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Tien jaar na ‘Met kennis van gedrag beleid maken’ Hoe nu verder?

Vijftien jaar geleden ontstond vanuit de Engelstalige wereld een beweging
om gedragswetenschappelijke kennis in te zetten voor nieuwe en betere
interventies om keuzegedrag te beinvloeden. Vervolgens publiceerde de
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) in 2009 de bundel
De menselijke beslisser en in 2014 het rapport Met kennis van gedrag beleid
maken. De belangrijkste aanbeveling die de raad in dat rapport deed, was om
het ‘gedragswetenschappelijk perspectief’ voortaan standaard mee te nemen
bij de vorming van beleid.

Inmiddels zijn we tien jaar verder. Een mooi moment om de balans op te maken
en de vraag te stellen: hoe nu verder? Daarover gaat deze Verkenning.
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De bijdrage van het gedragswetenschappelijk perspectief

De bijdrage die gedragswetenschappen kunnen leveren aan beleid en beleids-
uitvoering gaat veel verder dan alleen concrete gedragsverandering. Zij vormen
een perspectief op de werkelijkheid dat in alle fasen van de beleidscyclus van
belang is, en dat ook kan bijdragen aan een beter begrip van maatschappelijke
problemen. Men zou drie lagen kunnen onderscheiden in de bijdrage van
gedragswetenschappelijke kennis (zie figuur 1).

Figuur 1 Drie lagen in de bijdrage van gedragswetenschap

Drie lagen in de bijdrage van gedragswetenschap

Laag 1: Gedragsinterventie
Hoe kunnen bij de uitvoering van beleid gedragsdoelen zo goed
mogelijk worden gerealiseerd? Welke mogelijke (varianten van)
interventies geven het beste resultaat?

Laag 2: Beleidsadvisering
Hoe kan beleid zo worden ontworpen dat het maximaal aansluit
op de (verschillen in) kenmerken en vermogens van de doelgroep?
Hoe maken we beleid maximaal doenlijk?

Laag 3: Maatschappelijke probleemanalyse
Wat zijn mogelijke gedragswetenschappelijke mechanismen
achter politiek relevante maatschappelijke fenomenen? Wat zijn
derhalve mogelijke aangrijpingspunten voor beleid?

Gedragsinterventie

De eerste laagis die van concrete gedragsinterventie. Er zijn talloze maatschap-
pelijke opgaven waarvoor het belangrijk is dat mensen duurzaam hun gedrag
veranderen, zoals de beheersing van de kosten van gezondheidszorg, de betaal-
baarheid van sociale voorzieningen, en de aanpak van de milieuproblematiek.
Mensen moeten zo gezond mogelijk leven, sparen voor later, minder plastic
gebruiken, vaker de auto laten staan, enzovoort. Maar hoe krijg je hen zover? De
gedragswetenschap heeft de afgelopen jaren laten zien dat het lang niet altijd
nodigis om meteen naar harde en dwingende maatregelen te grijpen. In plaats
daarvan kan de overheid ook zorgen voor een slimme ‘keuzearchitectuur’. Richt
bijvoorbeeld formulieren of websites zo in dat mensen die weinig tijd of moeite
willen steken in het actief maken van een keuze, ‘vanzelf’ uitkomen bij de

gewenste optie.
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Een voorbeeld is een kleine verandering in het webformulier van de Dienst
Uitvoering Onderwijs (buo) waarop studenten moeten aangeven hoeveel geld
ze willen lenen. Het is voor studenten beter als ze niet te veel lenen. Daarom
werd dat formulier enkele jaren geleden zo veranderd dat studenten werden
geprikkeld om actief na te denken over hoeveel geld ze nu echt nodig hadden.
Hetresultaat was dat het aantal studenten dat de maximale lening aanvroeg hal-
veerde. Een ander voorbeeld is het omdraaien van de ‘default’ bij orgaandonatie.
Nadatin 2020 de keuze is veranderd van ‘nee, tenzij’ in ‘ja, tenzij’, is het aantal
orgaandonoren met 50 procent gestegen.

Beleidsvorming

De tweede laag is die van beleidvorming. Als beleid niet aansluit op de men-
selijke psychologie, kan het gemakkelijk mislukken. Zo laat gedragsweten-
schappelijk onderzoek zien dat er nadrukkelijke grenzen zijn aan het menselijk
‘doenvermogen’ (datis hun vermogen om goede intenties daadwerkelijk om te
zetten in gedrag). Hoe belangrijk hetis om hiermee rekening te houden, blijkt
uitbijvoorbeeld het schuldendossier. Veel mensen met problematische schulden
scoren al niet hoog op doenvermogen —anders hadden ze wel meer discipline
betracht in hun uitgavenpatroon - en dat bescheiden doenvermogen wordt nog
eens verder ondermijnd door alle stress die voortvloeit uit hun benarde situatie.
Als de overheid die psychologische realiteit negeert en niet-betalen domweg
bestraft met (steeds hogere) boetes, is dat niet zelden volstrekt contraproductief.
Het leidtalleen maar tot nog meer schulden.

De gedragswetenschap maakt ook duidelijk dat het verstandigis vooral in te
zetten op beleid dat mensen zoveel mogelijk grip geeft op hun leven. Denk
daarbij aan een ruim aanbod van banen met een vast contract, voldoende
beschikbaarheid van betaalbare woningen, goede toegang tot de rechter, en een
navigeerbare en stabiele institutionele omgeving, met hulp in de buurt voor wie
er zelf niet uitkomt. Uit onderzoek dat als mensen het gevoel hebben dat zij grip
hebben op hun leven, dat beter is voor hun welbevinden en gezondheid, en zij
dus ook maatschappelijk beter kunnen functioneren. Als mensen daarentegen
geen grip op hun leven ervaren — ze voelen zich hulpeloos en machteloos —
lopen zij grotere kans op geestelijke en lichamelijke problemen. Gemiddeld
genomen komen zij zelfs eerder te overlijden.
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Maatschappelijke probleemanalyse

De derde laagis die van maatschappelijke probleemanalyse. De gedragswe-
tenschappen kunnen een wezenlijke bijdrage leveren aan een beter begrip van
fenomenen als maatschappelijk onbehagen, polarisatie of een voorkeur voor
‘sterke leiders’. Dit soort fenomenen blijkt deels het gevolg van een gebrek aan
regie en grip op het eigen leven. Vaak is de eerste reactie van beleidsmakers om
de bovengenoemde denkbeelden te beschouwen als vormen van irrationaliteit,
en om hetallemaal beter aan de burgers ‘uit te leggen’. Dat werkt meestal niet.
Integendeel, het maakt de zaken vaak alleen maar erger. Wie hier echt effect wil
sorteren, zal een ander register moeten bespelen — een register dat beter aansluit
op de inzichten uit de relevante gedragswetenschappelijke literatuur.
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Naar een betere inbedding en benutting

Als de overheid daadwerkelijk volgende stappen wil zetten in de benutting van
gedragswetenschappelijke kennis, volstaat het niet langer om te vertrouwen op
goede intenties en initiatieven van onderop. Dan is het nodig om dit perspectief
meer structureel te verankeren in de relevante werkprocessen.

Twee dimensies van inbedding

Bij de organisatorische inbedding van een expertise zoals de gedragsweten-

schap, zou men twee dimensies kunnen onderscheiden:

— Ishetbetrekken van die expertise vrijwillig of verplicht? In het eerste geval
wordt de keuze overgelaten aan de verantwoordelijke dossierhouder. Het is
aan deze persoon om te bepalen of, en zo ja hoe, hij of zij de werkzaamheden
wil verrijken met gedragskennis. In het tweede geval heeft de dossierhouder
geen keuze, en is verrijking met of toetsing aan de inzichten van de gedrags-
wetenschap een verplicht onderdeel van het proces. Zolang die stap niet is
gezet, kan een wetsvoorstel niet bij het parlement worden ingediend of een
maatregel worden ingevoerd.

— Gebeurthet betrekken van die expertise aan het begin of het einde van de
beleidsstroom? In het eerste geval worden gedragsdeskundigen vanaf het
prille begin betrokken, en zitten zij al aan tafel in de fase van oriéntatie op
mogelijke beleidsaanpakken. In het tweede geval worden zij pas ingescha-
keld wanneer het beleid in grote lijnen is vastgesteld en de stap naar concrete
uitvoering moet worden gezet.

De twee dimensies zijn weergegeven in figuur 2.
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Figuur 2 Organisatorische inbedding van gedragsdeskundigheid

Stroomopwaarts

Gedragsexperts bij de Nederlandse rijksoverheid zitten vaak in het vak rechts-
onder: niet-verplicht en aan het einde van de beleidsstroom. Dat is geen goed
uitgangspunt voor optimale benutting van hun kennis. “The earlier in the

Verplicht

S Stroomafwaarts

Niet verplicht

1

policymaking process behavioural science is incorporated the more effective its

contribution is likely to be,” aldus een publicatie van de Europese Commissie.

Voorbij de vrijblijvendheid
Daarom is het wenselijk als de beweging naar linksboven wordt gemaakt,

richting meer dwingende kaders en een positie stroomopwaarts. Het betrekken

van deskundigheid over wat burgers weten, willen, kunnen en ervaren moet via

de officiéle procesgang van ambtelijke stukken een standaard onderdeel worden

van het primaire proces. Tien jaar geleden deed de wrr in Met kennis van gedrag

beleid maken hiertoe al enkele suggesties. Kort samengevat:

— Stel ex ante beleidsevaluatie of een vorm van impact assessment verplicht —

in ieder geval bij de grotere dossiers. Besteed daarin aandachtaan de vraagin

hoeverre de probleemdiagnose en de voorgestelde aanpak overeenstemmen

met wat bekend is over de capaciteiten en motieven van burgers met betrek-

king tot het onderwerp in kwestie, en wat dus verwacht mag worden van de

effecten van het beleid op deze burgers.

— Richteen onafhankelijke oversight body in dat de kwaliteit van het proces

rondom de ex ante evaluatie of impact assessment kan bewaken, of zelfs een

eigen oordeel kan geven over de gedragsmatige aspecten en effecten van het

voorstel in kwestie.

— Vergroot de transparantie van het beleidsvormingsproces. Als de buitenwe-

reld kan meekijken welke beleidsopties worden overwogen, kan iedereen

tijdig zijn kritiek daarop geven dan wel inbreng leveren. In de samenleving
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aanwezige gedragsexpertise kan zo worden gemobiliseerd ten bate van de
beleidsvorming.

Deze aanbevelingen zijn nog onverminderd actueel. Zij gaan ook een stuk ver-
der dan het huidige Beleidskompas. Dit kompas bevat weliswaar verwijzingen
naar gedragskennis, maar is alleen een hulpmiddel en heeft weinig dwingende
kracht. Mede daarom wordt het instrument nog weinig toegepast en wordt er
ook weinig op gestuurd. Wél moet tegenwoordig nieuwe wet- en regelgeving
worden getoetst op de ‘doenlijkheid’ daarvan. Maar hoe nuttig ook, doenlijk-
heid is slechts één aspect van wet- en regelgeving. De sanctie op niet of slechts
pro forma toetsen (‘afvinken’) lijkt bovendien gering.

Capaciteit

Een belangrijk knelpunt is de beschikbare gedragswetenschappelijke capaci-
teit. Bij de meeste kerndepartementen bestaat die — oneerbiedig gezegd — uit
anderhalve persoon en een paardenkop. Hoewel er de afgelopen jaren zeker is
geinvesteerd in die capaciteit, blijft deze in personele termen gezien toch gering,
althans vergeleken met bijvoorbeeld financieel-economische deskundigheid

of juridische deskundigheid. Bovendien is er niet altijd sprake van structurele
financiering. Het gaat soms om een tijdelijke voorziening op projectbasis, waar-
bij periodiek wordt beoordeeld of deze wordt gecontinueerd dan wel stopgezet.
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Naar gedragskundige experts

Gedragsexperts bij de overheid zullen zich (verder) moeten ontwikkelen tot
ambtelijk adviseur: iemand die in staatis om op de juiste plaatsen en op de juiste
momenten de beleidsvorming verder te helpen door het gedragswetenschappe-
lijk perspectief effectief en overtuigend in te brengen.

Naar een bredere invulling

Van oorsprong lag de inhoudelijke kern van hun vak in het onderzoek naar ‘heu-
ristieken en biases’, en de methodologische kern in de experimentele aanpak,

en dan vooral het Randomized Controlled Trial (RcT). Inmiddels zijn we echter
vijftien jaar verder en is het goed te verbreden. In figuur 3 staan vier ontwikke-
lingen, die voor een deel ook al gaande zijn.

Figuur 3 Verbreding vakgebied

Verbreding vakgebied

Bredere kennisbasis

Kijk verder en benut de hele
gedrags-wetenschappelijke
schatkamer.

Meer oog voor omgeving
Kijk niet alleen naar sociale normen
maar ook naar SES, leefomgeving,

il piitetel vl L e interpretatieve gemeenschap, enz.

— Kennisbasis: onderzoek naar
heuristieken en biases-mens

is geen homo economicus. Bredere methodologische basis
Staar je niet blind op RCT's
en benut waar nodig ook

kwalitatieve methoden.

- Methodologie: ‘rigoureus
testen’ in experimenten.

Sla de handen ineen
Communicatie en social design
zijn natuurlijke bondgenoten.
Vermijd stammenstrijd.

N
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Ten eerste is het goed als gedragsdeskundigen in overheidsdienst hun ken-
nisbasis breder definiéren dan alleen inzichten op het gebied van concreet
keuzegedrag. Wie bijvoorbeeld goed beleid wil ontwikkelen voor de schulden-
problematiek, zal vooral gebruik willen maken van de literatuur over zelfregu-
latie en impulsiviteit, over de effecten van stress, over waargenomen controle,
wellicht ook de literatuur over verslaving, enzovoort. Of een heel ander onder-
werp: wie het debat over de ‘nationale identiteit’ wil begrijpen en wil bijdragen
aan succesvolle integratie van (kinderen van) migranten, zal vooral gebruik
willen maken van de literatuur over sociale identiteiten, de zogenoemde con-
tacthypothese, het fenomeen van psychologisch essentialisme, het onderzoek
naar place attachment, enzovoort.

Ten tweede is het raadzaam als gedragsdeskundigen in overheidsdienst (nog
meer) aandacht besteden aan de rol van de omgeving. Menselijk gedrag is altijd
de resultante van twee dingen: kenmerken van de persoon en kenmerken van

de situatie. Niet alleen sociale normen, maar ook veel andere omgevingsfac-
toren kunnen een rol spelen, zoals iemands sociaaleconomische status, zijn
fysieke leefomgeving, en de invloed van de groepen waartoe hij behoort op zijn
waarneming en appreciatie van informatie. Zo kan een interventie op het gebied
van gezonde leefstijl heel verschillend uitwerken op leden van de lagere en
hogere klasse, en kan een interventie op het gebied van duurzaam gedrag heel
verschillend uitwerken op mensen die zich bewegen in een ‘links’ of een ‘rechts’
sociaal milieu.

Ten derde is het verstandig om te waken voor een al te rigide omgang met
bewijsvoering en methodologie. Er zijn ook nadelen aan de sterke nadruk op
evidence-based beleid in het algemeen en rcT’s in het bijzonder. Tegelijkertijd
verdient een andere onderzoeksmethode juist een steuntje in de rug, namelijk
kwalitatief onderzoek. Een gedragsdeskundige die een nieuwe maatschappe-
lijke opgave op zijn bord krijgt, beschikt meestal niet meteen over een kant-en-
klare theorie over de aard en oorzaak van het probleem, en dus ook niet over
concrete kandidaat-interventies. Hij moet dus vaak beginnen met nader onder-
zoek: waarom vertonen de doelgroepen in kwestie het betreffende gedrag?
Welke motieven en mechanismen zijn hier in het spel? Wat is hierin de rol van
de eigen capaciteiten en wat is de rol van de omgeving?

Ten vierde is het verstandig om de samenwerking te zoeken met geestverwan-
ten, want er zijn meer professies bij de overheid die zich op het terrein van
aandacht begeven. Ook communicatie en design thinking zijn sterk gericht

op kenmerken van de doelgroep en op wat echt blijkt te werken. Zij vormen
‘natuurlijke bondgenoten’. Het is dan ook verstandig elkaars taal zo goed moge-
lijk te leren begrijpen en spreken.



Samenvatting 15

Gedragsadviseur

Een gedragsdeskundige in overheidsdienstis primair een adviseur van beleids-
makers. Daarvoor is weliswaar een goede vakkennis onmisbaar, maar minstens
zo belangrijk is het vermogen om doeltreffend te opereren in de soms weinig
overzichtelijke politiek-bestuurlijke organisatie. In figuur 4 staan drie (clusters
van) kwaliteiten die gedragsexperts in overheidsdienst moeten ontwikkelen
en cultiveren.

Figuur 4 Drie clusters van kwaliteiten voor gedragsexperts in overheidsdienst

Ambitelijk inzicht en behendigheid

Gedragsexpert
in overheidsdienst

Gedragswetenschappelijke Gevoel voor de materie
basis en parate kennis en professionele intuitie

De basis van hun professie blijft uiteraard het corpus van theorieén, bevin-
dingen en methoden van de gedragswetenschap, maar het gaat ook om parate
kennis — de beste en meest recente informatie en data — en gevoel voor de
materie. Daarnaast zijn een zeker ambtelijk inzicht en behendigheid onmisbaar.
De kunstis om op de juiste momenten in de juiste gremia de juiste inbreng te
kunnen leveren.

De beste leerplaats voor deze kwaliteiten is niet de collegezaal maar de over-
heidsorganisatie zelf, liefst aangevuld met een bloeiende community of practice.
In een dergelijke gemeenschap gaat het om meer dan alleen kennisoverdracht.
Kenmerkend is een diepgaande interactie: het uitwisselen van ‘geleefde profes-
sionele ervaring’ en het gezamenlijk trekken van lessen. Doel is een collectief
leerproces voor al die zaken die je juist niet in de boeken zult terugvinden maar
wel essentieel zijn voor het werken in een politiek-bestuurlijke omgeving.

De aanzetten van een dergelijke community of practice zijn al aanwezig, maar
hier valt nog flinke winst te behalen.
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Hoe nu verder?

Tien jaar geleden was de boodschap van het wrr-rapport Met kennis van gedrag

beleid maken helder: beleidsmakers die hun werk goed willen doen, komen er

niet met alleen de economische of juridische blik. Zij zullen ook moeten kijken

en denken vanuit de burgers: vanuit wat zij weten, willen, kunnen en ervaren.

Die boodschap heeft geleid tot diverse initiatieven om in beleid en uitvoe-

ring meer ruimte te creéren voor het gedragswetenschappelijk perspectief.

Inmiddels is het een decennium later. Waar staan we nu? En vooral: hoe nu

verder? Twee zaken zijn nodig:

— Eenmeer structurele inbedding van het gedragswetenschappelijk
perspectief;

- Eenantwoord op het huidige gebrek aan gedragswetenschappelijke
capaciteit.

Naar een meer structurele inbedding

Totnu toe was de strategie om te vertrouwen op goede intenties en initiatieven
van onderop. De keuze in hoeverre gedragswetenschappelijke kennis werd
betrokken, werd toch vooral aan de betrokkenen overgelaten. De grenzen van
die strategie zijn inmiddels echter wel bereikt. Daarmee blijft het toch te veel
afhankelijk van de goede wil en het enthousiasme van individuele ambtenaren
die vroeg of laat weer vertrekken, en van de tijd en ruimte die hun wordt gegund
vanuit de politiek-bestuurlijke omgeving. En zoals bekend, die is maar al te vaak
zeer beperkt. Als het de overheid werkelijk menens is met benutten van het
gedragswetenschappelijk perspectief, is er meer nodig. Dan zal dit perspectief
structureel moeten worden ingebed in de belangrijkste beleidsprocessen. Met de
invoering van de verplichte kwaliteitseis op gebied van doenvermogen is welis-
waar een eerste stap gezet, maar hetis ook niet meer dan dat: een eerste stap.

Een antwoord op het capaciteitsprobleem

De beperkte personele gedragswetenschappelijke capaciteit die momenteel
beschikbaar is, vormt echt een knelpunt. Er bestaat een forse spanning tussen
de soms torenhoge ambities enerzijds en de bescheiden middelen anderzijds.
Helaas is het geen gunstige periode voor pleidooien voor meer personeel voor
welke overheidsdoel dan ook, want het kabinet wil fors bezuinigen op het
ambtelijk apparaat. De vraagis dus of we op één of andere manier beter kunnen
roeien met de huidige personele riemen (of in ieder geval eventuele uitbreidin-
gen bescheiden kunnen houden). Twee routes zijn hier aan te bevelen.
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De eerste route is inzetten op schaalvoordelen. Dat kan door het inrichten van
centrale gedragswetenschappelijke capaciteit in de vorm van een expertisepunt
tussen de departementen in. Dat expertisepunt heeft enerzijds tot doel om
departementale gedragsdeskundigen inhoudelijk te ondersteunen, onder meer
door de ontwikkeling van een actieve community of practice, en heeft ander-
zijds een shared services-karakter, bijvoorbeeld op het gebied van de verdere
ontwikkeling en borging van expertise. Ook valt te denken aan het verzorgen
van opleidingen, hetinrichten van gezamenlijke onderzoeksfaciliteit en wel-
licht ook een uitzendfunctie. Voor alle duidelijkheid: een dergelijk expertise-
punt kan weliswaar schaalvoordelen opleveren, maar nooit volledig in de plaats
van departementale gedragsdeskundigen komen. Het vormt daarop enkel
eenaanvulling.

De tweede route is inzetten op versterking van eigenaarschap en positionering.
Want waar gaat het nu eigenlijk om? Het uiteindelijke doel is niet om zoveel
mogelijk gedragswetenschappers de overheid binnen te rijden. Het uiteindelijke
doel is om een bepaald perspectief in te brengen en te benutten, namelijk het
perspectief van burgers (of andere relevante doelgroepen). Kennis van hun
motieven, capaciteiten en omstandigheden is onmisbaar voor een werkelijk
begrip van het probleem in kwestie en de selectie van kansrijke oplossingen.
De organisatie moet dus voldoende mensen in dienst hebben die eigenaar zijn
van het gedragswetenschappelijk perspectief. Bovendien moeten die mensen
organisatorisch zo zijn gepositioneerd dat zij dit perspectief effectief kunnen
inbrengen op de plaatsen waar de relevante analyses worden gemaakten de
richtinggevende besluiten worden genomen.

Daarbij is het cruciaal dat gedragswetenschappelijke advisering echt hun kern-
taakis, en nietiets dat ze ook nog ‘erbij moeten doen’. Alleen door dit echt hun
exclusieve kerntaak te maken, kan worden voorkomen dat de relevante waarde-
en belangenafwegingen — mogelijk zonder veel nadenken — worden gemaakt en
afgehandeld in de lagere regionen van de organisatie. Alleen dan zullen deze
afwegingen daadwerkelijk opstijgen naar de ambtelijke en politieke top, waar
vervolgens een welbewuste keuze kan worden gemaakt.
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