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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zijn in de effectiviteit van onderwijsbeleid doen er goed aan kennis te nemen
van onderzoek naar beleidseffectiviteit, zoals dat wordt verricht door beoefe-
naren van de beleidswetenschappen (daartoe behoren onder meer de bestuurs-
kunde, de beleidssociologie en de politicologie). Laatstgenoemden trachten
om op basis van sector-doorsnijdend onderzoek te komen tot generaliserende
kennis over de effectiviteit van beleid. Een algemeen aanvaarde universele
theorie over beleidseffectiviteit is nog niet ontwikkeld, maar inmiddels is wel
duidelijk dat de determinanten van succes of falen van beleid kunnen worden
gerubriceerd in de volgende zes conceptuele categorieén (variabelen-
groepen):™

a kenmerken van de beleidsdoelstellingen;

b kenmerken van de beleidsmiddelen;

¢ kenmerken van de wijze waarop het beleid wordt geimplementeerd;

d kenmerken van de beleidsvoerder(s);

e kenmerken van de beleidssubjecten;

f kenmerken van de beleidscontext.

Deze rubricering kan als volgt worden geschematiseerd:

Kenmerken van de
beleidscontext

l

Kenmerken van Effectiviteit Kenmerken van
beleidsvoerders S van beleid A — beleidssubjecten

e

Kenmerken van de Kenmerken van de Kenmerken van de
beleidsdoelen beleidsmiddelen beleidsimplementatie

Model ter verklaring van beleidseffectiviteit

In dit model is de effectiviteit van beleid de centrale athankelijke (te verklaren)
variabele. Deze kan variéren van hoog (dan is er sprake van succes) tot laag
(dan is er sprake van falen). Effectiviteit van beleid beweegt zich dus op een
continuiim en kan van geval tot geval variéren. Het voert in dit bestek te ver
om verschillende typen van effectiviteit te onderscheiden, zoals effectiviteit
op korte en op lange termijn, al staat het globale model dergelijke differentia-
ties toe.
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De andere zes rubrieken staan voor de veronderstelde onathankelijke variabe-
len (determinanten), althans voor samengestelde ordeningen daarvan. Elk van
deze zes valt uiteen in afzonderlijke variabelen. Het is niet op voorhand zo
dat in een concrete casus alle zes variabelen-clusters als causale mechanismen
van belang zijn. Denkbaar is dat slechts één of enkele factoren in het spel zijn,
en dat de andere er niet toe doen. Het gepresenteerde model heeft het karakter
van een checklist waaruit bij de ontwikkeling van hypothesen over de verkla-
ring van succes of falen van beleid kan worden geput. Gepretendeerd wordt
wel dat alle denkbare soorten determinanten (afgezien van de factor toeval)
in het model zijn opgenomen.

Twee soorten interactie-effecten bleven bij de presentatie van het model
buiten beschouwing. In de eerste plaats de denkbare interacties tussen de
centrale athankelijke variabele en de genoemde onathankelijke variabelen. De
pijlen zijn slechts in één richting getekend. Van omgekeerde causaliteit kan
ook sprake zijn. Deze mogelijkheid valt buiten mijn probleemstelling. Wel
binnen dit kader vallen de mogelijke interacties tussen de onathankelijke
variabelen onderling. Denkbaar is dat deze variabelen in een (van geval tot
geval) wisselende configuratie hun invloed uitoefenen. Ook tussen de zes
onafhankelijke rubrieken onderling kunnen causale pijlen getekend worden,
in wederzijdse richtingen. Zij kunnen zich ten opzichte van elkaar verhouden
als oorzaak-gevolg-relaties. Deze mogelijkheid blijft hier verder buiten
beschouwing.

Het gepresenteerde causale model nodigt uit tot vergelijkend onderzoek. De
(veronderstelde) invloed van de genoemde determinanten kan op basis van drie
soorten vergelijkingen worden getoetst. In de eerste plaats vergelijkingen
tussen beleidsprocessen die zich binnen een zelfde tijdstip (bijvoorbeeld een
jaar of een kabinetsperiode) afspelen. De vraag is dan hoe het komt dat beleid
op het ene terrein succesvoller is dan beleid op één of meer andere terreinen.
Een tweede type vergelijking heeft betrekking op veranderingen in de tijd.
Beleid in tijdperk A wordt vergeleken met beleid in tijdperk B. Bij deze
vergelijking is de kans groter (dan bij de eerstgenoemde) dat er variaties zijn
in de kenmerken van de veronderstelde determinanten. Voor het kunnen
traceren van hun werking is dit een noodzakelijke voorwaarde. Een derde type
vergelijking is ruimtelijk van aard: beleid in een bepaald geografisch domein
(bijvoorbeeld Nederland) wordt vergeleken met beleid dat in een andere
situatie (bijvoorbeeld in één of meer andere landen) wordt gevoerd. Dit type
vergelijking is ook aan de orde in geval van onderzoek naar overeenkomsten
en verschillen in beleidseffectiviteit tussen beleidsactoren (bijv. gemeentebe-
sturen of besturen van bijzondere scholen) in verschillende delen van een
land. Voor alle genoemde vergelijkingen is het een noodzakelijke voorwaar-
de dat de afhankelijke variabele zich in twee of meer waarden manifesteert.
Anders valt er simpelweg niets te vergelijken en bij gevolg ook niets te verkla-
ren.
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5.3 Naar een concretisering van het model
5.3.1 Algemeen

Het in de vorige paragraaf gepresenteerde model voor de verklaring van
effectiviteit van beleid dient, gegeven onze probleemstelling, in twee opzichten
geconcretiseerd te worden. Enerzijds dienen de zes genoemde determinanten-
categorieén elk gespecificeerd te worden in termen van onderzoekbare varia-
belen. Anderzijds (en tegelijk) dient het algemene model sector-specifiek te
worden ingevuld, dit wil zeggen, toegespitst te worden op de onderwijssector.
In deze paragraaf geef ik een aanzet tot beide concretiseringen. Daarbij is geen
volledigheid beoogd, wel een poging om per categorie enkele sleutelvariabe-
len te identificeren, toegespitst op de Nederlandse context. Alle te noemen
variabelen hebben een hypothetisch karakter. Uit empirisch onderzoek moet
hun betekenis (zowel absoluut als relatief) blijken. Bronnen waaruit bij
selectie van de variabelen is geput zijn algemene beleidswetenschappelijke
studies (genoemd bij noot 10) en eigen observaties van het onderwijsbeleid
in Nederland gedurende ruim vijfentwintig jaar.

5.3.2 Kenmerken van beleidsvoerders

Op landelijk niveau opereren er in het Nederlandse schoolwezen tal van be-
leidsvoerende personen en instanties. Daartoe zijn met name te rekenen: de
bewindslieden van Onderwijs en Wetenschappen, de regering (kabinet en de
Koningin), de Staten-Generaal, het Ministerie van Onderwijs en Weten-
schappen, adviescolleges (zoals de Onderwijsraad) en de toppen van de
landelijk opererende onderwijsorganisaties met besluitvormende bevoegdheden
(bijvoorbeeld de onderwijskoepels).'

Zij hebben gemeenschappelijk, dat zij beslissingen kunnen nemen die voor
betrokkenen bij het schoolwezen (allen of een bepaalde categorie) bindend
kunnen zijn. Kenmerken van elk van de genoemde positie-bekleders en instan-
ties kunnen de effectiviteit van onderwijsbeleid op macro-niveau beinvloeden.
Daarbij past een relativerende kanttekening vooraf. Alle betrokkenen opereren
op een afgebakend speelveld. Zij ondergaan de invloed van omstandigheden
en van spelregels die de grondtrekken van het bestel in grote lijnen constitue-
ren. De marges voor substantiéle veranderingen zijn smal, zeker op korte ter-
mijn.” Het handelen van beleidsvoerende personen en instanties dient niet te
voluntaristisch te worden beschouwd. Evenmin moet de betekenis worden
overdreven van psychologische kenmerken van de beleidsvoerders. Het recon-
strueren van beleid in termen van karakter-trekken van machthebbers is veelal
een armzalige poging om beleid te verklaren. Het negeert de krachtige in-
vloed van de institutionele context waarbinnen machthebbers opereren. Vooral
de grote lijnen van de beleidsontwikkeling hebben meestal niets te maken met
hun persoonlijke geaardheid. Deze factor speelt meer een rol bij incidenten
en bij casuistiek. Vooral vier kenmerken van beleidsvoerders, hier gemakshal-
ve toegespitst op personen (zij het in hun rol van positie-bekleder), zijn van
invloed op de effectiviteit van onderwijsbeleid.
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Allereerst de mate waarin zij kans zien om politieke steun voor hun beleids-
opvattingen te verwerven. Deze factor heeft in essentie betrekking op de
legitimiteit van hun machtspositie, en geldt met name voor de bewindslieden.
Zonder politieke steun (rugdekking) beginnen zij in een staatsbestel als het
onze weinig tot niets. Bij het verwerven van deze steun gaat het er om dat zij
in de politieke arena gelijk krijgen, 66k in gevallen waarin het gelijk in meer
objectief opzicht niet aan hun zijde is.

In de tweede plaats is hun inhoudelijke competentie van belang. Deze
verwijst met name naar hun kennis van zaken, daaronder begrepen kennis van
procedures van besluitvorming. Bij het voeren van beleid spelen niet alleen
inhoudelijke, maar ook procedurele overwegingen een rol. Potentieel effectief
beleid kan mislukken omdat gekozen is voor een verkeerde procedure.
Bestuurskundigen wijzen op het belang van procedurele rationaliteit.™

In het verlengde hiervan is (in de derde plaats) van belang dat beleidsvoer-
ders in strategisch opzicht vaardig zijn. Een belangrijk aspect daarvan is hun
communicatief vermogen, d.w.z. het vermogen om te interacteren met rele-
vante betrokkenen. Daartoe behoren in geval van bewindslieden met name
het ambtelijk apparaat en representanten van het onderwijsveld. Verstoorde
verhoudingen met deze betrokkenen kunnen het vermogen aantasten om
effectief beleid te voeren.

In de vierde plaats is het prestige (het gezag) van beleidsvoerders van
belang. Zijderveld omschrijft gezag als het vermogen om op grond van een
moreel overwicht (en met afzien van welke vorm van geweld of dwang dan
ook) het gedrag van mensen of groepen te beinvloeden.” Gezag steunt op
respect. Beinvloeders die niet gerespecteerd worden, kunnen zelden effectief
opereren. Op het terrein van het onderwijsbeleid is een toekenning van
prestige van belang door politieke leiders, door de ambtelijke top, door leiders
van het onderwijsveld en door de publieke opinie. Het kunnen verwerven van
prestige in deze vier richtingen steunt niet alleen op objectieve prestaties, maar
ook op beeldvorming daarover.

5.3.3 Kenmerken van beleidsdoelen

Wanneer wordt getracht om effectiviteit van beleid te verklaren valt het oog
nog wel eens eenzijdig op kenmerken van de gehanteerde beleidsmiddelen
onder negatie van de invloed die de gekozen beleidsdoelen kunnen hebben.
Het is evenwel denkbaar dat het succes of het falen van beleid reeds besloten
ligt in de keuze van de doeleinden. Daarom is het bij het ontwerpen van
beleid van belang om de mate waarin te kiezen doeleinden verwezenlijkt
kunnen worden goed in te schatten. Dit is een aspect van ex ante evaluatie van
beleid. In geval van onderwijsbeleid (maar niet exclusief voor beleid op dit
terrein!) zijn vooral vijf kenmerken van beleidsdoelen van invloed op de
beleidseffectiviteit.

In de eerste plaats de mate waarin het beleidsdoel in ideologisch opzicht
als aantrekkelijk wordt beschouwd door relevante betrokkenen. Het gaat hier
met name om de mate waarin het doel correspondeert met waarden die in de
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gegeven beleidscontext als nastrevenswaardig worden beschouwd. Doelen die
haaks staan op deze waarden (die tezamen de tijdgeest vormen die het culture-
le speelveld van de beleidsvoerders afpalen) zijn moeilijk of in het geheel niet
te verwezenlijken. Er is onvoldoende steun voor te mobiliseren in de fase van
de besluitvorming, maar evenmin (indien deze hobbel wel genomen zou zijn)
tijdens de fase van de beleidsuitvoering. Beleidsvoerders die tegen de stroom
van de tijdgeest willen oproeien zijn zelden succesvol. De tijdgeest is een
variabele factor. Wat in het ene tijdvak geboden wordt geacht, wordt in het
andere verfoeilijkt. Zo kan het streven naar een selectief onderwijsbestel soms
met applaus worden bejegend, en soms beslist worden afgewezen.

In de tweede plaats wordt effectiviteit van onderwijsbeleid beinvloed door
de mate waarin de gekozen beleidsdoeleinden een adequate vertaling zijn van
de problemen die door middel van beleid moeten worden opgelost. Dit is een
facet van de geldigheid van de door de beleidsvoerders gehanteerde beleids-
theorie. Deze theorie is een geheel van veronderstellingen over de relatie
tussen doeleinden, instrumenten en beoogde effecten van beleid.'® Het begin-
punt van een beleidstheorie is een veronderstelling over het verband tussen
een probleem waarvoor een oplossing gezocht wordt en de keuze van één of
meer beleidsdoelstellingen. Deze veronderstelling kan causaal gezien ondeug-
delijk zijn."” In dat geval mankeert er iets aan de validiteit van de diagnostiek."®
Zo’'n manco leidt vrijwel altijd tot ineffectief beleid. Daarom is het van groot
belang voor een beleidsvoerder om zorg te dragen voor een wetenschappelijke
onderbouwing van doelen-keuzes. Daarbij zijn niet alleen (ontoetsbare)
normatieve dimensies in het geding, maar ook veronderstellingen die het
karakter hebben van toetsbare functionele relaties tussen probleem en doel.
Daardoor leent ook de keuze van beleidsdoelen (en niet alleen de instrumenta-
tie) zich voor wetenschappelijk onderzoek.

In de derde plaats is het ambitie-niveau van de doelen van belang voor be-
leidseffectiviteit. De ambities kunnen zo hoog zijn gegrepen dat beleid om
die reden mislukt, hoe goed het wellicht ook geinstrumenteerd is. Doelen
kunnen onrealistisch zijn in de zin van niet of nauwelijks te verwezenlijken.
Het omgekeerde is evenzeer denkbaar. Het ambitie-niveau kan zo laag zijn
dat geen van de betrokkenen tot daden wordt aangezet. In dat geval is de kans
aanwezig dat er niets gebeurt. De kunst is om bij de keuze van een beleidsdoel
een realistisch idealisme als richtsnoer te kiezen.

In de vierde plaats heeft het abstractie-niveau van de doelen invloed op
beleidseffectiviteit. Ook hier is geen sprake van een eenduidige relatie. Een
hoog abstractie-niveau is soms positief en soms negatief voor beleidseffectivi-
teit. Hoe hoger het niveau van abstractie (doelen krijgen dan het karakter van
waarden of principes) hoe meer steun kan worden gemobiliseerd. Het concre-
tiseren van doelen daarentegen kan weerstanden oproepen. Vaak worden
beleidsintenties pas dan goed duidelijk. Soms is het strategisch verstandig om
aan het begin van de beleidscyclus speelruimte te laten voor verschillende
invullingen van beleidsvoornemens, bijvoorbeeld wanneer daardoor onenig-
heid binnen een beleidsvoerende instantie (bijvoorbeeld een kabinet) kan
worden verhuld. Maar, hoe hoger het abstractie-niveau hoe groter de kans
op vrijblijvendheid. Abstracte waarden worden al snel omarmd zonder dat ze
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gedragsmatige implicaties hebben. Beleidssubjecten kunnen er, zoals dat heet,
met een boog omheen lopen. Dat geldt bijvoorbeeld voor eindtermen of
kerndoelen die vaag zijn geformuleerd.”” Een ander voorbeeld is de onderwijs-
vrijheid. Die wordt als beginsel door velen onderschreven. Toch kunnen de
opvattingen over de reikwijdte en de instrumentatie ervan sterk uiteenlopen.
Beleidsdoelen die op een laag niveau van abstractie zijn geformuleerd hebben
meestal wel een gedragsregulerende functie (en bieden concrete vertrekpunten
bij evaluatie van effecten van beleid) maar hebben tegelijk qua reikwijdte een
beperkte betekenis en laten geen ruimte voor soms noodzakelijke situatie-
specifieke toepassingen.

Tenslotte wordt beleidseffectiviteit beinvloed door de mate waarin beleids-
doelstellingen onderling consistent zijn. Veelal is er sprake van meervoudige
doelstellingen. Dan is het denkbaar (hetgeen in de praktijk van het onderwijs-
beleid ook veelvuldig voorkomt) dat doelstellingen met elkaar rivaliseren.
Najagen van het ene doel kan het verwezenlijken van een of meer andere
doelen hinderen.

Op onderwijsterrein zijn er bijvoorbeeld spanningen tussen doelstellingen-

koppels als:

* een bredere algemene vorming én een directere voorbereiding op de
arbeidsmarkt;

+ meer doeltreffendheid (effectiviteit) én meer efficiency (zie paragraaf 5.1);

* meer oog voor de getalenteerden én meer aandacht voor kinderen uit de
maatschappelijke achterhoede;

* onderwijsvernieuwing én meer autonomie van scholen.

Aquina wijst erop dat beleidsdoelen van de overheid vaak het karakter hebben
van een politieck compromis. Als voorbeeld noemt hij de Wet Universitaire
Bestuurshervorming. “Oorspronkelijk ging het daarbij vooral om democratise-
ring en verhoging van de doelmatigheid van het universitair bestuur. Later
kwam daar vergroting van de zelfstandigheid van de instellingen bij en tijdens
de parlementaire behandeling werd nog een vierde doelstelling er aan toege-
voegd: het hoog houden van de kwaliteit van het onderzoek. Nu kan men niet
alleen twijfelen aan de consistentie en duidelijkheid van deze set van doelein-
den. Men kan zich zelfs afvragen of dit de belangrijkste doeleinden waren.
De commissie die de WUB later heeft geévalueerd, kwam tot de conclusie
dat de achterliggende bedoeling van de wet was het reguleren van het studen-
tenprotest zoals zich dat in begin 1969 op vele instellingen manifesteerde. Dat
protest nam inderdaad af na invoering van de WUB, de politici konden

tevreden zijn”.*

Op onderwijsterrein is de kans op inconsistente beleidsdoelen volop aanwezig
vanwege de wijze waarop de besluitvorming over beleid is georganiseerd. Het
‘onderwijsveld’ krijgt middels velerlei pressiegroepen de gelegenheid om de
beleidsontwikkeling te beinvloeden.” De opvattingen van deze groepen over
wenselijk beleid lopen veelal uiteen. Beleidsvoerende instanties streven zoveel
mogelijk naar consensus en dat lukt meestal alleen indien keuzes worden
ontlopen. Het komt ook niet vaak voor dat doelstellingen gehiérarchiseerd
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worden. Inconsistenties die daaruit voortvloeien worden meestal pas tijdens
de implementatie-fase zichtbaar. De uitvoerders, niet de ontwerpers van beleid
worden ermee opgezadeld.

5.3.4 Kenmerken van beleidsinstrumenten

Beleidsinstrumenten zijn middelen die beleidsvoerders aanwenden om beleids-
doelen te verwezenlijken.”” Naar analogie van Etzioni’s classificatie van
soorten macht kunnen zij worden onderscheiden naar dwang-, ruil- en
overredingsmiddelen.” Op onderwijsterrein zijn veel gebruikte beleidsinstru-
menten: regelgeving, financiering, toezicht, het sluiten van akkoorden met
relevante betrokkenen en het entameren van experimenten.*

De invloed van instrumenten op de effectiviteit van beleid behoeft nauwe-
lijks betoog: door een verkeerde instrumenten-keuze kan de beleidseffectiviteit
nadelig worden beinvloed. Op onderwijsterrein (maar niet alleen in deze
sector!) zijn dan vooral de volgende kenmerken van instrumenten van belang.

In de eerste plaats de mate waarin het instrument het probate antwoord is
op het probleem dat moet worden opgelost. Dit is het piece de résistance van
de gehanteerde beleidstheorie. In het geding is de deugdelijkheid van de diag-
nostiek die impliciet of expliciet aan de keuze van het instrumentarium ten
grondslag ligt. Er is bijvoorbeeld gekozen voor een overredingsmiddel, terwijl
een dwangmiddel, door de aard van de te overwinnen weerstand bij de betrok-
ken beleidssubjecten, beter zou zijn geweest. De keuze van het instrument
vertoont gelijkenis met de keuze van een medicijn bij een ziekte. Een verkeer-
de keuze leidt niet tot genezing. Het is zelfs denkbaar dat de patiént nog
zieker wordt.

Een tweede kenmerk is de mate waarin een beleidsvoerder formeel gele-
gitimeerd is om het gekozen instrumentarium aan te wenden. Hier is in het
geding of kan worden beschikt over de vereiste machtsmiddelen.” Effectiviteit
van beleid kan soms niet (of nauwelijks) tot stand komen als dergelijke
middelen niet (of mondjesmaat) kunnen worden ingezet. Zo zijn er in ons
land constitutionele grenzen, gegeven de onderwijsvrijheid.

In de derde plaats spelen de beschikbare geldelijke middelen een deter-
minerende rol. Die kunnen tekort schieten om het beoogde effect tot stand
te brengen. Ineffectiviteit heeft dan een economische achtergrond. Deze deter-
minant is een afgeleide van het budget waarover de beleidsvoerder kan be-
schikken en van prioriteiten daarbinnen.

Dan speelt de mate een rol waarin de instrumenten-keuze bij relevante
betrokkenen (met name bij beleidssubjecten) weerstanden oproept. De effecti-
viteit van beleid kan bij hevig verzet nadelig worden beinvloed. Daarom is
consensus-vorming over de middelen-keuze voor het succes van beleid van
grote betekenis. De aard van de beleidsdoelstelling (bijvoorbeeld het doorvoe-
ren van een bezuiniging) kan de vorming van een draagvlak in de weg staan.

Als er meer dan één instrument wordt ingezet kan (zoals bij meervoudige
doeleinden) het probleem van inconsistenties ontstaan. De mate waarin
instrumenten met elkaar sporen is voor de effectiviteit van beleid van groot
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belang. Denkbaar is dat instrumenten elkaar hinderen. Naarmate er meer
personen en instanties (bijvoorbeeld departementale eenheden) bij de besluit-
vorming betrokken zijn, neemt de kans op fricties tussen beleidsmiddelen toe.
Een centrale regie die de consistentie bewaakt, is dan van grote betekenis.*®

Tot slot is de mate van concreetheid van de ingezette middelen van belang.
Hoe concreter, hoe geringer de kans dat de instrumenten-keuze een louter
symbolische betekenis heeft.”” Hoe vager, hoe geringer de gedragsnormerende
werking van het instrument. In dit opzicht zijn overredingsmiddelen altijd
enigszins riskant (in vergelijking met ruil- en dwangmiddelen).”®

5.3.5 Kenmerken van de beleidsimplementatie

Lange tijd was de uitvoering van beleid een verwaarloosd terrein in het be-
leidswetenschappelijk onderzoek. Inmiddels is onderkend dat beleid kan falen,
niet vanwege de doeleinden of de inzet van bepaalde instrumenten, maar
omdat er iets misgaat in de fase van de implementatie.”” Bij het uitvoeren van
beleid kunnen er problemen opduiken die bij het ontwerpen ervan niet waren
voorzien. Binnen het Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen worden
om die reden beleidsvoornemens onderworpen aan een zogeheten uitvoerings-
toets. Ook dan kan er nog veel fout lopen. Implementatie-kenmerken die de
effectiviteit van ontwerpbeleid beinvloeden zijn in ieder geval de volgende.
In de eerste plaats speelt een aantal kenmerken een rol van degenen die met
de uitvoering van beleid worden belast. Daartoe behoren loyaliteit jegens de
beleidsvoerder(s) en technische competentie. Als de uitvoerders zich met de
beleidskoers niet of slechts mokkend kunnen verenigen, kan er veel mis gaan,
vooral indien bij de uitvoering sprake is van beleidsruimte, dat wil zeggen van
gelegenheid om eigen opvattingen over wenselijk beleid ten grondslag te
leggen aan de uitvoeringspraktijk.

Beleid is lang niet altijd zo gedetailleerd en concreet geformuleerd dat
speelruimte van de uitvoerders ontbreekt.” Het ontbreken van voldoende
technische competentie (bijvoorbeeld bij gemeentebesturen of bij schoolbestu-
ren) kan ertoe leiden dat er per saldo weinig van de beoogde effecten terecht
komt. Deze determinant is in geval van het Nederlandse schoolwezen een
risicofactor, gegeven de vele instanties die bij de uitvoering van beleid zijn
betrokken. Tussen het centrale beleidsniveau en de ruim 10.000 onderwijsin-
stellingen opereren tal van intermediaire instituties, zoals diverse organisaties
op het terrein van de onderwijsverzorging (bijvoorbeeld pedagogische centra
en schoolbegeleidingsdiensten) en instanties belast met het stimuleren en
codrdineren van innovatieve beleidsprocessen (zoals de invoering van basisvor-
ming in het voortgezet onderwijs en de ‘operatie’ Weer Samen Naar School).
De lengte van de beleidsketen op het terrein van onderwijs en wetenschappen
(tussen het macro-niveau van het beleid en het micro-niveau van de school-
klas bevinden zich vele tussenschakels) roept het vraagstuk op van de co6rdi-
natie binnen de beleidsuitvoering. De kans is groot dat uitvoerders langs
elkaar heen werken. De vigerende administratieve structuur van het Neder-
landse onderwijsbestel maakt het moeilijk zo niet onmogelijk om dwingende

142



coordinatie-mechanismen te scheppen. Veel hangt af van overeenstemming
op vrijwillige basis en dit maakt de implementatie van landelijke denkbeelden
over het onderwijsbeleid kwetsbaar. Hoe langer de beleidsketen, hoe groter
ook de risico’s op vervorming van oorspronkelijke beleidsintenties. Een
voorbeeld van zo'n risico is het onderwijsvoorrangsbeleid. Dat is bedoeld om
de onderwijskansen van kinderen uit de maatschappelijke achterhoede (al-
lochtone leerlingen, kinderen uit lager gewaardeerde sociaal-economische
milieus) te verbeteren. Scholen met veel van deze kinderen krijgen extra
faciliteiten. Onderzoek naar de besteding van deze extra middelen heeft
menigmaal uitgewezen dat scholen de specifieke betekenis van deze middelen
(die als het ware verdwijnen in de generieke personeelsformatie) in veel
gevallen niet kennen en ook dat zij in menig geval worden aangewend om in
de school voorzieningen en activiteiten mogelijk te maken die met de bestrij-
ding van onderwijsachterstanden weinig of niets te maken hebben.?

Niet alleen de competentie en de loyaliteit van beleidsuitvoerders zijn van
invloed op beleidseffectiviteit, ook hun macht en gezag (prestige). Dat is met
name het geval indien beleidsuitvoerders op hun beurt als beleidsvoerder(s)
fungeren. Dat geldt bijvoorbeeld voor schoolbesturen in hun relatie met
schoolleiders en leraren. Een formele machtspositie is in zo'n relatie lang niet
altijd een voldoende voorwaarde voor een invloedrijke positie. Op veel scholen
is de feitelijke macht niet in handen van het bevoegd gezag maar van het
onderwijzend personeel. Het bevoegd gezag heeft in die gevallen een overwe-
gend ceremonieel c.q. representatief karakter.”” Het prestige van beleidsuit-
voerders is met name van belang indien zij in hun relatie met ‘professionals’
als agenten van verandering (‘change agents’) functioneren. Dit geldt bijvoor-
beeld voor schoolbegeleiders in hun verhouding tot leraren. Gebrek aan
prestige verhindert of bemoeilijkt de effectieve implementatie van beleid. Dit
probleem kan zich ook voordoen in de verhouding tussen schoolleiders en
leraren. Op macro-niveau is hier sprake van een niet te beinvloeden factor.

Het is vervolgens denkbaar dat de implementatie van beleid mislukt vanwege
onoverkomelijke technische problemen die minder te herleiden zijn tot de
hierboven genoemde kenmerken van de beleidsuitvoerders, maar meer tot de
aard van de uit te voeren maatregelen. Die kunnen zo complex zijn dat een
succesvolle implementatie met de beschikbare hulpmiddelen onmogelijk is.
Een voorbeeld zijn de in 1987 gebleken problemen bij de uitvoering van een
nieuw stelsel van studiefinanciering. In juni van dat jaar waren er bij de
centrale directie Studiefinanciering 35.000 brieven onbeantwoord, 164.000
van de 572.000 studenten hadden een te hoog voorschot ontvangen, 5.000
ouders bleken administratief ‘zoek’ te zijn en 8.000 cliénten hadden een
bezwaarschrift ingediend.” Deze problemen konden pas overwonnen worden
na een vereenvoudiging van het subsidie-stelsel en een drastische reorganisatie
van de uitvoering.

Ineffectieve implementatie kan ook veroorzaakt worden door het vrijblij-
vende karakter van beleid. Beleid kan variéren naar de mate waarin beleids-
subjecten gedwongen worden om de koers van de beleidsvoerder(s) te volgen.
Deze mate hangt nauw samen met de aan- of afwezigheid van sancties in
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geval van normafwijkend gedrag en van het belang dat beleidsvoerders hech-
ten aan het toepassen daarvan.*® Ook het bestaan van beleidsruimte van
uitvoerders kan de beleidsvoering een vrijblijvend karakter bezorgen.* Op het
terrein van onderwijs en wetenschappen is een trend in gang om de beleids-
ruimte van onderwijsinstellingen te vergroten in het kader van het streven naar
meer autonomie van deze instellingen.*® Dat dit kan uitmonden in een on-
eigenlijk gebruik van beleidsruimte (oneigenlijk ten opzichte van het beleid
van de rijksoverheid) is gebleken uit een eerste evaluatie door de Inspectie van
het Onderwijs van de toegenomen beleidsvrijheid van instellingen in de sector
van het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie (de bve-sector).”” Deze
instellingen blijken tal van activiteiten te kunnen ondernemen die met wet-
en regelgeving op gespannen voet verkeren.” De vraag rijst of het verstandig
is om de speelruimte voor normafwijkend gedrag te vergroten alvorens de
resterende (kern-)taken van de centrale overheid klip en klaar zijn benoemd
en geinstrumenteerd. Vage doelstellingen en te ontwijken controle kunnen een
effectieve implementatie van beleid (ver)hinderen.”

5.3.6 Kenmerken van beleidssubjecten

Succes of falen van beleid wordt ook beinvloed door kenmerken van hen voor
wie het beleid is bedoeld. Zij zijn te omschrijven als beleidssubjecten. Zij
behoren tot de vier soorten actoren die bij vrijwel ieder beleidsproces betrok-
ken zijn: beleidsvoerders, beleidsbeinvloeders, beleidsuitvoerders en beleids-
subjecten. In geval van onderwijsbeleid gaat het zelden om afzonderlijke
personen, maar meestal om doelgroepen, bijvoorbeeld schoolleiders, leraren
en onderwijsgebruikers. Er kan onderscheid worden gemaakt tussen interme-
diaire en finale beleidssubjecten. In geval van voorwaardenscheppend beleid
richten de beleidsinspanningen zich op het scheppen van kansen op succesvol
beleid. Het gedrag van beleidssubjecten wordt dan niet direct, maar indirect
beinvloed. Het is dan denkbaar dat aan beleidssubjecten een intermediaire rol
van beleidsuitvoerder wordt toegekend. In dat geval vloeien de posities van
uitvoerder en doelgroep ineen. Sommige positie-bekleders spelen afwisselend
de ene en de andere rol. Dat geldt bijvoorbeeld voor schoolleiders.

Eigenschappen van uitvoerders die de effectiviteit van beleid beinvloeden
(zie paragraaf 5.3.5) zijn ook bij beleidssubjecten van belang. Dit geldt met
name voor loyaliteit jegens de beleidsvoerder(s) en voor competentie. Even-
eens is de aan- of afwezigheid van de mogelijkheid van belang om eigen
opvattingen tot gelding te brengen. Niet alleen de beleidsruimte van de
beleidsuitvoerders, ook die van de beleidssubjecten behoort tot de determinan-
ten van beleidseffectiviteit.

Neem bijvoorbeeld de beleidsruimte van leraren om hun leerlingen op een
bepaalde wijze te groeperen, te bejegenen en te selecteren. Denkbeelden hier-
over van beleidsvoerders zijn niet zelden vrijblijvend. Een casus is de wettelij-
ke verplichting van de basisschool om aandacht te besteden aan het feit dat
leerlingen opgroeien in een multiculturele samenleving. Deze verplichting
tot het praktiseren van ‘intercultureel onderwijs’ blijkt in de praktijk op veel
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scholen genegeerd te (kunnen) worden.* Een andere illustratie is de vrijheid
van scholen om leerlingen naar het speciaal onderwijs te verwijzen. Beleids-
doelstellingen over groeibeheersing van dit onderwijstype blijken in de prak-
tijk op deze vrijheid te kunnen afketsen.”

De mate waarin beleidssubjecten bereid zijn om het voor hen bedoelde
beleid te accepteren hangt vooral af van de mate waarin hun waarden en
belangen corresponderen met die van de beleidsvoerder(s). Een kloof tussen
‘het beleid’ en ‘het veld’ in deze opzichten (ideéel en materieel) kan de
effectiviteit van beleid schaden (zie ook paragraaf 5.3.3). Soms is onenigheid
onvermijdelijk, bijvoorbeeld bij bezuinigingen. Frequent overleg met represen-
tanten van de beleidssubjecten kan bijdragen aan de legitimering van beleid.*
Indien deze representanten ten overstaan van de beleidsvoerende partij een
gemeenschappelijk standpunt vertolken wordt het moeilijk zo niet onmogelijk
een politiek van verdeel en heers te voeren. Op het terrein van het onderwijs-
beleid opereren vele pressiegroepen met uiteenlopende waarden en belangen.*
Het komt niet vaak voor dat binnen deze ‘vijfde macht’ volledige consensus
bestaat over het te voeren beleid. Beleidssubjecten kunnen als het ware uit
elkaar worden gespeeld.

5.3.7 Kenmerken van de beleidscontext

Beleid speelt zich niet af in een sociaal vacuiim maar in een concrete omgeving.
In hetbeleidswetenschappelijk onderzoek wordt in toenemende mate gewezen
op het belang van deze context voor de verklaring van de effectiviteit van beleid.
Ringeling spreekt in dit verband van een ‘oprukkende omgeving’.* In de
wetenschap der politiek is het de verdienste van Easton geweest dat de beteke-
nis van de omgeving voor zowel de beleidsontwikkeling als de beleidseffectivi-
teit is onderkend.” Voor beleidsvoerders (en dit geldt zeker ook voor de
onderwijssector) hebben verreweg de meeste omgevingsfactoren een exogeen
karakter. Zij zijn niet of nauwelijks te beinvloeden, zeker niet op korte termijn.
Voor het onderwijsbestel zijn invloedrijke contextuele determinanten:*
demografische ontwikkelingen (kwalitatief en kwantitatief);
ontwikkelingen in de politiek;

ontwikkelingen in de economie;

ontwikkelingen in de sociale verhoudingen;

ontwikkelingen in maatschappelijke waarden en normen;

ontwikkelingen in internationale verhoudingen.

Mo o g e

De ontwikkelingen beinvloeden de doelstellingen van het onderwijsbeleid,
de beschikbare middelen, de in te zetten besturingsinstrumenten en de wense-
lijk geachte evaluatie-standaarden. Zij hebben meer het karakter van verkla-
rende dan van manipuleerbare variabelen. Plaats en functie van het onderwijs
in de samenleving (en van de mogelijkheden om langs beleidsmatige weg
veranderingen door te voeren) worden in hoge mate door deze externe facto-
ren bepaald. Zij beinvloeden het belang dat aan het schoolwezen gehecht
wordt en de hoeveelheid middelen waarover kan worden beschikt. Tussen
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deze twee variabelen bestaat een oorzakelijk verband. Hoe geringer het geper-
cipieerde belang, hoe geringer de bereidheid om middelen (i.c. belastinggel-
den) beschikbaar te stellen. Gebrek aan middelen kan de effectiviteit van het
onderwijsbeleid nadelig beinvloeden (zie paragraaf 5.3.4). Zo fungeert een
contextuele factor indirect als determinant van onderwijsbeleid.

Steun of tegenwerking van relevante partijen in de omgeving van het beleid
kan voor het succes of het falen ervan beslissend zijn. Ik denk aan invloed van
opinie-leiders, van invloedrijke netwerken en van (externe) pressie-groepen
(bijvoorbeeld organisaties van werkgevers en werknemers).

Een empirisch moeilijk grijpbare contextuele factor is de tijdgeest als het
geheel van opvattingen over wat beleidsmatig wenselijk en toelaatbaar is.
Soms dwingt de tijdgeest als het ware tot een bepaalde beleidsmaatregel,
bijvoorbeeld in de richting van meer of juist minder aansluiting bij de arbeids-
markt of zoals anno 1994, tot een terugtred van de centrale overheid in de
besturing van het schoolwezen in plaats van tot een intensivering van staats-
zorg (zoals bijvoorbeeld aan het begin van de 19¢ eeuw en rond 1975). De
tijdgeest waart rond als aan nauwelijks te negeren ‘onzichtbare hand’. De
tijdgeest dicteert de beleidsmode (zoals bij kleding en haardracht), zinnig of
onzinnig. Naarmate de pedagogische provincie minder een in zichzelf beslo-
ten sociaal systeem wordt, krijgt de tijdgeest meer gelegenheid om het onder-
wijsbeleid te beinvloeden. Dat is lastiger indien het schoolwezen, om met
Idenburg te spreken, met een hechte wal is omgeven.”” De trend is al zeker
25 jaar onmiskenbaar in de richting van meer open systeemgrenzen, waardoor
tal van maatschappelijke trends (bijvoorbeeld de emancipatie, de zorg voor
het fysieke leefmilieu) de school eerder bereiken dan vroeger.

Tot de contextuele determinanten behoren ook de kenmerken van beleid
dat op aanpalende beleidsterreinen worden gevoerd. Voor het onderwijsbeleid
zijn dan vooral van belang het beleid op het terrein van:
de economie in het algemeen en de arbeidsmarkt in het bijzonder;
wetenschap en technologie;
kunst en cultuur;
landbouw (specifiek i.v.m. het landbouwonderwijs);
verhoudingen tussen groepen in de samenleving (bijvoorbeeld de verhou-
dingen tussen mannen en vrouwen en tussen groepen met uiteenlopende
culturele identiteiten);

f internationale verhoudingen.

o Q0 T e

Beleid op al deze terreinen vertoont raakvlakken met het onderwijsbeleid en
kan mede verklaren waarom onderwijsbeleid succesvol is of niet.

Tenslotte is voor de verklaring van effectiviteit van onderwijsbeleid de mate
van belang waarin de context statisch dan wel dynamisch van aard is. Een
dynamische context stuwt het beleid in de richting van veranderingen, een
statische nodigt uit tot het bestendigen van de status quo. Dat het onderwijs-
beleid van de Nederlandse overheid na 1945 zo vaak en zo intensief aan
veranderingen onderhevig is geweest, is vooral op deze wijze te verklaren.
Onderwijs is een speelbal van maatschappelijke ontwikkelingen.
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5.3.8 Tot besluit

Veel van de genoemde determinanten van beleidseffectiviteit manifesteren zich
ook in andere sectoren dan in het onderwijsbestel. In de Nederlandse situatie
kunnen als meer sector-specifieke oorzaken van effectief onderwijsbeleid
worden beschouwd:

a

(wat betreft de beleidsvoerders): het opereren van verschillende soorten
beleidsvoerders op verschillende beleidsniveaus binnen een afgepaald
constitutioneel kader;

(wat betreft de doelstellingen): het tegelijk willen verwezenlijken van
verscheidene doelstellingen die onderling rivaliseren (onder invloed van
uiteenlopende wensen van pressiegroepen);

(wat betreft de beleidsmiddelen): structurele discrepanties tussen wensen
en mogelijkheden, en beperkingen die het constitutionele kader aan de
instrumentenkeuze oplegt;

(wat betreft de beleidsuitvoering): het bestaan van verschillende soorten
uitvoerders op verschillende beleidsniveaus en met uiteenlopende waarden
en belangen. Lange verbindingslijnen tussen het macro- en het micro
niveau;

(wat betreft de beleidssubjecten): het bestaan van ‘professionals’ (met name
schoolleiders en leraren) die zich niet gemakkelijk laten sturen;

(wat betreft de beleidsomgeving): een dynamische context waarvan de
reikwijdte door internationalisering geleidelijk wordt verbreed en waarbin-
nen zich tal van inconsistenties en paradoxen manifesteren, als een uit-
vloeisel van rivaliserende maatschappelijke krachten.
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Noten

10

Tevens gepubliceerd in: Nederlands Tijdschrift voor Onderwijsrecht en Onderwijsbeleid
(NTOR), jrg.6, nr. 4, 1994, p. 162-179.

Overzichten van wetenschappelijke kennis over onderwijseffectiviteit zijn:

* het themanummer Contributions to educational effectiveness van het Tjdschrift voor
Onderwiysresearch, jrg. 19, nr. 1, 1994 (geredigeerd door B.P.M. Creemers).

*  het themanummer Conceptual and Methodological Advances in Educational Effec-
tiviness Research van het International Journal of Educational Research, jrg. 21, nr. 2,
1994 (geredigeerd door R.J. Bosker, B.P.M. Creemers en J. Scheerens).

Een belangrijke rol bij het uitwisselen van onderzoekservaringen op dit terrein speelt

het tijdschrift School Effectiveness and School Improvement.

Belangrijke Nederlandstalige studies zijn:

*  B.P.M. Creemers, Effectieve instructie: een empirische bijdrage aan de verbetering van het
onderwijs in de klas, Den Haag, S.V.O., 1991.

 J. Scheerens, Wat maakt scholen effectief? Den Haag, S.V.0., 1989 (in 1992 verscheen
hiervan een Engelstalige versie onder de titel Effective Schooling; research theory and
practice, London (New York: Cassell).

Vergelijk S. Karsten, Bestuurlijke vernieuwing en de autonome school, in: NTOR, 1994,
nr.’1;p.29.

Zie Ita G.G. Kreft en Pamela R. Aschbacher, Measurement and evaluation issues in
education: the value of multivariate techniques in evaluating an innovative high school
reform program, in: International Journal of Educational Research, jrg. 21, nr. 2, 1994, p.
181-197.

“the comparability of the basic data was imperfect”, zo lezen we in de tweede editie van
het OECD-rapport Education at a Glance; OECD Indicators, Parijs, 1993, waarin getracht
is om vergelijkingen te maken tussen de onderwijskenmerken van de bij de OECD aan-
gesloten landen.

Vgl. A. Hoogerwerf, Succes en falen van overheidsbeleid, Alphen a/d Rijn, 1983, p. 18;
ook: A. Kraan-Jetten, Effectiviteit van overbeidsbeleid, Beusichem, 1991, p. 59.

U. Rosenthal, Maatschappelijke, ambtelijke en politicke effectiviteit: Twents effecten-
onderzock noodzakelijk, niet voldoende, in: Beleid en Maatschappij, jrg. 6, nr. 11, 1979,
p- 336-344.

A. Hoogerwerf, Intern of extern georiénteerd onderzoek naar beleid? in: Beleid en Maal-
schappi, jrg. 6, nr. 11, 1979, p. 345-351.

Zo is zittenblijven op school niet efficiént, maar het kan nodig zijn om een diploma te
behalen.

Dit globale model kan worden gedestilleerd uit de volgende beleidswetenschappelijke

studies:

+  H.J. Aquina, Kijk op beleid, Assen/Maastricht, 1993;

*  J.Th. Bressers e.a. (red.), Beleidsinstrumenten bestuurskundig beschouwd, Assen/Maas-
tricht, 1993;

* J.A. de Bruijn en E.F. ten Heuvelhof, Sturingsinstrumenten voor de overheid, Leiden/
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