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Kennis­geschraagde 
beleidsadvisering

Spanningen in de samenwerking tussen wetenschap en beleid1

Pearl Dykstra

Samenwerking tussen wetenschap en beleid biedt bekende uitdagingen. 
Een van de terugkerende punten van spanning is die van de onpartij-
digheid van kennis-geschraagde adviezen. Het bewaren van afstand 
tussen wetenschappers en beleidsmakers lijkt een manier te zijn om 
die onpartijdigheid te bewaken. Het risico is echter dat een weten-
schappelijk beleidsadvies niet relevant blijkt te zijn. Beter is, zo blijkt 
uit onderzoek, om herhaald ruggespraak te houden. Daarnaast is het 
voor de borging van transparantie en integriteit cruciaal om mogelijke 
belangenverstrengeling van wetenschappelijk experts te beoordelen en 
zo nodig passende maatregelen te treffen. Een andere bron van span-
ning betreft dissensus onder wetenschappers, maar dat blijkt juist van 

1 Dit essay leunt sterk op het in 2019 verschenen rapport van de Group of Chief Scientific 
Advisors to the European Commission: Scientific advice to European policy in a com-
plex world, zie https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/5cb9ca21- 
0500-11ea-8c1f-01aa75ed71a1. De auteur was lid van deze Group of Chief Scientific 
Advisors.
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groot belang te kunnen zijn voor beleid en politiek. Legitieme verschil-
len in inzicht kunnen voor autoriteiten een ‘vroege waarschuwing’ zijn 
dat een probleem ernstiger is dan eerst werd gedacht. Ook bieden ze de 
basis voor een bredere reikwijdte aan beleidsopties.

1 Inleiding

Mijn startpunt is dat kennis-geschraagde beleidsadvisering een cru-
ciale voorwaarde is voor het democratisch functioneren van onze 
samenleving. Een deugdelijke basis van wetenschappelijk kennis is 
niet alleen nodig om de wortels van complexe maatschappelijke pro-
blemen te begrijpen maar ook om oplossingen daarvoor te vinden. 
Wetenschappelijke kennis is niet de enige legitieme grond waarop 
politieke en beleidsbeslissingen worden genomen, maar neemt wel 
een speciale plek in vanwege de analytische, rigoureuze en con-
troleerbare methodes die worden gevolgd (Gluckman et al., 2021). 
Kennis-geschraagde advisering is van groter belang dan ooit nu 
wetenschappelijke onzekerheid regelmatig wordt geëxploiteerd om 
maatschappelijk wantrouwen te zaaien of om kortzichtige politieke 
agenda’s te volgen die wetenschappelijke inzichten negeren (ALLEA, 
2021).

Wetenschappelijke beleidsadvisering dient transparant en onbevoor-
oordeeld te zijn. Een helder mandaat is nodig dat eraan bijdraagt 
dat wetenschap en politiek van elkaar gescheiden zijn. Kennis-
geschraagd advies dient afgebakend te zijn van andere factoren 
die politieke en beleidsbeslissingen beïnvloeden zoals opvattingen, 
waarden, belangen en overtuigingen. Toch werken de normen en 
waarden van wetenschappers onvermijdelijk door in hun advies, 
ondanks het nobele ideaal van waardenvrije wetenschap (Douglas, 
2009). Uiteindelijk is de fundamentele rol die aan de wetenschap 
wordt toegekend als basis voor politiek en beleid ook een waardeoor-
deel (Mair et al., 2019). Cruciaal is dat de wetenschappelijke benade-
ring juist bedoeld is om de invloed van waarden te beperken (of die te 
herkennen en af te zwakken).
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Kwalitatief hoogwaardige primaire kennis is de basis voor effectieve 
beleidsadvisering (Royal Society & Academy of Medicine, 2018). Die 
kennis moet, ten eerste, een voldoende solide wetenschappelijke basis 
bieden om betrouwbare en geldige conclusies te kunnen trekken. 
Daarnaast moet die kennis relevant zijn, dat wil zeggen, bruikbaar 
zijn om de beleidsvragen te beantwoorden (Parkhurst, 2017). Een 
waarheidsgetrouwe, beknopte en zuivere synthese van de beschik-
bare wetenschappelijke kennis is een van meest waardevolle bijdra-
gen waarmee de academische gemeenschap beleidsmakers van dienst 
kan zijn.

Mooi gezegd, maar samenwerking tussen wetenschap en beleid biedt 
bekende uitdagingen. Een van de terugkerende punten van spanning 
is die van de onpartijdigheid van kennis-geschraagde adviezen, zeker 
gegeven de druk vanuit de overheid en vanuit de universiteiten om 
publiek-private allianties aan te gaan (Tjong Tjin Tai et al., 2018). 
Naast mogelijke commerciële belangen, speelt ook mogelijke sturing 
vanuit de overheid (KNAW, 2021). Een andere bron van spanning 
betreft dissensus onder wetenschappers (Stirling, 2010). Een plurali-
teit aan wetenschappelijke visies kan voor verwarring zorgen onder 
zowel beleidsmakers als het bredere publiek. In het navolgende werk 
ik de twee genoemde bronnen van spanning in de samenwerking 
tussen wetenschap en beleid verder uit. Ook geef ik richtlijnen die 
beogen om meer greep te krijgen op die spanningsvelden.

2 Wetenschappelijke onpartijdigheid

Afstand bewaren wordt vaak gezien als de beste manier om onpar-
tijdigheid van wetenschappelijke beleidsadvisering te borgen. Uit een 
systematisch overzicht van de factoren die bijdragen aan het gebruik 
van wetenschappelijke kennis door beleidsmakers blijkt echter dat 
partnerschap en regelmatig overleg tot de meest genoemde succes-
factoren behoren (Oliver et al., 2014). Andere vaak genoemde facto-
ren zijn beschikbaarheid, helderheid, relevantie en betrouwbaarheid 
van onderzoeksresultaten. Regelmatig overleg maakt inzichtelijker 
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voor welke beleidsvraagstukken advies nodig is en maakt duidelijker 
óf, waar en hoe de wetenschap haar inzichten kan inzetten voor een 
betere besluitvorming.

Door herhaald ruggespraak te houden kan worden voorkomen dat 
beleidsmakers in de visie van wetenschappers de ‘verkeerde’ vragen 
stellen en/of dat wetenschappers in de visie van beleidsmakers de 
‘verkeerde’ vragen formuleren die ze vervolgens zonder overleg gaan 
beantwoorden (Mair et al., 2019). Een iteratieve benadering verdient 
de voorkeur, beginnend bij de probleemdefinitie maar ook later in 
het proces. Tegen de tijd dat de eerste wetenschappelijke inzichten 
verschijnen, kan het nodig zijn om de vragen te verfijnen zodat er 
een passend wetenschappelijk advies wordt uitgebracht. Wanneer 
wetenschappers en beleidsmakers intensief met elkaar optrekken 
(hetgeen ik zou aanbevelen), moet er een heldere afbakening zijn 
tussen beider rollen om de schijn van partijdigheid en beïnvloeding 
te voorkomen en om vertrouwen in het beleidsadviseringsproces te 
behouden. Daarnaast moet het besef er zijn dat de afbakening ter 
discussie gesteld kan worden. De wetenschappelijke onderbouwing 
van beleid kan aanleiding zijn voor hevige competitie tussen onder-
zoekers, beleidsmakers en politieke belangengroepen die ieder een 
eigen reden kunnen hebben om het kennis-geschraagde advies in 
twijfel te trekken (Jasanoff, 2007).

Onpartijdigheid houdt in dat wetenschappelijke experts zich niet 
laten leiden door persoonlijke belangen (KNAW, 2021). De meeste 
aandacht gaat uit naar economische motieven die het oordeel zouden 
kunnen beïnvloeden, maar belangen zijn niet uitsluitend financieel. 
Ze kunnen ook voortkomen uit carrièreoverwegingen, behoefte aan 
professionele erkenning, ideologische overtuiging, bestuurlijke posi-
tie, of politieke betrokkenheid (Rowe et al., 2013). De identificatie en 
explicitering van de belangen van experts, alsmede het beoordelen 
en beheren van mogelijke belangenverstrengeling, zijn fundamenteel 
voor de borging van transparantie en integriteit (OECD, 2015). Het 
hebben van belangen op een bepaald terrein betekent niet per se dat 
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er sprake is van belangenverstrengeling en daarom is voorzichtig-
heid geboden bij mogelijke diskwalificatie van een expert (Thagard, 
2007; Rowe et al., 2013). Wetenschappelijk experts hebben bijna per 
definitie belangen omdat ze op een bepaald terrein werkzaam zijn 
en mogelijk financiering ontvangen voor het betreffende onderzoek 
(OECD, 2015).

In een recent advies aan de Europese Commissie zijn vijf aanbeve-
lingen gedaan betreffende de omgang met belangenconflicten van 
geraadpleegde wetenschappelijk experts (Group of Chief Scientific 
Advisors, 2019): (a) heldere criteria voor de selectie van experts en 
transparantie rondom het selectieproces, (b) heldere criteria rond de 
uitsluiting van experts, (c) toezicht op de procedures rond de iden-
tificatie van belangenverstrengeling, (d) publieke openbaarmaking 
van persoonlijke belangen, en (e) verbetering van inzichten in de 
aard van vooringenomenheid. De laatste aanbeveling gaat ervan uit 
dat cognitieve heuristieken, die inherent zijn aan menselijk denken 
(Kahneman, 2011), aandacht verdienen. Beseffen dat er cognitieve 
heuristieken zijn, wil nog niet zeggen dat mensen die kunnen vermij-
den, maar het opmerken van vooringenomenheden bij anderen lukt 
mogelijk beter (Kahneman, 2011).

3 Dissensus onder wetenschappers

Complexe maatschappelijke problemen zoals migratie, ongelijk-
heid, stikstofuitstoot, biotechnologie en fossiele energie zijn sociaal 
omstreden in de zin dat er onder wetenschappers, beleidsmakers en 
burgers grote verschillen in opvatting zijn over mogelijke oplossingen 
en handelingsrichtingen. De complexiteit van de problemen houdt in 
dat er verschillende interacterende componenten zijn, die zich dyna-
misch ontwikkelen en moeilijk zijn te voorspellen. Er is geen manier 
om alle feiten te assembleren en interpreteren zodat er een compleet 
beeld van ‘het probleem’ ontstaat (Sarewitz, 2004). Oplossingen op 
deelterreinen kunnen onverwachte en onbedoelde effecten produ-
ceren. De vraag rijst met wat voor kennisstrategie de beleidsmaker 
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het beste gediend is (Stirling, 2010). Is dat een beeld van ogenschijn-
lijke consensus, ook al is die er niet? Of zou het nuttiger zijn om een 
ensemble van contrasterende expertvisies te geven, waarbij wordt 
uitgelegd waarom er verschillende interpretaties zijn? Wellicht zijn er 
politieke overwegingen om het eerste te doen, maar duidelijk is dat 
het tweede beter past bij wetenschappelijke accuratesse en democra-
tische verantwoording.

Van der Sluijs (2012) wijst erop dat het communiceren van dissensus 
onder wetenschappers niet zonder risico’s is. Ten eerste is er de kans 
dat burgers en beleidsmakers een sceptische houding aannemen ten 
aanzien van de kwaliteit van verkregen kennis. Ook is er de kans dat 
onzekerheid en minderheidsinterpretaties zo sterk in de belangstel-
ling staan dat voorbijgegaan wordt aan inzichten waarover er wel een 
grote mate van eensgezindheid is. Daarbij komt dat het creëren van 
dissensus door een kleine groep goed georganiseerde ‘ontkenners’ 
van wetenschappelijke kennis decennialang een succesvolle strate-
gie was om flinke twijfels te zaaien over de nadelige gevolgen van 
roken, zure regen en klimaatverandering (Oreskes & Conway, 2010). 
Ondanks deze beperkingen en nadelen blijft open communicatie een 
ethisch imperatief voor kennis-geschraagde beleidsadvisering. Door 
willens en wetens zekerheid en consensus te overdrijven wordt het 
principe van de wetenschappelijk adviseur als integere en eerlijke 
intermediair ondergraven (Gluckman, 2021).

Onder wetenschappers kunnen er legitieme verschillen in inzicht zijn 
(Sarewitz, 2004). Zelfs binnen een enkele discipline kunnen onder-
zoekers op basis van dezelfde betrouwbare en valide gegevens tot 
verschillende conclusies komen, afhankelijk van hun wetenschappe-
lijke ‘lenzen’. Studies van verschillende disciplines bieden een plu-
raliteit aan relevante kennis voor het begrijpen en interpreteren van 
hetzelfde probleem. Mijns inziens moeten legitieme verschillen in 
wetenschappelijke visies worden omarmd en niet worden ‘verbor-
gen’. De reden is dat dissensus onder wetenschappers juist van groot 
belang kan zijn voor beleid en politiek (Van der Sluijs, 2012). Door 
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legitieme concurrerende visies te erkennen, is er een kwalitatief betere 
kennisbasis voor beleidsbeslissingen en kan een bredere reikwijdte 
aan mogelijke beleidsopties worden meegenomen (Stirling, 2010). 
Daarnaast kan een verschil in wetenschappelijk inzicht een ‘vroege 
waarschuwing’ zijn dat een probleem ernstiger is dan het eerst leek te 
zijn. Voorbeelden betreffen de gekkekoeienziekte en bijensterfte als 
gevolg van pesticidengebruik (EEA, 2013). De veronachtzaming van 
een verscheidenheid aan relevante wetenschappelijke kennis belem-
mert tijdige en doeltreffende besluitvorming.

4 Conclusies

Om doeltreffend te zijn moet kennis-geschraagde advisering het 
vertrouwen hebben van politieke, beleids-, publieke en wetenschap-
pelijke kringen. De leveranciers van kennis-geschraagde adviezen 
moeten dat vertrouwen winnen, willen ze hun werk goed kunnen 
doen. Twijfel aan de wetenschappelijke onpartijdigheid maakt een 
advies machteloos. Waarden, overtuigingen, meningen en belangen 
maken integraal deel uit van samenleving en politiek. Vertrouwen in 
en geloofwaardigheid van wetenschappelijke beleidsadvisering zijn 
gebaat bij een zo zuiver mogelijke begrenzing van dergelijke invloe-
den. Wetenschap (en kennis-geschraagde advisering) zelf zijn niet 
volledig waardevrij. Toch moet ervoor worden gezorgd dat weten-
schappelijk advies niet gedreven wordt door partijdigheid en poli-
tieke agenda’s.

Het bewaren van afstand tussen wetenschappers en beleidsmakers 
in de totstandkoming van kennis-geschraagd advies is een van de 
modellen die worden gehanteerd om de schijn van belangenverstren-
geling te voorkomen (Group of Chief Scientific Advisors, 2019). Aan 
dit model is een risico verbonden, namelijk dat een wetenschap-
pelijk beleidsadvies niet de aandacht ontvangt die werd verwacht, 
bijvoorbeeld omdat de aanbevelingen niet passen in de beleids-
agenda, niet tijdig zijn geleverd, of niet bruikbaar zijn. Een cruciale 
manier om ervoor te zorgen dat relevante vragen worden behandeld 
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in  wetenschappelijk advies is om al in een zeer vroeg stadium met 
beleidsmakers samen te werken en te overleggen, met het doel de pro-
blemen te definiëren, de kennisbehoeften in kaart te brengen en de 
reikwijdte van wetenschappelijk advies te verhelderen.

Integriteit en transparantie van kennis-geschraagde advisering zijn 
gebaat bij het in kaart brengen en openbaar maken van de belan-
gen van wetenschappelijke experts. Het hebben van bepaalde belan-
gen betekent echter niet automatisch dat er ook belangenconflicten 
zijn. Daarvan is sprake als er redenen zijn om te twijfelen aan het 
vermogen om onafhankelijk en in het openbaar belang te handelen 
(Thagard, 2007). Daarom is het cruciaal dat mogelijke belangen-
conflicten worden beoordeeld en dat passende maatregelen worden 
genomen.

Kennis-geschraagde advisering vraagt om een zorgvuldige evaluatie 
van de kwaliteit van de onderliggende wetenschap. Een literatuur-
studie volstaat niet; een zogenoemde ‘kennissynthese’ (Royal Society 
& Academy of Medicine, 2018) verdient de voorkeur. Hierin wordt 
wetenschappelijke kennis uit allerlei verschillende bronnen en vak-
gebieden bij elkaar gebracht en kritisch beoordeeld. Inzicht dient 
te worden gegeven in het beschikbare bewijsmateriaal inclusief de 
onzekerheden, de wetenschappelijke criteria die zijn toegepast om 
de kwaliteit daarvan te beoordelen, en de maatregelen die zijn geno-
men om onpartijdigheid bij de synthese van het bewijsmateriaal te 
waarborgen. Essentieel is ook om te verhelderen waar er binnen de 
wetenschap consensus is, waar er geen consensus is en waarom niet. 
Al deze stappen horen bij wat Parkhurst (2017) ‘good governance of 
evidence’ noemt.

Dissensus onder wetenschappers moet niet worden gezien als teken 
van ‘slordige’ wetenschap of als niet behulpzaam bij besluitvorming. 
Integendeel, een gebrek aan consensus kan juist zeer informatief zijn 
in beleid en politiek. Legitieme verschillen in inzicht kunnen voor 
autoriteiten een ‘vroege waarschuwing’ zijn, een teken dat er  mogelijk 
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meer aan de hand is dan eerder is verondersteld. Legitieme ver-
schillen in inzicht kunnen ook worden gekanaliseerd in veelzijdige 
beleidsoplossingen en aanpassingsmaatregelen. Cruciaal is dat dis-
sensus naar de oppervlakte wordt geforceerd en dat uitgelegd wordt 
waarom er verschillende visies zijn. Dit is een taak voor wetenschap-
pers zelf. Van beleidsmakers en politici mag niet worden verwacht 
dat ze wetenschappelijke scheidsrechters zijn (Gluckman, 2021).

Openheid en transparantie maken een publieke beoordeling van ken-
nis-geschraagde advisering mogelijk. Zo kan er helderheid komen 
omtrent de vraag of politieke leiders wetenschappelijke inzichten 
serieus volgen. Openheid en transparantie maken het ook mogelijk 
dat andere wetenschappers reflecteren op de gehanteerde kennis-
basis. Debat en uitdaging brengen de wetenschappelijke kennis 
verder. Burgers, beleidsmakers en politici dienen zich ervan te ver-
gewissen dat wetenschappelijke kennis evolueert en verbetert, en dat 
nieuwe inzichten aanleiding kunnen zijn voor beleidsaanpassingen.
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