WETENSCHAP & BELEID

e theoretische en praktische
D aandacht voor het gebruik van

wetenschappelijk onderzoek
is niet nieuw. In de naoorlogse periode
van de groeiende welvaartsstaat deel-
den wetenschappers en beleidsmakers
het optimistische geloof dat de sociale
wetenschappen een significante bij-
drage konden leveren aan de oplossing
van uiteenlopende maatschappelijke
problemen. Dit geloof brokkelde af in
het laatste kwart van de twintigste eeuw.
Niet alleen omdat de maakbaarheid en
beheersbaarheid van de maatschappij
door de staat ter discussie werd gesteld,
maar ook door de toegenomen plurali-
teit van kennis. In het beleidsproces van
argumentatie en overtuiging kreeg de
wetenschappelijke ‘waarheid’ concur-
rentie van andere waarheden. De rela-
tie tussen wetenschap en beleid werd
geproblematiseerd en daarmee zelf
voorwerp van wetenschappelijke studie.
Aanvankelijk richtte de analyse en con-
ceptualisering zich voornamelijk op de
eigenschappen van de onderzoeks- en
beleidsgemeenschap en de obstakels
en mogelijkheden voor het gebruik
van onderzoek. Gaandeweg echter wer-
den derde actoren in het analysekader
betrokken en gezien de opkomst van
het ‘governance’-debat is dat niet ver-
rassend. Naast de hernieuwde aandacht
voor kennisonderbouwde beleidsvoering
zien we nu ook de normatieve erken-
ning van de participatieve benadering.
Hierin speelt de interactie rond het
gebruik van kennis zich af tussen de
onderzoeksgemeenschap, de beleidsma-
kers en maatschappelijke actoren.
Onder de noemer ‘Les liens entre la
recherche et la gouvernance dans le
champ de I'immigration en Belgique’
onderzochten teams van de Katholieke
Universiteit Leuven, Université¢ de Liege
en de Université Libre de Bruxelles de
wisselwerking tussen onderzoek naar
integratie van allochtonen en beleid in
de velden onderwijs en arbeidsmarkt.
We stelden een databank samen met
een inventarisatie van al het Belgi-
sche academisch onderzoek over de
immigratie en integratie van burgers
van vreemde oorsprong gedurende de
periode 1989-2002. Een bestand van
vierhonderdtwintig onderzoeksprojec-
ten, waarvan 239 Nederlandstalige en
181 Franstalige, waren het resultaat. De
thema’s onderwijs en arbeidsmarkt-
participatie bleken aan beide zijden het
meest populair. In dit artikel gaan we in
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De cruciale vertaalslag

Van onderzoek naar beleid in twee Vlaamse gevalstudies

Klassiek wordt de relatie tussen onderzoek en beleid voorgesteld als een interac-

tie tussen twee verschillende gemeenschappen: die van de wetenschappers en de
beleidsmakers. Dergelijke bipolaire modellen kunnen ons blind maken voor de rol
van andere actoren in de vertaling van onderzoeksresultaten in beleid. Een studie
naar de relatie tussen onderzoek en beleid met betrekking tot allochtonen in het
onderwijs en op de arbeidsmarkt in Belgi& maakt duidelijk dat dergelijke actoren cru-
ciaal zijn voor het in praktijk brengen van onderzoeksbevindingen.
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op het gebruik van deze onderzoeken
aan Vlaamse kant en vatten de conclu-
sies samen.

Het belang van derde actoren

Het gebruik van wetenschappelijk
onderzoek kan men het best zien als
een dynamisch proces. Onderzoeksre-
sultaten kunnen positief of negatief aan-
gewend worden in verschillende fasen
van het beleidsproces zonder steeds een
directe impact op beleidsuitkomsten

te hebben. Onderzoeksinformatie kan
een waarschuwingsfunctie hebben en
problemen op de agenda plaatsen, bij-
dragen aan probleemdefiniéring, doel-
bepaling en de verkenning van beleids-
opties, beslissingen legitimeren en de
uitvoering ervan evalueren. Het gebruik
van onderzoek is niet het voorrecht van
beleidsmakers alleen. Ook derde actoren
kunnen hun invloed laten gelden. Men
moet tevens een onderscheid maken
tussen inhoud en vorm van onderzoek.
Soms kan de inhoud van het onderzoek
zeer bruikbaar zijn voor beleidsmakers,
maar kan de vorm waarin de resultaten
worden verspreid, bijvoorbeeld in droge,
met jargon doorspekte wetenschappe-
lijke artikelen, het gebruik ervan verhin-
deren.

Het al dan niet gebruiken van onder-
zoek bij beleid wordt in de literatuur
vaak verklaard als de uitkomst van
interacties tussen de gemeenschap

van onderzoekers en de gemeenschap
van beleidsmakers. Deze zogenaamde
bipolaire modellen zien gebruik als een
‘matching’ tussen vraag en aanbod.

Dit kan een instrumentele match zijn,
waarbij onderzoek een kenniskloof
dicht en helpt bij de keuze voor de juiste
oplossing, een politieke match wanneer
onderzoek een ingenomen beleidspo-
sitie legitimeert, of een conceptuele
match als onderzoek over langere ter-

mijn beleidsmakers helpt bij het begrij-
pen of herkaderen van problemen.

Als onderzoek niet wordt gebruikt is er
sprake van een ‘mismatch’. Deze kun-
nen enerzijds worden verklaard door de
tegengestelde karakteristieken van beide
gemeenschappen: de lange termijn

van onderzoek tegenover korte beleids-
termijnen, wetenschappelijk jargon
tegenover bureaucratisch pragmatisme
en wetenschappelijke waarheid tegen-
over politieke waarheid. Anderzijds
wordt de gebrekkige afstemming van
vraag en aanbod verklaard door manke
interacties, bijvoorbeeld door gebrek aan
bekendmaking of inzet, of door de afwe-
zigheid van structurele en persoonlijke
contacten tussen beide gemeenschap-
pen, zoals fora voor het creéren van
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wederzijds vertrouwen en geloofwaar-
digheid of bijzondere tussenpersonen.
Bipolaire modellen kunnen ons blind
maken voor de rol van andere spelers
in het bruikbaar maken van onderzoek.
Om de dynamiek van gebruik te begrij-
pen hebben we in ons onderzoek de
categorie van gebruikers van onderzoek
en deelnemers aan interacties met
beleidsmakers uitgebreid naar maat-
schappelijke actoren.

Onderwijs

Begin jaren negentig probeerde de
Vlaamse overheid een coherent integra-
tiebeleid voor burgers van vreemde ori-
gine te ontwikkelen. Kort daarna startte
ze ook met onderwijsbeleid voor kinde-
ren van immigranten. Dit beleid bevatte
vier luiken: onderwijsprioriteitenbeleid
(speciale subsidiéring van scholen met
veel kinderen van vreemde origine

— ‘concentratiescholer’), intercultureel
onderwijs (kinderen onderwijzen om
diversiteit op een positieve manier te
benaderen), nieuwkomerprogramma’s
voor niet-Nederlandstaligen en tot slot,
zij het marginaal, onderwijs in de taal
en cultuur van origine. Deze vier ele-
menten vormden gedurende meerdere
jaren de ruggengraat van het onderwijs-
beleid voor immigrantenkinderen. Het
is interessant dat het onderwijsprioritei-
tenbeleid heeft geleid tot een precieze
operationalisering van de doelgroepen:

Etniciteit Wowghgiet meer geregistreerd

waardoor de ond®

Mspositie.van immigran-
tenkinderen moeilijker te*bestuderen is. (Foto
Loek van lwaarden, www.calandlyceum.nl)

— ' i1
de kinderen en jongeren van vreemde
origine, omdat concentratiescholen
extra worden gesubsidieerd. Als zodanig
was etnische registratie in het domein
van onderwijs in Vlaanderen reeds een
feit, terwijl dat in andere domeinen
onmogelijk was. Daarin speelde de
wetenschappelijke gemeenschap een
belangrijke rol.
Aan het begin van het nieuwe millen-
nium werd met het nieuwe decreet van
gelijke kansen deze specifieke operati-
onalisering echter verlaten. Men meet
niet langer etno-culturele achtergrond
maar algemene indicatoren van achter-
stand. ‘Vreemde origine’ bestaat niet
meer als afzonderlijk criterium en een
vreemde taal in de thuisomgeving wordt
beschouwd als een indicator van minder
gewicht. Deze verandering wordt toege-
schreven aan wetenschappelijk advies,
maar wordt duidelijk betwist door een
aantal academici wier onderzoek zwaar
gewogen had op het eerdere beleid. Een
neveneffect van de nieuwe benadering
is dat het voor onderzoekers en beleids-
makers moeilijker wordt om adequate
oordelen te vellen over de positie van
leerlingen uit een etno-culturele min-
derheid. Een bijkomend aspect van het
decreet van gelijke onderwijskansen is
het basisrecht tot inschrijving voor alle
leerlingen. Dit vervangt het zogenaamde
non-discriminatiebeleid in het onder-
wijs dat in de praktijk functioneerde
als een soort toelatings- en spreidings-
beleid. Deze verandering werd doorge-
voerd als gevolg van wetenschappelijk
onderzoek dat de perverse effecten van
het oorspronkelijke beleid had aange-
toond. En dat wordt in de wetenschap-
pelijke gemeenschap minder betwist.
Al met al is er heel wat onderzoek uit-
gevoerd in het domein van onderwijs
van kinderen van immigranten en een
aanzienlijk deel daarvan is gebruikt in
het onderwijsbeleid bij probleemsigna-
lering, beleidsondersteuning, praktisch
advies en evaluatie. Het gebruik van
onderzoek in deze sector is voorname-
lijk instrumenteel en onderzoekers en
beleidsmakers delen over het algemeen
dezelfde doelstellingen. Aan onderzoe-
kers wordt vaak gevraagd om instru-
menten te ontwikkelen die kunnen wor-
den gebruikt om beleid te implemente-
ren, de implementatie op te volgen en te
evalueren. Ook vinden we voorbeelden
van legitimerend gebruik als negatieve
resultaten niet publiek worden gemaakt
zoals bij evaluatieonderzoek. Ook dis-

cursief gebruik komt voor, bijvoorbeeld
wanneer concurrerende onderzoeks-
projecten verschillende argumentaties
bieden voor opponenten in het politieke
debat, zoals bij het verlaten van etnische
registratie het geval was.

De interacties tussen wetenschap en
beleid in dit domein vinden vooral tus-
sen beleidsmakers en onderzoekers
plaats en via twee soorten contacten.
Ten eerste wordt in de overdracht van
onderzoeksbevindingen, vooral in de
vroege jaren negentig, een belangrijke
rol gespeeld door een individuele onder-
zoeks-‘broker’: expert Marc Verlot. Hij
is opeenvolgend en soms tegelijkertijd
actief als onderzoeker en beleidsmaker
(kabinetsmedewerker). Dit heeft zeker
de overdracht van onderzoeksbevindin-
gen naar de beleidsarena gestimuleerd.
Ten tweede is er de institutionele con-
structie van expertisecentra. De over-
heid heeft een zekere continuiteit van
expertise in praktische onderwijsonder-
steuning gefaciliteerd door gedurende
een aantal jaren twee universitaire
expertisecentra te subsidiéren: Steun-
punt Nederlands als Tweede Taal (NT2)
en Steunpunt Intercultureel Onderwijs
(ICO). Daarenboven is binnen het
onderzoeksprogramma Onderwijskun-
dig Beleids- en Praktijkgericht Onder-
zoek (OBPWO) een aantal onderzoeks-
projecten opgezet, zowel ondersteunend
als evaluerend, met betrekking tot de
positie van jongeren van vreemde ori-
gine in het onderwijskundig systeem.
Sommige van deze studies hebben
onmiddellijke impact gehad en geleid
tot concrete veranderingen in de modus
operandi van een aantal scholen.

De constructie van steunpunten heeft
geleid tot stabiliteit en continuiteit. Het
garandeert een constante ontwikkeling
van expertise in de wetenschappelijke
gemeenschap ongeacht legislatuurwis-
sels en veranderende politieke accenten.
Het creéert ook een forum waar de nut-
perceptie van beleidsmakers kan verbe-
teren en zich relaties van vertrouwen en
geloofwaardigheid kunnen ontwikkelen.
Het lijkt dat institutionele inbedding

en de directe band tussen overheid en
onderzoekers een betere garantie is voor
het opnemen van onderzoeksresultaten
dan bij ‘onafhankelijk’ onderzoek het
geval is. Toch moet men erkennen dat
er geen zuiver lineair verband is. Uit
onze interviews met medewerkers van
Steunpunt ICO blijkt dat de agenda
voornamelijk bepaald wordt door de
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overheid en dat het centrum uiteinde-
lijk moet volgen in het ontwikkelen en
ondersteunen. Door Steunpunt ICO
werd ook evaluatieonderzoek onderno-
men binnen het kader van het OBPWO-
programma. Door dit onderzoek, vaak
in samenwerking met universiteiten,
neemt het Steunpunt een dubbele rol in
ten aanzien van het beleid: soms onder-
steunend, soms evaluerend. Als gevolg
daarvan is het onderzoeksinstituut min-
der gebonden aan één onderwerp en de
rol die ermee geassocieerd is.

Het gebruik of niet-gebruik van onder-
zoeksbevindingen is in de eerste plaats
afhankelijk van de koers die wordt uitge-
zet door beleidsmakers. Het is voor de
expertisecentra een uitdaging om hun
eigen thema’s ‘hot’ te houden en zo hun
toekomst te verzekeren. Het resultaat
van politieke interventies en onder-
zoeks-‘brokerage’ kan niet a priori wor-
den voorspeld. Wat duidelijk is, is dat
het inbedden van beleid in expertisecen-
tra, gecombineerd met de beschikbaar-
heid van werkbare operationaliseringen
een vruchtbare uitwisseling tussen
onderzoek en beleid in het domein van
onderwijs heeft mogelijk gemaakt.
Maar de nauwe band tussen onder-
zoek, de dagelijkse praktijk en beleid
heeft ook schaduwkanten. Soms wor-
den onderzoekers gedwongen om

hun onderzoek stil te houden omdat
opdrachtgevers negatieve resultaten
liever uit het publieke oog willen hou-
den. Het beleidsonderzoek blijft dan
het private terrein van beleidsmakers
en de toegang tot onderzoeksresultaten
wordt geblokkeerd voor derden. De con-
sequentie is dat transparantie, verant-
woording en publiek debat niet plaats
vinden. Daarenboven hebben betrokken
groepen weinig of geen kans om deel te
nemen aan het beleidsproces. Een ander
nadeel is dat het beleid grote invloed
kan hebben op de vraagstelling van
onderzoek. In het verleden is in onder-
zoek sterk gefocust op zeer specifieke
kwesties met betrekking tot doelgroep-
gericht onderwijsbeleid in Vlaanderen
en is weinig gedaan om de algemene
situatie van jongeren van vreemde
origine in het onderwijs te monitoren.
Daardoor blijft het resultaat van alle
beleidsinspanningen vaak een mysterie.
Op dit moment is het onduidelijk of

er in Vlaanderen veel toekomst is voor
onderzoek naar de positie van etnische
minderheden in het onderwijs of voor
evaluatieonderzoek met betrekking tot
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doelgroepgericht onderwijsbeleid. Aan-
gezien men geopteerd heeft voor een
onderwijsbeleid dat focust op algemene
indicatoren van de achterstand en men
de meting van etniciteit in het onder-
wijsprioriteitenbeleid heeft verlaten, is
het mogelijk dat de speciale onderzoeks-
aandacht voor leerlingen van vreemde
origine een lagere prioriteit krijgt.

Arbeidsmarktparticipatie

Onderzoek naar de arbeidsmarktpositie
van burgers van vreemde origine had
in het verleden vooral een signaalfunc-
tie. Het bleef beperkt tot ‘naming and
shaming’ en het monitoren van het
probleem, gezien geen enkel specifiek
beleidsplan was ontwikkeld om het aan
te pakken.

In dat opzicht was 1998 een cruciaal
jaar. Waar het probleem van ongelijke
arbeidsmarktparticipatie tot dusver
voornamelijk werd toegeschreven aan
tekorten van de burgers van vreemde
origine zelf, werd het voortaan geka-
derd als de verantwoordelijkheid van
werkgevers en hun wervingsbeleid.
Deze verandering was het resultaat

van gesprekken die waren gestart naar
aanleiding van de resultaten van een
wetenschappelijk onderzoek over dis-
criminatie in het wervingsbeleid. Met
praktische testen (gelijktijdige sollicita-
ties van gelijkwaardige kandidaten met
een vreemde versus autochtone origine)

Goncentratiescholen worden extra gesubsidieerd.

(Foto Loek van lwaarden, www.calandlyceum.nl)

toonde deze shockerende studie van

de International Labour Organisation
(ILO) aan dat er een groot probleem
van etnische discriminatie was op de
Vlaamse arbeidsmarkt. Deels door de
sterke retorische kracht en de dramati-
sche aard van de gebruikte methodolo-
gie had het ILO-onderzoek een enorme
impact. Daarenboven deed een derde
actor, het Centrum voor Gelijke Kansen
en Racismebestrijding (CGKR), een
speciale inspanning om het gebruik van
de resultaten te garanderen. Het grote
publiek werd geinformeerd via persme-
dedelingen, terwijl de sociale partners

— de belangrijkste beleidsmakers op

dat terrein — met de resultaten werden
geconfronteerd op een speciaal sym-
posium waar ze gedwongen werden te
reageren.

Het onderzoek had de verantwoordelijk-
heid van werkgevers belicht voor het feit
dat burgers van vreemde origine zoveel
mocite hadden om werk te krijgen. De
pers aarzelde niet om de werkgevers
hiermee te confronteren. Als gevolg van
deze druk werden werkgevers en andere
sociale partners gestimuleerd tot het
ontwikkelen van een pro-actief diversi-
teitsbeleid met betrekking tot tewerk-
stelling, vastgelegd in het zogenaamde
VESOC-akkoord (Vlaams Economisch
Sociaal Overlegcomité) tussen de sociale
partners en de Vlaamse regering. Men
beloofde niet langer enkel te focussen
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Als migranten niet zelf een onderneming starten,

wie helpt hen dan aan werk? (Foto Lieven Colardijn)

op de aanbodzijde van de arbeidsmarkt
om het probleem aan te pakken, maar
evenzo stappen te nemen om de vraag-
zijde aan te pakken. Dit perspectief

lijkt nu diepgeworteld in het Vlaamse
beleid met betrekking tot rechtvaardige
arbeidsmarktparticipatie van burgers
van vreemde origine.

Als men wil dat het diversiteitsbeleid
enig succes heeft, kan worden verwacht
dat de instrumentele vraag naar evalua-
tie- en beleidsgericht onderzoek zal toe-
nemen. Als men het beleid gericht op
gelijke kansen op de arbeidsmarkt wil
monitoren, lijkt het onvermijdelijk dat
er een akkoord komt over een operatio-
nele definitie van ‘Belgen van vreemde
origine’ en dat relevante statistische data
worden geproduceerd. Het ILO-onder-
zoek heeft dus een aantal veranderingen
in het agenderingsproces uitgelokt. In
de daadwerkelijke ontwikkeling van het
nieuwe beleid was deze invloed evenwel
een stuk kleiner.

Tot besluit kunnen we zeggen dat

een aantal zaken, zoals de aard en de
gebruikslogica van het ILO-onderzoek,
van belang is geweest. Het onderzoek
had een directe impact op het agende-
ringsproces door de identificatie van de
ernst en oorzaken van het probleem.
Indirect leidde het tot de creatie van een
nieuw beleidskader. Aan de ene kant
waren de variabelen die zouden worden
aangepakt door het beleid inherent aan
de probleemdefinitie. Aan de andere
kant bleek het ILO-onderzoek een ‘boos-
ter’ voor bestaand onderzoeck met een
gelijkaardige probleemdefinitie, dat later

een rol zou spelen in het ontwikkelen
van concrete beleidsmaatregelen.

Wetenschappelijk onderzoek heeft een
belangrijke rol gespeeld in processen
van integratiebeleid in Vlaanderen.
Vooral in het domein van het onder-
wijs is de relatie tussen onderzoek en
beleidsontwikkeling vruchtbaar geble-
ken en meer recent heeft onderzoek
ook een behoorlijke impact gehad op
de probleemdefinitie van achterstand
van burgers van vreemde origine op

de arbeidsmarkt. De contacten tus-

sen beleidsmakers, onderzoekers en
maatschappelijke actoren blijken een
belangrijke factor bij het gebruik of niet-
gebruik van resultaten van onderzoek.
Een zogenaamde derde actor speelde
een aanzienlijke rol in het aanspreken
van de beleidsverantwoordelijken voor
de arbeidsmarktparticipatie van alloch-
tonen. Strategisch gebruikmakend van
de dramatische vorm van het onder-
zoek, kon deze de overheid tot actie aan-
zetten. Dit ‘dramatisch moment’ heeft
er echter niet voor kunnen zorgen dat
het gebrek aan systematische evaluaties
van de positie van burgers van vreemde
origine kon worden weggewerkt. Dat
blijft vooralsnog een heikel punt.
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