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Onderzoek

De aanvaarding van probleemdefinities in 
overheidsbeleid

P.J.M. Verschuren en H.P. Potman

I. Inleiding

De afgelopen decennia zijn de maatschappelijke terreinen waaraan de 
overheid door sturing mede vorm wilde geven steeds talrijker en com
plexer geworden. De omvang en complexiteit van het gevoerde beleid 
hielden hiermee gelijke tred. Steeds meer was en is de centrale overheid 
daarbij gedwongen te volstaan met de bepaling van kaders waarbinnen 
het beleid op lagere bestuursniveaus moet worden uitgevoerd. De lokale 
en regionale uitvoerders kregen en krijgen de ruimte om zelf keuzen te 
maken ten aanzien van het handelen in het kader van een beleidsprogram
ma. Vanuit het perspectief van de centrale beleidsvoerders kan dit de 
vraag oproepen in hoeverre de decentrale uitvoering in de pas loopt met 
op centraal niveau genomen beslissingen en voorgestane maatregelen. 
Mogelijke onwil bij de lagere bestuurslagen om bij te dragen aan de reali
sering van het centrale beleid kan ertoe leiden dat het beleid faalt, gezien in 
het licht van zijn oorspronkelijke doelstellingen (zie onder anderen: Der- 
thick 1972; Downing 1979; Glasbergen en Simonis 1979).

In dit artikel richten we ons op één aspect dat hierbij een rol kan spelen 
en wel op de mate waarin centraal vastgestelde probleemdefinities wor
den gedeeld door de uitvoerders op het lokale bestuursniveau. Dit moet 
blijken uit de mate van overeenstemming tussen de ‘definitie van de situa
tie’ op lokaal niveau enerzijds en de krachtens een centraal beleid geldende 
definitie van een probleem anderzijds.

2. Theoretische uitgangspunten

Hoewel er in de bestuurskundige literatuur in Nederland diverse om
schrijvingen van en visies op overheidsbeleid zijn, lijken verschillende au
teurs het tenminste over één ding eens: beleid wordt gevoerd ter oplossing
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van een bepaald probleem. ‘ Maar een probleem is geen objectief gegeven. 
Ook daarover bestaat consensus. Het gaat altijd om de oplossing van een 
gepercipieerd probleem, dat wil zeggen een discrepantie tussen een waar
genomen bestaande situatie en een gewenste situatie. Percepties wisselen 
van persoon tot persoon en ook wensen zijn verschillend. Bovendien zijn 
zowel percepties als wensen aan voortdurende veranderingen onderhe
vig-

Ten aanzien van overheidsbeleid kunnen er verschillen zijn in de pro
bleemdefinities van actores die het beleid voorbereiden en vaststellen 
enerzijds en van de beleidsuitvoerders anderzijds. Met name wanneer be
leidsuitvoerders tot een andere bestuurslaag behoren dan degenen die het 
beleid hebben voorbereid en vastgesteld, kunnen deze verschillen preg
nant aanwezig zijn. Met betrekking tot dergelijke situaties heeft Versnel 
er in navolging van de filosoof Alfred Schutz op gewezen, dat individuen 
een meer abstracte perceptie van de realiteit hebben, naarmate zij verder 
van die realiteit af staan. Dit roept de vraag op of bij een centrale overheid 
niet in meer abstracte termen over beleidsproblemen in het veld wordt ge
dacht dan bij de lagere overheidsniveaus (Versnel 1985). Indien en voor 
zover dit het geval is, is de kans groot dat dit leidt tot een lagere mate van 
acceptatie van een beleid van de centrale overheid door de uitvoerders 
(vergelijk Potman 1988).

Overeenkomstig de bovenstaande gedachtengang richten wij ons in dit 
artikel op de verklaring van de aanvaarding door lokale uitvoerders van 
probleemdefinities in overheidsbeleid. In een beleid zijn over het alge
meen allerlei directieven aangegeven omtrent de voorwaarden waaronder 
een bepaalde situatie als een probleem moet worden gedefinieerd en waar
voor maatregelen ter oplossing of voorkoming van het probleem moeten 
worden genomen. Zo bepaalt bij voorbeeld de Wet geluidhinder voor 
verkeerslawaai, dat wegen waar per etmaal 1450 motorvoertuigen of 
meer passeren, krachtens de wet als geluidhinderlijk moeten worden ge
definieerd. De vraag is dus of dergelijke definities van de situatie door lo
kale uitvoerders worden aanvaard.

Als de te verklaren variabele nemen we in dit onderzoek; de mate van 
acceptatie van de probleemdefinitie van een centraal overheidsbeleid voor 
een concrete lokale situatie door de lokale uitvoerders van dat beleid. Het 
gaat met andere woorden om de verklaring van de aanvaarding van een 
centraal overheidsbeleid door lokale uitvoerders, voor zover deze aan
vaarding betrekking heeft op de definiëring van probleemsituaties.

Bij de vraag waardoor de aanvaarding van de probleemdefinities in het al
gemeen wordt beïnvloed, kunnen factoren op het individuele zowel als op 
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het contextuele vlak worden onderscheiden. (Bij een inventarisatie van 
deze factoren hieronder zijn steeds de woorden gecursiveerd die verderop 
worden gebruikt als labels ter aanduiding van variabelen.)

Individueel niveau - Onze a priori-veronderstelling is, dat een tweetal indi
viduele kenmerken van invloed is op de wijze waarop uitvoerders de door 
het beleid als probleem gedefinieerde situaties percipiëren; (a) hun des
kundigheid ter zake van het beleidsterrein en (b) de mate waarin zij het be
leid legitiem achten.

Wat betreft de deskundigheid wordt verondersteld dat waar beleidspro
blemen in relatief hoge mate complex zijn en technische kanten hebben, 
het inzicht van uitvoerders in zowel de concrete lokale gevallen waarmee 
zij te maken hebben, als de complexe wijze waarop een problematiek in 
het centrale beleid is geconcipieerd, wordt bepaald door hun deskundig
heid op het beleidsterrein in kwestie. Voorts vertrekken we vanuit de aan
name dat de beleidsvoerders op centraal overheidsniveau in principe tot 
intersubjectief juiste’ probleemdefinities zijn gekomen. Op grond daar
van wordt een positief effect verwacht van deskundigheid op de aanvaar
ding van de probleemdefinities in een beleid.

Een tweede factor met invloed op de probleempercepties bij uitvoer
ders ligt op het vlak van subjectieve evaluaties. Bedoeld is de mate van le
gitimiteit die aan een beleid als zodanig wordt toegekend. Normatieve 
standaarden bepalen de mate waarin de oplossing van een bepaald pro
bleem als maatschappelijk gewenst wordt ervaren en de mate waarin men 
meent dat voor de overheid hier een taak is weggelegd. Maar ook cogni
tieve elementen spelen in deze legitimiteit mee, bij voorbeeld in termen 
van de vraag of het voorgestelde beleid inderdaad een oplossing biedt 
voor het beleidsprobleem in het algemeen. De veronderstelling is dat een 
hoge mate van toegekende legimiteit aanleiding zal geven tot overeen
stemming tussen probleemdefinities; een positief effect derhalve van legi
timiteit op de te verklaren variabele.

Contextueel - We gaan er in dit onderzoek van uit dat individuele uitvoer
ders altijd functioneren binnen een bepaalde setting die randvoorwaarden 
oplegt aan hun handelen. Dit is zelfs het geval indien op het kleinschalige 
lokale niveau een enkele uitvoerder de verantwoording heeft voor een of 
meer beleidsterreinen. Een drietal organisatie-interne variabelen en een 
organisatie-externe variabele worden onderscheiden.

Ten eerste spelen op het lokale uitvoeringsniveau doorgaans allerlei be
langen die betrekking hebben op de processen binnen de organisatie. 
Daarbij kan onder andere worden gedacht aan de procedures, repertoire;
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en programma’s waaraan men in de organisatie gewend is (vergelijk 
Allison 1971; Sproull 1981). Als een individu verwacht dat het heleid een 
inbreuk zal betekenen op die organisatieprocessen, ontstaat de kans dat een 
aanvankelijke probleemdefinitie wordt bijgesteld. We veronderstellen 
dat een dergelijke inbreuk door de betreffende uitvoerder of anderen bin
nen de organisatie als onaangenaam wordt ervaren. Ontkenning van het 
bestaan van een probleem houdt het betreffende beleid buiten de deur 
waardoor de bedoelde inbreuk ook niet kan ontstaan.

Een tweede organisatie-interne variabele met een verondersteld effect 
op de aanvaarding van probleemdefinities is de verwachting die de uit
voerders hebben van de bereidheid van de andere leden van de organisatie 
om rekening te houden met het betreffende beleid en om aan de oplossing 
van het beleidsprobleem medewerking te verlenen. Wordt deze bereid
heid niet verwacht dan kan dat de haalbaarheid van een oplossing aanzien
lijk reduceren. Een mogelijkheid om hieraan het hoofd te bieden en geen 
problemen in de organisatie te doen ontstaan, is een ‘capitulatie’ in de zin 
van het ontkennen van het bestaan van een beleidsprobleem; een positief 
effect derhalve van ‘bereidheid’ op de afhankelijke variabele van dit on
derzoek.

Ten derde noemen we de concurrerende belangen in een uitvoeringsor
ganisatie. Een lagere overheid heeft op diverse beleidsterreinen verschil
lende belangen die met elkaar in strijd kunnen zijn. Indien een uitvoerder 
waarneemt dat in de organisatie aan andere conflicterende belangen een 
hogere waarde wordt gehecht dan aan het belang op het betreffende be
leidsterrein, of indien hij zelf meer waarde hecht aan die andere belangen, 
dan kan hiervan via eenzelfde soort mechanisme als hierboven een nega
tief effect uitgaan op de aanvaarding van probleemdefinities krachtens het 
beleid. De variabele die deze conflicterende belangen representeert, noe
men we hier 'conflict’.

Een contextueel gegeven van een heel andere aard is een variabele die ex
tern is aan de uitvoeringsorganisatie. Deze betreft de vraag of vanuit de 
omgeving door het publiek en de publieke opinie, met name via de lokale 
media en via klachten, het betreffende beleidsprobleem wordt onderkend 
en er druk wordt uitgeoefend om het op te lossen. Deze variabele - aan te 
duiden als publieke druk - zal mogelijk verhinderen dat uitvoerders tot een 
afwijkende probleemdefinitie komen. Wij verwachten dan ook een posi
tief effect van ‘publieke druk’ op de te verklaren variabele in dit onder
zoek. Resumerend onderscheiden we de volgende verklarende variabe
len:

individuele variabelen - deskundigheid
- legitimiteit 

contextuele variabelen - inbreuk 1
- bereidheid > organisatie-intern
- conflict J
----------------------------publieke druk--------organisatie-extern

Alle onderscheiden variabelen worden geacht een direct effect te hebben 
op de afhankelijke variabele ‘aanvaarding probleemdefinitie’. Voor alle dui
delijkheid zij overigens vermeld dat een potentieel analyseprobleem van
wege de verschillende aggregatieniveaus waarop de onafhankelijke varia
belen zijn gedefinieerd, hier geen rol speelt. Alle contextuele variabelen in 
dit onderzoek berusten op de percepties van de uitvoerders zelf.

In het voorafgaande is voor elke onafhankelijke variabele op grond van ar
gumenten aangegeven wat voor soort effect deze heeft op de afhankelijke 
variabele. Rest nog een bespreking van de betrekking tussen de verklaren
de variabelen onderling.

Aangaande de organisatie-interne variabelen ‘inbreuk , bereidheid en 
‘conflict’ verwachten wij een onderlinge statistische samenhang. In kleine 
gemeenten, waar verschillende beleidsterreinen door één en dezelfde 
ambtenaar worden behartigd, zullen de genoemde drie verschijnselen 
zich amper doen gelden. Maar naarmate een gemeente groter is en dus de 
specialisatiegraad van haar ambtelijk apparaat hoger is, zal ook de mate 
waarin de genoemde verschijnselen zich voordoen, geleidelijk oplopen en 
aldus zorgen voor onderlinge samenhang.

Een voor de hand liggende causaal-analytische modellering van de ge
noemde statistische samenhangen is de drie betrokken organisatie-interne 
variabelen te beschouwen als het effect van een vierde organisatieken
merk, te weten ‘specialisatiegraad’. Om voor de hand liggende redenen 
verwachten wij dat deze laatste variabele een negatief effect heeft op be
reidheid’ en positieve effecten op de variabelen ‘inbreuk en conflict . Op 
grond hiervan is de te verwachten correlatie tussen beide laatstgenoemde 
variabelen positief en tussen deze twee en ‘bereidheid negatief. De conse
quentie van een en ander is dat de genoemde drie correlaties alle schijnbaar 
zijn (‘spurious correlations’). De samenhang zal (goeddeels) verdwijnen 
na constanthouding van de variabele ‘specialisatiegraad . Om eveneens 
voor zich sprekende redenen nemen we bovendien aan dat specialisatie
graad’ een positief effect heeft op ‘deskundigheid’.

Voorts wordt a priori uitgegaan van de veronderstelling dat de mate 
waarin uitvoerders een beleid legitiem vinden, mede afhankelijk is van de
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druk vanuit de lokale omgeving. Indien er een druk is tot uitvoering van 
het beleid, wordt in de perceptie van de uitvoerder het beleid gedragen 
door het publiek en wordt het door hem meer legitiem geacht.

Een laatste hier te toetsen aanname is dat naarmate een uitvoerder meer 
conflicterende belangen percipieert, de kans toeneemt dat het beleid ter 
zake door hem minder legitiem wordt gevonden; een negatief effect der
halve van ‘conflict’ op ‘legitimiteit’.

Op grond van het bovenstaand komen wij tot een model ter verklaring 
van de mate van de aanvaarding van de probleemdefinitie krachtens het 
beleid door de lokale uitvoerders zoals weergegeven in figuur i.

Figuur I : Theoretisch model ter verklaring van de mate van aanvaarding van pro
bleemdefinities krachtens een beleid door lokale uitvoerders

Inbreuk

Bereidheid

Deskundigheid

Conflict Legitimiteit

Specialisatie- 
graad

Aanvaar
ding 
probleem
definities

Publieke 
druk

3. Onderzoeksmateriaal: de Wet geluidhinder

Als casus voor een empirische toets op de hierboven uitgewerkte theoreti
sche uitgangspunten nemen we de Wet geluidhinder (Wgh). Deze wet be
oogt geluidhinder in de Nederlandse samenleving te voorkomen ofte be
perken. Zij kent maatregelen die zijn gericht op de bron, de overdracht of 
de ontvangst van geluid. Een belangrijk deel van de uitvoering van de wet 
is aan de lagere overheden overgelaten. Op het gebied van industrielawaai 
moeten gemeenten zones rond industrieterreinen vaststellen. Voor ver
keerslawaai zijn bij wet langs wegen waarover veel verkeer gaat zones ge
legd, waarbinnen gemeenten moeten zorgen voor maatregelen ter beper
king van geluidsoverlast. Vanwege de relatieve belangrijke rol van de lo-
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kale uitvoerders biedt deze casus goede perspectieven voor een nader em
pirisch onderzoek naar de factoren die de mate van acceptatie van pro
bleemdefinitie bepalen. In technische bewoordingen: de kans is groot op 
een aanzienlijke proportie te verklaren variantie in de afhankelijke varia
bele.

Met het oog op materiaalverzameling is een steekproef getrokken van 100 
gemeenten uit het bestand van alle 714 gemeenten die er begin 1985 in Ne
derland waren. Vanwege de betrekkelijk geringe problemen van geluid
hinder binnen de meeste kleine gemeenten is gekozen voor een gestratifi- 
ceerde disproportionele steekproef, zodanig dat grotere gemeenten rela
tief oververtegenwoordigd zijn. Materiaalverzameling vond plaats via 
vóórgestructureerde vragenlijsten, geadresseerd aan diegenen die binnen 
de gemeenten op ambtelijk niveau waren belast met milieu en meer in het 
bijzonder met het geluidhinderbeleid. De totale respons was 71 %. Hierbij 
moet worden aangetekend dat de respons in het stratum met de kleinste 
gemeenten (tot 10.000 inwoners) met 60% duidelijk onder de totale res
pons ligt. Dit betekent dat de kleinere gemeenten nog iets sterker onder
vertegenwoordigd zijn dan door onze wijze van steekproeftrekking is be
oogd.

Variabelen

Aanvaarding probleemdefinitie - Aan de respondenten zijn lokale situaties in 
hun gemeenten voorgelegd die krachtens de Wgh geluidhinderlijk zijn. 
Aan hen is gevraagd in welke mate zij de betreffende gevallen eveneens 
geluidhinderlijk zouden willen noemen. De antwoorden konden variëren 
van ‘geen probeem c. q. geen geluidsoverlast’ tot ‘een zeer groot probleem 
c.q. zeer veel geluidsoverlast’. Voor de individuele gemeenten zijn de ge
middelde scores ten aanzien van de verschillende situaties in bovenbedoel
de zin berekend.

Deskundigheid-De variabele deskundigheid betreft naast objectieve indi
catoren zoals opleidingsniveau, vooral de perceptie van de eigen deskun
digheid. De items betreffen een subjectief oordeel over: de algemene des
kundigheid ten aanzien van de wet, de mate waarin men een goed beeld 
heeft van de lokale akoestische situaties, de eigen administratief-juridische 
kennis ter zake, en de eigen technisch-akoestische deskundigheid.

Legitimiteit—Voor een oordeel over de legitimiteit van de wet is de mening
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gevraagd over; de mate waarin geluidhinder een groot maatschappelijk 
probleem is, de mate waarin een oplossing gewenst wordt geacht, de mate 
waarin de samenleving in staat is zonder interventie van de overheid het 
maatschappelijk probleem geluidhinder op te lossen danwel dat er hier 
een taak voor de overheid is weggelegd, en de noodzaak van een aparte 
wet voor geluidhinderbestrijding.

Inbreuk- De variabele inbreuk is gemeten door na te gaan in welke mate de 
komst van de wet naar de mening van de respondenten een inbreuk heeft 
betekend binnen het gemeentelijk apparaat op de bestaande processen van 
planvorming, besluitvorming, uitvoering en beheer op het gebied van de 
ruimtelijke ordening, woningbouw en verkeer en vervoer.

Bereidheid - Deze variabele is gemeten door bij de respondenten na te gaan 
in hoeverre zij van mening zijn dat er bij collega-ambtenaren op het gebied 
van de ruimtelijke ordening, woningbouw, verkeer en vervoer, econo
mische zaken en recreatie bereidheid bestaat om bij de beleidsvoorberei
ding, bij beleidskeuzen en bij de uitvoering rekening te houden met ge- 
luidhinderaspecten.

Conflicten - De variabele conflict is gemeten door na te gaan in hoeverre de 
respondenten conflicten vermoeden tussen het geluidhinderbeleid ener
zijds en beleid ten aanzien van stadsvernieuwing, woningbouw, grond- 
uitgifte, acquisitie van industriële bedrijven, verkeer en vervoer en recrea
tie anderzijds.

Publieke druk - De publieke druk is gemeten als de frequentie waarmee in 
de pers berichten verschijnen over en de frequentie waarmee burgers 
klachten hebben over: industrielawaai, verkeerslawaai en raillawaai.

Specialisatiegraad - De specialisatiegraad van een gemeente op het gebied 
van milieu en geluidhinder is geïndiceerd door na te gaan of er in een ge
meente al dan niet sprake is van: een aparte afdeling milieu, een aparte af
deling geluidhinder, full-time milieu-ambtenaren, en full-time geluid- 
hinder-ambtenaren.

4. Analyse

Met het oog op een empirische toetsing van het model in figuur i werd in 
het materiaal van het onderzoek naar de Wet geluidhinder voor elk van de

280

I
• acht in dit model genoemde variabelen een set indicatoren geselecteerd. 

Als analyseprocedure is gekozen voor LISREL. Hoewel het LISREL-pro- 
gramma toestaat de theoretisch relevante variabelen uit een causaal model 
als ongemeten variabelen in de analyse op te nemen samen met een set van 
indicatoren voor elk van de voornoemde variabelen, is hiervoor niet ge
kozen. De reden is, dat nog te weinig houvast voor het gespecificeerde 
model kan worden gevonden in beleidswetenschappelijke theorieën. 
Naar onze mening is een model met latente variabelen eerst verantwoord, 
indien kan worden beschikt hetzij over goed gevalideerde meetinstru
menten (schalen), hetzij over redelijk gevalideerde theorieën. Indien en 
voor zover dit niet het geval is, loopt men de kans dat misspecificaties in 
het meetgedeelte van het model storend werken op de theoretisch rele
vante relaties en omgekeerd. Het leek daarom aangewezen om eerst het 
meetgedeelte te analyseren door middel van exploratieve factoranalyses, 
om vervolgens op basis van aldus gevormde schalen de LISREL-analyses 
te starten.^

Een eerste selectie van indicatoren vond plaats op ‘scheefheid van de 
verdeling’. Deze werd voortgezet met exploratieve factoranalyses, waar
bij gebruik werd gemaakt van de bij schaal-analyses gebruikelijke criteria. 
Aldus zijn acht tentatieve schalen van het Likert-type gemaakt, één voor 
elk van de theoretische variabelen. De correlatienmatix van de geconstru
eerde schalen is weergegeven in figuur 2.

Samen met het model in figuur i vormden de correlaties in figuur 2 de 
input voor de LISREL-analyses. Deze analyses zijn er zoals bekend op ge
richt na te gaan of de causale structuren in een model verantwoordelijk 
kunnen worden gesteld voor de empirisch gevonden statistische samen
hangen.

Figuur 2: Matrix met empirisch gevonden correlaties tussen de acht samengestelde 
variabelen (schalen) in het causale model uit figuur 1

probldefdesk spec poldruk bereidh inbreuk conflict

probl. definitie I.OOO
deskundigheid ■370 I.OOO
specialisatie .272 .469 I.OOO
publieke druk • 302 .388 .616 I.OOO
bereidheid •059 -.182 -.200 -.158 I.OOO
inbreuk .265 • 143 •469 . 192 .006 I.OOO
conflict .111 •331 •448 •404 -.158 •299 I.OOO
legitimiteit • 572 .242 . 124 .268 .010 .040 -.062
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Tijdens de analyse is gelet op t-waarden en modificatie-indices voor be
oordeling van individuele effectparameters. Als criteria voor de adequaat
heid van het model als geheel golden de ‘overall goodness of fit’ gecorri
geerd voor het aantal vrijheidsgraden (AGFI) en de Chi-kwadraatwaar- 
de, eveneens in relatie tot het aantal vrijheidsgraden. Deze vier evaluatie
criteria worden in samenhang met elkaar en vooral in combinatie met in
houdelijk theoretische overwegingen gehanteerd. Pas indien vanuit 
meerdere kanten weinig ondersteuning kwam voor een verondersteld ef
fect ofjuist de afwezigheid daarvan, werd een correctie op het startmodel 
in figuur i geaccepteerd. Vooral het significantiecriterium voor effectpa
rameters (t > 1.96) is met soepelheid gehanteerd. Dit om te voorkomen 
dat door het beperkte aantal eenheden in de analyse bepaalde effecten die 
alleszins substantieel en interpretabel zijn, ten onrechte worden geëlimi
neerd.

Resultaten - Analyses met behulp van het LISREL Vl-programma bren
gen een model naar voren zoals weergegeven in figuur 3. Het daarbij ge
hanteerde relatief geringe aantal gemeenten (N=45) vormde de onder
grens bij de door ons in de berekening van de correlatiematrix doorge-

FiguurJ'. Structureel model voor de verklaring van aanvaarding van probleemde
finities door gemeente-ambtenaren werkzaam op het terrein van de Wet geluid
hinder

.62

•47

•47
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............ .................. 1
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AGFI = .91 = 7.28 (df = 16) N = 45
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voerde ‘pairwise deletion’. Vergelijking met het theoretisch uitgangsmo
del in figuur i laat weliswaar zien dat onze theoretische vooronderstellin
gen in grote lijnen worden bevestigd, maar er zijn ook enkele verschillen 
te constateren.

Om te beginnen bleken de directe effecten van de variabele ‘conflict’ en 
‘politieke druk’ op de afhankelijke variabele niet alleen niet significant op 
5% toetsingsniveau, maar ze lagen bovendien dermate dicht in de buurt 
van nul dat nauwelijks van enige invloed kan worden gesproken. Vandaar 
dat de betreffende pijlen niet in het definitieve structurele model zijn opge
nomen. Blijkens figuur 4 met de totale effecten hebben beide overigens 
wel een indirect effect van respectievelijk -. 125 en . 144 via de variabele ‘le
gitimiteit’.

Ten tweede blijkt het effect van de variabele ‘inbreuk’ op ‘aanvaarding 
probleemdefinitie’ niet volgens de verwachting negatief, maar positief te 
zijn. Voor dit resultaat hebben we geen afdoende verklaring.

Een derde verschil met het uitgangsmodel in figuur i betreft een direct 
effect van de variabele ‘deskundigheid’ op ‘legitimiteit’. Hoewel in dit ef
fect vooraf niet was voorzien, bleek een relatief aanzienlijke verbetering 
van de ‘modelfit’ mogelijk door opname van dit effect in het model. Wij 
interpreteren dit verband als volgt. Ambtenaren ontwikkelen via oplei
ding, cursussen en conferenties alsmede door ervaringen met een beleids
terrein niet alleen een rationele deskundigheid over, maar ook een norma
tieve betrokkenheid bij dat terrein. Naast cognitieve ontwikkeling is in 
deze gedachtengang dus sprake van affectieve ontwikkeling ten aanzien 
van een beleid.

Conclusies - Gelet op de totale effecten van de verschillende variabelen op 
de afhankelijke variabele (zie de onderste rij in figuur 4) wijzen de analyses

Figuur 4: Matrix met totale effecten

Afhankelijke 
variabelen Onafhankelijke variabelen

spec pdruk desk bereidh inbreuk conflict legitim
deskundigheid •469 .000 .000 .000 .000 .000 .000
bereidheid -200 .000 .000 .000 .000 .000 .000
inbreuk •469 .000 .000 .000 .000 .000 .000
conflict .448 .000 .000 .000 .114 .000 .000
legitimiteit -.011 .285 •213 .000 -.028 -.248 .000
probl. definitie .184 • 144 •343 •095 .211 -•125 .506
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het volgende uit. De mate van acceptatie van de probleemdefinitie wordt 
verreweg het sterkst bepaald door de individuele variabelen. Dit geldt 
vooral voor de mate waarin ambtenaren aan een beleid legitimiteit toe
kennen (.506). Maar ook de deskundigheid blijkt in vergelijking tot de 
contextuele variabelen een sterke rol te spelen (.343).

Van de organisatie-interne variabelen hebben we al aangegeven dat het 
positieve effect van de variabele ‘inbreuk’ op de aanvaarding van de pro
bleemdefinitie binnen het kader van dit onderzoek niet kan worden ver
klaard. Wel blijkt overigens dat in de meer gespecialiseerde organisaties 
het centrale overheidsbeleid in de perceptie van de betrokken uitvoerders 
een inbreuk op de organisatieprocessen betekent.

De invloed van ‘bereidheid’ op de te verklaren variabele is zeer beschei
den (.10). Ook al percipiëren lokale uitvoerders binnen hun organisatie 
een geringe bereidheid om bij de beleidsvoering rekening te houden met 
het betreffende beleidsterrein (in dit geval het geluidhinderaspect) en ver
wachten zij op grond daarvan dat de oplossing van het beleidsprobleem 
een moeizame zaak zal worden, dan vormt dit kennelijk nog geen reden 
om de krachtens een beleid geldende probleemdefinitie niet van toepas
sing te verklaren voor de ‘eigen’ concrete situatie. Andersom betekent een 
grote mate van waargenomen bereidheid niet, dat de betrokkenen ge
neigd zijn de probleemdefinities krachtens het beleid te aanvaarden. De ei
gen probleemperceptie staat grotendeels los van de kansen die men in de 
eigen organisatie ziet om het probleem op te lossen.

De mate waarin de lokale uitvoerders conflicten met doelstellingen en 
belangen van andere relevante beleidsterreinen percipiëren blijkt van in
vloed op de uiteindelijk te verklaren variabele, maar alleen indirect. Naar
mate men minder beleidsconflicten percipieert, acht men het beleid in het 
algemeen meer legitiem (-.248) en is men daardoor eerder geneigd de pro
bleemdefinities krachtens het beleid te onderschrijven (-. 125).

Ook blijken uitvoeringsambtenaren wat betreft de aanvaarding van 
probleemdefinities relatief weinig gevoelig voor publieke druk van bui
ten. De perceptie van de druk beïnvloedt nog wel enigszins de mate waar
in een ambtenaar het centrale beleid legitiem vindt (.285), maar het uitein
delijke effect op ‘aanvaarding probleemdefinitie’ is niet sterk (. 144)

De conclusie is dat de ervaren legitimiteit de doorslag geeft bij de vraag 
of een lokale uitvoerder de probleemdefinities in een beleid, zoals in het 
geval van de Wet geluidhinder, aanvaardt als het erom gaat deze van toe
passing te verklaren op de lokale beleidssituatie. Er lijken ten aanzien van 
de probleemdefinities geen noemenswaardige rationalisaties op te treden 
als gevolg van organisatie-interne en organisatie-externe processen. Via 
de toegekende legitimiteit zijn de gepercipieerde publiek druk en beleids-
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conflicten enigszins van invloed. Daarnaast heeft de deskundigheid van de 
betrokkenen wel invloed. Samen met het effect van de deskundigheid op 
de mate waarin het beleid legitiem wordt gevonden, duidt dit op een be
langrijke normatieve component in de ontwikkeling van kennis en inzich
ten omtrent beleid bij de uitvoerders. Of deze constatering voor beleids
processen in het algemeen opgaat, zou nader onderzoek moeten uitwij
zen.

Noten

I. Zie zowel de behandeling van het begrip beleid door A. Hoogerwerfin de 
door hem geredigeerde bundel Overheidsbeleid, Alphen aan den Rijn 1978, p. 9 
C.V., als de definitie van beleid van Rosenthal c.s. in Openbaar bestuur, Alphen aan 
den Rijn 1982, p. 191.

2. Voor meer informatie over LISREL-analyse op basis van modellen met on
gemeten variabelen en de gevaren die daaraan zijn verbonden, zie Verschuren 
1986 en 1987.
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De Partij van de Arbeid en de ziektewet

Een empirisch onderzoek naar de invloed van de 
ziektewetplannen op de electorale aanhang van de PvdA 
in 1982

Hans Anker en Erik Oppenhuis

Inleiding'

Ter verklaring van veranderingen in de electorale aanhang van politieke 
partijen beroepen politieke waarnemers zich regelmatig op gebeurtenis
sen die zich binnen de politieke arena hebben afgespeeld. Dergelijke inter
pretaties worden echter zelden op hun empirische houdbaarheid getoetst; 
een onderzoekstraditie op dit terrein is nagenoeg afwezig. In Nederland is 
met dergelijk onderzoek een begin gemaakt door Van der Eijk, Anker en 
Oppenhuis (1987). Dit onderzoek richt zich op de gebeurtenissen in de pe
riode voorafgaand aan de Tweede Kamer-verkiezingen van 1986. De con
clusie luidt dat vrijwel geen enkele gebeurtenis een aantoonbaar effect had 
op de electorale aanhang van politieke partijen. Het zou echter zeer voor
barig zijn om hieruit af te leiden dat politieke gebeurtenissen geen enkele 
invloed kunnen hebben op de electorale aanhang van politieke partijen. 
Uit onderzoeken in andere landen dan Nederland blijkt dat gebeurtenis
sen wel degelijk van invloed kunnen zijn op electoraal gedrag (Mueller 
1973; Kernell 1978; Norpoth 1987). Of de interpretaties die politieke 
waarnemers toekennen aan politieke gebeurtenissen juist danwel onjuist 
zijn, blijft daarmee een open vraag waarop uitsluitend door empirische 
toetsing een antwoord verkregen kan worden.

In dit artikel stellen wij ons ten doel te laten zien hoe een dergelijke em
pirische toetsing uitgevoerd kan worden. Wij zullen dit doen aan de hand 
van één gebeurtenis: de controverse in het begin van 1982 naar aanleiding 
van de door minister Den Uyl voorgestelde wijzigingen in de ziektewet. 
Velen zijn er min of meer voetstoots van uitgegaan dat deze gebeurtenis 
een belangrijk negatief effect op de electorale aanhang van de Partij van de 
Arbeid heeft gehad. Ook binnen de PvdA bestaat een duidelijke opvatting 
over het effect van ‘de ziektewet’:

‘De kortingen op de ziektewet maakten de PvdA niet populair. Dat vond zijn
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