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ARTIKEL

Hoe weet je wat werkt? Over de zoektocht naar
bruikbare kennis voor beleidseffectiviteit

Gerdien van Eersel*

‘Intuitie kan zo schadelijk zijn’, kopte de Volkskrant* vorig jaar. Als je volgens nobel-
prijswinnaar Esther Duflo beleid baseert op intuitie, dan maak je beleid dat moge-
lijk niet werkt. Duflo wilde met haar onderzoek intuities over het effect van onder-
wijsinterventies ontkrachten. Zij en haar collega’s lieten met gerandomiseerde
onderzoeksmethoden zien dat de onderwijsprestaties in Kenia niet verbeterden
door meer schoolboeken of een gratis maaltijd, maar door een medicijn tegen wor-
men waarmee de kinderen waren geinfecteerd (Duflo & Kremer, 2003). Beleid zou
daarom in het algemeen meer ‘evidence-based’ of ‘evidence-informed’ moeten zijn
(voor het onderscheid, zie 0.a. Nevo & Slonim-Nevo, 2011), dat wil zeggen, onder-
bouwd met wetenschappelijk bewijs. Maar welk wetenschappelijk bewijs is eigen-
lijk relevant voor beleid? Oftewel, hoe weet je wat werkt?

Om te voorspellen of met een beleidsinterventie de gewenste uitkomsten worden
gerealiseerd, verwijst onder andere het ministerie van Financién naar een van de
bekende hiérarchieén van bewijs, namelijk de Maryland Scientific Methods Scale
(MSMS).? Met de MSMS kan de kwaliteit van een onderzoek worden bepaald aan
de hand van een aantal gradaties van interne validiteit. De interne validiteit van
een onderzoek betreft de mogelijkheid van het vaststellen van de causale relatie
tussen interventie en effect: als we X doen, dan bereiken we Y. De Randomized
Controlled Trial (RCT) geldt hier als de gouden standaard; deze onderzoeksmetho-
de levert bewijs van de hoogste kwaliteit.

Het design van de RCT maakt het mogelijk om te bepalen of een beleidsinterventie
een causale rol speelt voor de voorspelde uitkomst. Met een RCT kan worden aan-
getoond dat een interventie een effect had op de uitkomstmaat, dat wil zeggen dat
het beleid ergens werkte, binnen een bepaalde context. Dit is echter niet voldoende;
het is noodzakelijk om te weten of de beleidsinterventie het effect zal hebben bin-
nen de context waarin de interventie wordt geimplementeerd (Cartwright &
Munro, 2010). In dat geval is de interventie ook effectief. Deze effectiviteit is niet
zomaar vanzelfsprekend (zie o.a. Onrust et al., 2016; Sundell et al., 2016). Bijvoor-
beeld, een naschools programma om tienerzwangerschap te voorkomen bleek ef-
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fectief in New York maar niet in andere delen van de VS of in Engeland (Bonell et
al., 2012). Deze verschillen kunnen deels worden verklaard aan de hand van con-
textverschillen. Zo werd het programma in Engeland ingezet als alternatief voor
normaal onderwijs, waardoor deelnemers regulier onderwijs moesten missen. Ver-
der kwamen in New York alle jongeren binnen een bepaald gebied in aanmerking
voor de interventie, terwijl in Engeland de interventie gericht was op specifieke
kwetsbare jongeren. Dit kan nadelige bijeffecten hebben gehad via negatieve
peer-invloeden in de sociale netwerken van de jongeren.

Welk type kennis is nu nodig om te kunnen inschatten of een interventie effectief
zal zijn? Op basis van welke inzichten kunnen we verwachten dat een beleidsmaat-
regel in de praktijk zal uitwerken zoals bedoeld? Dit vereist meer kennis dan een
RCT of meta-analyse kan leveren (Pawson, 2002a), namelijk kennis over hoe beleid
binnen een specifieke context zal uitwerken. Twee typen kennisclaims zijn hier-
voor specifiek van belang, namelijk die over de mechanismes tussen interventie en
effect (Marchioni & Reijula, 2019) en die over de benodigde ondersteunende facto-
ren (Cartwright & Hardie, 2012). Dit zal worden toegelicht aan de hand van twee
voorbeelden. NB, dit artikel bevat geen nieuwe visies op beleidsevaluatie, maar be-
spreekt welke kennis relevant is voor het ontwikkelen en uitvoeren van beleid.
Deze informatie is daarmee ook van belang voor ex ante, ex durante en ex post be-
leidsevaluatie.

Verklarend mechanisme

Een mechanisme geeft een theoretische onderbouwing van hoe en waarom een
(beleids)maatregel een zekere uitkomst zal hebben. Een dergelijk ‘verklarend’ of
‘causaal’ mechanisme staat gelijk aan een proces dat een aantal opeenvolgende ge-
beurtenissen of variabelen causaal met elkaar verbindt (Woolcock, 2019). Een me-
chanisme komt binnen een bepaalde context tot stand als gevolg van een beleids-
maatregel, en heeft een zekere uitkomst tot gevolg (Van der Knaap et al., 2020:
100). Bijvoorbeeld, Donohue en Levitt (2020) laten zien dat de legalisering van
abortus zorgde voor een afname van het aantal misdrijven twintig jaar later. De
verklaring hiervoor is dat de geboortedaling als gevolg van de legalisering het
hoogst was onder jonge, vaak alleenstaande vrouwen zonder opleiding (Donohue &
Levitt, 2001). Omdat deze familieomstandigheden samenhangen met delinquen-
tie op jongere leeftijd (Donohue & Levitt, 2001), zorgde de legalisering van abortus
zo voor een afname van de criminaliteit twintig jaar later.

Recent zijn er ook verschillende context-mechanisme-uitkomst-evaluaties ver-
schenen, waarbij de contextuele factoren alsook de mechanismes van een maat-
regel in kaart worden gebracht (Bouman-van 't Veer et al, 2011; De Brun &
McAuliffe, 2020; De Souza, 2013; Herens et al., 2017). Zo laten Rycroft-Malone et
al. (2010) zien dat de invoering van gestandaardiseerde zorg in Engeland leidde tot
meer vrijheid en autonomie van zorgprofessionals vanwege de gestandaardiseerde
protocollen. Hierdoor verruimde het takenpakket van het verplegend en verlos-
kundig personeel en konden zij taken overnemen van artsen, die daarmee weer
werden ontlast. De relevante context was in dit geval het type kliniek waar het
verplegend personeel al veelal zelfstandig kon werken (zoals geboortecentra en kli-
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nieken voor chronische ziekten), waardoor het betreffende mechanisme kon wor-
den geactiveerd.

Een ander voorbeeld van een mechanisme tussen beleidsmaatregel en uitkomst
wordt gegeven door Pawson (2002b), die de veronderstelde werking van een ver-
plicht notificatiesysteem van de adressen van zedendelinquenten (‘Megan’s Law’
uit 1996) heeft gereconstrueerd. Het doel van deze nieuwe wet was het terugdrin-
gen van recidive. Pawson (2002b; 2003) heeft in een literatuurstudie uiteengezet
welk bewijs er was voor de opeenvolgende componenten van het mechanisme. Het
mechanisme bestaat uit vier componenten. De eerste component is het identifice-
ren en betrouwbaar registreren van veroordeelde zedenplegers met een hoog risico
op recidive. De tweede stap is het publiek bekendmaken van deze geregistreerde
delinquenten. De derde stap is dat de geinformeerde gemeenschap zich aansluit bij
de politie, zodat een surveillancesysteem ontstaat waarmee verdacht gedrag eerder
wordt opgemerkt. De vierde stap is de reactie van de delinquent, die door het toe-
zicht en de stigmatisering minder snel in herhaling zal vallen.

Pawson (2002b; 2003) bespreekt in zijn literatuurstudie een quasi-experimenteel
onderzoek (Schram & Milloy, 1995) dat de vierde stap van het mechanisme onder-
zocht: was er minder recidive met het notificatiesysteem dan zonder het notifica-
tiesysteem? Uit de resultaten bleek dat dit nauwelijks het geval was. Daarnaast
bespreekt Pawson (2002b; 2003) een simulatiestudie (Petrosino & Petrosino,
1999) met als onderzoeksvraag de eerste en derde stap van het mechanisme: in
welk percentage van de zedendelicten zou het notificatiesysteem de kans hebben
verhoogd dat verdacht gedrag eerder was opgemerkt? Dit percentage bleek heel
klein, omdat van alle bestudeerde delinquenten maar een klein deel aan de juiste
criteria voldeed. Ook bleek het lastig om het recidive-risico goed te voorspellen. Als
laatste bespreekt Pawson een kwalitatief onderzoek onder reclasseringsambtena-
ren (Zevitz & Farkas, 2000a). Hierin werd de aanname van de derde stap van het
mechanisme uitgevraagd: nam de samenwerking tussen gemeenschap en politie
toe en werd hierdoor de surveillance effectiever? De antwoorden van de reclasse-
ringsambtenaren gaven een ander beeld. Zij waren vooral bezig met het bescher-
men van delinquenten tegen intimidatie vanuit de gemeenschap, die niet zozeer
samenwerkte met de politie maar vooral zelf initiatief nam. In een ander kwalita-
tief onderzoek (Zevitz & Farkas, 2000b) gaven zedendelinquenten nog aan dat zij
bang waren voor repercussies van buurtgenoten als die op de hoogte waren van
hun criminele verleden, wat maakte dat zij de registratie probeerden te omzeilen.
Een van de noodzakelijke ondersteunende factoren voor een succesvolle imple-
mentatie van Megan’s Law was echter juist een betrouwbaar registratiesysteem.
Dit alles kan gevolgen hebben gehad voor de werking en het succes van het sys-
teem.

Gezamenlijk laten deze onderzoeken zien dat Megan’s Law niet werkte zoals be-
doeld en wat daarvoor de redenen waren. Verschillende typen onderzoeken maken
deel uit van Pawsons literatuurstudie. Slechts een beperkt deel van de besproken
onderzoeken betrof een academische studie, en niet alle onderzoeken kunnen di-
rect worden geclassificeerd volgens de MSMS. Een deel van de onderzoeken was
tevens kwalitatief van aard, wat een geschikte methode is om kennis te vergaren
over mechanismes en contextuele factoren (0.a. Woolcock, 2019).
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Meer algemeen laat deze studie zien dat de relevantie van een onderzoek niet kan
worden bepaald op basis van een algemeen geldende bewijshiérarchie zoals de
MSMS. Het enige criterium om vast te stellen of een onderzoek inzicht geeft in de
effectiviteit van beleid, is door te bepalen of het onderzoek het begrip vergroot van
het onderliggende mechanisme of theorie (Watts et al., 2011). Op deze manier
dragen ook de besproken onderzoeken bij aan de kennis over het mechanisme
rondom de werking van Megan’s Law. Het identificeren van het onderliggende me-
chanisme versterkt bovendien de kennis over de generaliseerbaarheid van effecten
(Cinelli & Pearl, 2020) en de benodigde ondersteunende factoren (Cartwright &
Stegenga, 2011). Wat die ondersteunende factoren ofwel randvoorwaarden precies
inhouden, wordt verder geillustreerd in het volgende voorbeeld.

Ondersteunende factoren

De inzet van kleinere schoolklassen is een langgekoesterde wens van onderwijs-
organisaties, en staat sinds de eerste lockdown in 2020 weer op de agenda.® Het
zou een middel zijn om de werkdruk te verlagen en om schoolprestaties te verbete-
ren. Maar werkt het ook? In Tenessee is al in 1985 onderzocht of de schoolpresta-
ties van basisschoolleerlingen verbeterden in kleine klassen (13-17 leerlingen) ver-
geleken met reguliere klassen (22-25 leerlingen). Dit onderzoek werd uitgevoerd
met een RCT onder 6572 leerlingen, die willekeurig werden toegewezen aan een
van de twee klasgroottes. Vier jaar later bleek dat de leerlingen uit de kleine klassen
beter waren geworden in lezen en schrijven dan de leerlingen uit de reguliere klas-
sen (Mosteller, 1995). Deze verschillen waren het grootst bij leerlingen uit gezin-
nen met lagere inkomens of uit etnische minderheidsgroepen (Bohrnstedt &
Stecher, 2002; Mosteller, 1995).

Omdat de staat Californié kampte met lage schoolprestaties, werd in 1996 op basis
van het bewijs uit Tennessee besloten om de interventie van kleinere klassen in
heel Californié in te voeren. In 2002 werd hierover een onderzoeksrapport gepubli-
ceerd met de opbrengsten van de maatregel (Bohrnstedt & Stecher, 2002). Er bleek
geen bewijs te zijn dat de inzet van kleinere klassen in Californié leerwinst had
opgeleverd.

Dit voorbeeld illustreert dat een RCT slechts laat zien dat een interventie werkt
binnen een bepaalde setting, in dit geval op geselecteerde scholen in Tennessee. De
interventie werkte niet in Californié. Wat verklaart het verschil tussen de twee
staten? Allereerst werd in Californié het programma in slechts een jaar uitgerold,
waardoor er een tekort aan klaslokalen ontstond (Bohrnstedt & Stecher, 2002). In
Tennessee werden alleen de scholen bij het programma betrokken die genoeg be-
schikbare ruimte hadden. Ook werden in Californié lokalen gebruikt die normaal
ingezet werden voor activiteiten zoals sport en kinderopvang, en moest er worden
bezuinigd op bijvoorbeeld onderhoud en software vanwege de hoge kosten van de
kleine klassen (Bohrnstedt & Stecher, 2002). Daarnaast was Californié genood-
zaakt om 12.000 extra leerkrachten in te huren, van wie een groot deel ongekwali-

3 Zie www.trouw.nl/onderwijs/petitie-gestart-voor-kleinere-klassen~b96ab880/.
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ficeerd. Veel van deze leerkrachten werden ingezet op scholen met een hoog per-
centage kwetsbare leerlingen (Bohrnstedt & Stecher, 2002).

Dit alles betekent dat in Californié niet aan alle noodzakelijke randvoorwaarden
was voldaan om zo het prestatieverhogende effect van kleinere klassen mogelijk te
maken. Kleinere klassen bleken op zichzelf niet voldoende om de prestaties te ver-
hogen; de benodigde randvoorwaarden waren genoeg klaslokalen en gekwalificeer-
de leerkrachten (Cartwright & Hardie, 2012). Als één van die factoren niet voor-
handen is, dan treedt het effect niet of in geringere mate op. Met andere woorden,
de factoren vormen gezamenlijk het causale pakket dat het effect veroorzaakt
(Cartwright & Hardie, 2012). Alleen als alle factoren tegelijk aanwezig zijn, dan zal
de interventie het verwachte effect hebben.* Deze analyse correspondeert met de
Qualitative Comparative Analysis, een evaluatiemethode met als doel om de noodza-
kelijke en voldoende voorwaarden vast te stellen die een bepaalde uitkomst verkla-
ren (voor een overzicht, zie Stinckens, 2016). Hierbij kunnen dan verschillende
causale paden naar de uitkomstvariabele worden geidentificeerd.

Er bestaan ook nog andere interventies die bijdragen aan leerprestaties, zoals thuis
voorlezen (Mol & Bus, 2011) of aanvullend onderwijs voor extra ondersteuning
(Bolhaar et al., 2018). Ook voor deze interventies geldt dat het positieve effect er-
van alleen optreedt wanneer ze worden gecombineerd met een aantal specifieke
ondersteunende factoren (Cartwright & Hardie, 2012). Bijvoorbeeld, als gevolg
van de kleinere klassen waren er in Californié minder lokalen beschikbaar voor
aanvullend onderwijs aan kwetsbare kinderen (Bohrnstedt & Stecher, 2002). Een
voorwaarde voor het succes van aanvullend onderwijs is echter juist de beschik-
baarheid van voldoende klaslokalen. Omdat deze factor wegviel met het introduce-
ren van de kleinere klassen, werd daarmee mogelijk ook het positieve effect van het
aanvullend onderwijs verkleind (Cartwright & Hardie, 2012).

Relevantie voor beleid

Welke kennisclaims zijn nodig om zicht te krijgen op de te verwachten effecten van
beleid? Dit zijn claims die kennis opleveren over de mechanismes tussen interven-
tie en effect en over de noodzakelijke randvoorwaarden. Dit standpunt bevindt
zich op het raakvlak van de rationeel-technische en contextueel-realistische bena-
dering van beleidsonderzoek. De eerstgenoemde betreft voornamelijk kwantitatief
onderzoek en is sterk gericht op effectiviteit (Van der Knaap et al., 2020). De con-
textueel-realistische benadering gaat vooral over de vraag wat werkt binnen welke
context en op welke manier (Pawson & Tilley, 1997). Daarnaast bestaat er nog het
responsieve beleidsonderzoek, waarbij de ervaringen van betrokkenen met het be-
leid en de effecten ervan centraal staan.

De kracht van de rationeel-technische benadering is de nadruk op de vraag naar
effectiviteit: worden als gevolg van het beleid de beoogde uitkomsten gerealiseerd?
Een beleidsinterventie is effectief indien deze leidt tot de beoogde uitkomst. De
contextueel-realistische benadering voegt hier het belang van context aan toe. Een

4  Dit sluit aan bij Mackies (1965) definitie van oorzaken als INUS’-condities: ‘Insufficient but Ne-
cessary parts of a condition which is itself Unnecessary but Sufficient’.
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beleidsinterventie kan verschillende mechanismes activeren, afhankelijk van de
context. Om de vraag te beantwoorden of het beleid zal leiden tot de gewenste
uitkomsten, is het daarom noodzakelijk om de verklarende mechanismes en bijbe-
horende context te achterhalen. Binnen deze benadering gaat het dus om het for-
muleren en testen van deze context-mechanisme-uitkomst-configuraties (Pawson
et al,, 2005). Om inzicht te krijgen in de manier waarop beleid in de praktijk zal
uitwerken, is het dus essentieel om te weten of een beleidsinterventie binnen een
bepaalde context zal uitpakken zoals beoogd.

Bij het ontwikkelen van beleidsinterventies dient de kennis over verklarende me-
chanismes en ondersteunende factoren centraal te staan. Wat zijn de werkzame
componenten van het verklarende mechanisme? Wat zijn de benodigde ondersteu-
nende factoren, en welke daarvan zijn aanwezig in de betreffende context? Welke
causale factoren zijn onderzocht, en welke bestaan binnen de context in kwestie?
Op basis van deze kennis kan worden ingeschat of met de inzet van de interventie
het gewenste doel zal worden bereikt. Deze voorspelling kent altijd een bepaalde
mate van onzekerheid, en ook zal de lijst van causale factoren bijna nooit volledig
zijn. De benadering is echter wel van grote waarde om scherper zicht te krijgen op
de te verwachten effecten van beleid.

Met dank aan Eric van Straten en Peter van der Knaap voor de feedback op eerdere ver-
sies van dit manuscript.
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