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Samenvatting

Achtergrond en vraagstelling

Begin 2003 is in provincie Gelderland het project Aanpakken! van start gegaan. Het primaire doel van dit project is de ondersteuning van een integrale aanpak (op gemeentelijk en/of regionaal niveau) van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland. Om inzicht te krijgen in wat Aanpakken! precies heeft opgeleverd, heeft provincie Gelderland besloten een evaluatieonderzoek van het project te laten plaatsvinden. Een aantal elementen moet hierin terugkomen, te weten een beoordeling van de werkwijze van de provincie, de rol die provincie heeft gespeeld in het project en wat er concreet is gerealiseerd. De hoofdvraag van dit onderzoek luidt: In welke mate en op welke wijze heeft het provinciale project Aanpakken! bijgedragen aan de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland?

Probleem- en procesbenadering

De jeugd- en veiligheidsproblematiek is complex en omvat tal van onderwerpen, waaronder hangjongeren, criminaliteit en allochtonenproblematiek. Bovendien speelt het zich af op verschillende niveaus en zijn er een groot aantal organisaties bij betrokken. De jeugd- en veiligheidsproblematiek is wat de WRR (2006) noemt een ‘ongetemd probleem’ en vereist daarom een speciale aanpak. In dat kader komt de WRR met een probleemgeoriënteerde benadering. Hieraan ten grondslag ligt een meer horizontale traditie als het gaat om het functioneren van de overheid. De nadruk moet komen te liggen op de inhoud en niet op het proces bij de aanpak van ongetemde problemen. Aan de andere staat de procesbenadering, die bepleit dat een goede procesinrichting als vanzelf de inhoud waarborgt. In dit onderzoek wordt betoogt dat een combinatie van beide benaderingen –  de probleemgeoriënteerde procesbenadering – de beste mogelijkheid lijkt voor de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. 


Met de introductie van de procesbenadering komt ook het belang van beleidsnetwerken aan bod. Eén van de belangrijkste doelstellingen van project Aanpakken! is het creëren van een netwerk van provinciale partners rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek. De effectiviteit van het netwerk wordt bepaald door de samenwerking en het functioneren ervan. De rol die de provincie aan kan nemen in het lokale en regionale netwerk is die van procesmanager, netwerkmanager of convenantpartner. 

De praktijk van Aanpakken!

De benadering die de provincie heeft gekozen in project Aanpakken! wordt besproken aan de hand van een aantal elementen:

· Probleemafbakening: Door middel van intakegesprekken en startbijeenkomsten kwamen al vrij snel per gemeente de belangrijkste actiepunten naar voren. Toch zijn enkele knelpunten, onder andere dat gemeenten het gevoel hebben dat de aanpak van sommige onderwerpen ‘teveel is opgelegd’.

· Omgang met complexiteit: Door de deskundigheidsbevordering (bijvoorbeeld de introductie van de shortlistmethodiek) is de omgang met de complexiteit van de jeugd- en veiligheidsproblematiek door de verschillende partijen goed verlopen. 

· Draagvlak: Draagvlak was in grote mate aanwezig gedurende het verloop van project Aanpakken! 
· Financiële ondersteuning: De afwezigheid van meekomende subsidies wordt door de meeste gemeenten als grootste knelpunt van het project ervaren. Hierdoor kregen zij geen ondersteuning op uitvoering en dat zou een belemmering kunnen vormen voor de realisatie van de gemaakte plannen. 

Binnen het lokale en regionale netwerk rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek verliep de samenwerking over het algemeen goed. De relatie tussen gemeenten, politie en jongerenwerk is in meerdere gemeenten sterk verbeterd. Het is van belang dat samenwerking niet alleen plaatsvindt op beleidsmatig- of directieniveau, maar ook op straatniveau. Verder komt ook hier het belang van een goede probleemafbakening weer naar voren: wie pakt wat op? Zo blijkt dat er in sommige gemeenten onduidelijkheid was met betrekking tot het preventieve en repressieve beleid, tussen gemeente en politie. Gemeenten zeggen geen preventief beleid te kunnen uitvoeren, als de politie niet repressief optreed en andersom. Een goede afstemming tussen de verschillende partijen is van belang. 

Het werken op basis van gelijkwaardigheid werd door de verschillende partijen in project Aanpakken! zeer gewaardeerd. Vrijwel alle partijen hebben op die manier hun eigen inbreng in redelijke mate terug kunnen zien en zijn daar achteraf ook tevreden over. Overleg en collectief handelen staan centraal. 
De rol van de provincie past het best bij die van procesmanager. De gemeenten zijn belast met de uitvoering. Dit houdt in dat de provincie een bescheiden rol moet aannemen. Desondanks kan zij veel voor elkaar krijgen. De rol van de provincie is dus die van aanjager en uitdager; zij wil gemeenten stimuleren om de problematiek op te pakken en er op een goede manier mee aan de slag te gaan. Als goede procesmanager moet zij zich na verloop van tijd weer terug kunnen trekken uit het project, zodat gemeenten zelf verder kunnen. 

Inhoudsopgave

Samenvatting










2

Leeswijzer










6

Voorwoord










7

1.
Inleiding









8

1.1 
Probleemstelling        








9

1.2 
Relevantie









11

1.2.1
Praktische relevantie








11

1.2.2 
Theoretische relevantie








11

1.3
Opbouw









12

2. 
De achtergrond van Aanpakken!






13

2.1
Wettelijke grondslag








13

2.2 
Plan van Aanpakken!








14

2.3
Wie zijn er betrokken bij project Aanpakken! ?





16

2.3.1
De rol van de provincie








17

2.4
Tussentijdse evaluaties








18

2.5 
Lokale en regionale netwerken in het jeugdbeleid




19

3. 
Een probleemgeoriënteerde procesbenadering




20

3.1
Proces- of probleembenadering?






20

3.1.1 
Ongetemde problemen








20

3.1.2 
Verticale en horizontale traditie







21

3.1.3
Dominantie van procesdenken







22

3.1.4 
Procesmanagement








24

3.2
Beleidsnetwerken








27

3.2.1 
Netwerken en netwerkmanagement






27

3.2.2
Netwerkmanagement in het openbaar bestuur





29

3.2.3
De rol van de provincie








30

3.3
Concluderend: een probleemgeoriënteerde procesbenadering



31

4. 
De praktijk van Aanpakken! 






33

4.1
Hoe is Aanpakken! opgepakt?







33

4.2
Lokale en regionale netwerken: het krachtenveld




36

4.2.1
Samenwerking









36

4.2.2
Functioneren van het netwerk







39

4.3
De provincie als procesmanager







40

4.4
Voorlopige resultaten








41

5.
Conclusie: uitdagen en aanjagen 






43

5.1 
De probleemgeoriënteerde procesbenadering: ja of nee?



43

5.2 
De rol van de provincie in het lokale en regionale netwerk



45

Lijst van afkortingen









47

Literatuurlijst










48

Bijlagen










50

1.
Methodologische verantwoording






50

1.1 
Onderzoeksdesign








50

1.1.1
Case-study









51

1.1.2
Evaluatieonderzoek








52

1.2
Waarnemingsmethoden en databronnen





53

1.3 
Dataverwerking en –analyse







56

1.4
Operationalisatie








56

2. 
Interviewguide









62

Leeswijzer

Dit verslag is geschreven voor twee organisaties. Enerzijds is dat provincie Gelderland, die heeft gevraagd om een evaluatieonderzoek met betrekking tot het jeugd- en veiligheidsbeleid. Anderzijds is dat de Radboud Universiteit in Nijmegen, waarvoor ik als studente Bestuurskunde deze Bachelorthesis schrijf. Dit verslag zal door verschillende publieken gelezen worden. Om vooraf duidelijkheid te scheppen over de inhoud van ieder hoofdstuk is deze leeswijzer toegevoegd. 


In hoofdstuk 1, de inleiding, wordt de probleemstelling van dit onderzoek geformuleerd. Tevens is ook de aanleiding en relevantie in dit hoofdstuk opgenomen. Hoofdstuk 2 is het beleidskader, waarin de achtergrond en inhoud van project Aanpakken! uiteengezet wordt. Ook de werkwijze en de rol van de provincie komen aan bod. Daarop volgend komt hoofdstuk 3, dat het theoretische raamwerk bevat van dit onderzoek. Hierin worden de proces- en probleembenadering besproken, die beide een andere focus hebben voor de aanpak van problemen. Ook worden beleidsnetwerken en de mogelijke rollen die de provincie kan aannemen binnen project Aanpakken! besproken. Dit hoofdstuk is te omschrijven als de grondslag voor de empirische evaluatie van het project en vormt de basis waarop uitspraken worden gedaan over de feitelijke en gewenste rol en werkwijze van de provincie. De operationalisatie van de belangrijkste begrippen en concepten uit hoofdstuk 3 is te vinden in de methodologische verantwoording. Ik heb ervoor gekozen om het hoofdstuk met de methodologische verantwoording in de bijlage op te nemen (bijlage 1). Hierin is uitleg te vinden over het gekozen onderzoeksdesign, de waarnemingsmethoden en databronnen, de dataverwerking en –analyse en zoals gezegd de operationalisatie. Hoofdstuk 4 bevat de verwerking van de empirisch verzamelde gegevens. Deze worden per deelvraag in een paragraaf weergegeven. Tot slot volgt de conclusie, waarin de koppeling wordt gemaakt tussen de theorie en praktijk en de resultaten uit de empirie besproken worden in het licht van de gekozen benadering. Dit levert een interessante en waardevolle conclusie op. 
 

Voorwoord
Dit onderzoeksverslag is geschreven in het kader van de afronding van Bachelorfase van de studie Bestuurskunde aan de Radboud Universiteit in Nijmegen. Tevens vormt dit verslag het eindproduct van een evaluatieonderzoek voor de Provincie Gelderland. Het betreft een evaluatie van project Aanpakken!, dat als doel heeft ondersteuning te bieden aan de Gelderse gemeenten bij de integrale aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek op lokaal en/of regionaal niveau. Voor ondersteuning vanuit de Radboud Universiteit wil ik mijn begeleidend docent, Drs. Jan-Kees Helderman, bedanken voor zijn hulp. Vanuit provincie Gelderland wil ik mijn stagebegeleider, Ir. Peter Eijsten, bedanken voor de prettige samenwerking en de ondersteuning bij dit onderzoek. Ook wil ik de geëvalueerde gemeenten, ondersteuningsinstellingen en speciaal de projectleider Hans Platenburg danken voor hun medewerking en bijdrage aan dit onderzoek. 


Ik hoop dat u door het lezen van dit onderzoeksverslag inzicht krijgt in de mate waarin en de wijze waarop project Aanpakken! heeft bijgedragen aan de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in provincie Gelderland. Ik heb met veel genoegen dit onderzoek uitgevoerd en ik hoop van harte dat u dit verslag met veel plezier zult lezen.

Jorie Mulder

Radboud Universiteit Nijmegen

Provincie Gelderland

30 mei 2007


1. Inleiding

Ten tijde van het schrijven van dit onderzoeksverslag staat de provincie prominent in de belangstelling. Met de provinciale statenverkiezingen net achter de rug is de positie van de provincie weer hevig ter discussie komen te staan. Peters (2007) publiceerde een onderzoek waarin zij de provincie ‘het opgeblazen bestuur’ noemt. Opgeblazen, omdat het gaat om teveel tijd, teveel geld en teveel mensen
. Anderen noemen het ‘ambtelijk zelfbestuur’ of ‘dikdoenerij’. Toch zijn er – in zeldzame vorm – andere geluiden te horen, die het tegenovergestelde bepleiten. De provincie zou bijvoorbeeld een belangrijke rol kunnen spelen in het krachtenveld tussen Rijksoverheid en gemeenten. Het gemeentelijk takenpakket wordt steeds verder uitgebreid, zo bewijst de recent ingevoerde Wet maatschappelijke ondersteuning. Lokale bestuurders worden geconfronteerd met toenemende verantwoordelijkheden, waar ze weinig ervaring mee hebben. Sommigen zien daarin de kans voor het bekritiseerde middenbestuur; zij kan het anker zijn in tijden van schuivende verantwoordelijkheden, ingrijpende decentralisatie van grote beleidsissues en als tegenmacht het belang van burger behartigen
.    

De landelijke opkomst voor de verkiezingen lag op minder dan de helft van de kiesgerechtigde bevolking (46,8%) en is daarmee als ‘laag’ te bestempelen. Het is echter geen historisch dieptepunt, maar zet de trend voort die de afgelopen jaren ook te zien is geweest (in 1999 was de opkomst 45,5%, in 2003 47,6%). Behalve de lage opkomst is er ook nog een andere indicator die de positie van de provincie ter discussie stelt, namelijk haar takenpakket. De kerntaken van de provincie bestaan oorspronkelijk uit ruimtelijke ordening, openbaar vervoer, verkeer, milieu en landschapsinrichting. De afgelopen tijd is haar takenpakket flink uitgebreid, waaronder met het onderwerp waar dit onderzoek zich over buigt: jeugd en veiligheid. Of dit een goede of slechte zaak is, blijft in dit onderzoek buiten beschouwing. Wat wel aan bod komt, is de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in provinciaal verband en welke rol van betekenis daarin voor de provincie is weggelegd. Ondertussen zet de discussie zich voort, de positie en het bestaansrecht van de provincie als middenbestuur blijft een omstreden onderwerp binnen de Nederlandse politiek. 

De kritiek die Peters in haar boek op de provincie uit, beslaat tal van onderwerpen. Zo noemt ze het beleid in met name het sociale domein een samenraapsel van losse projecten en als gevolg daarvan ‘korte termijnbeleid’, ‘versnipperd en ad-hoc’ en ‘het zet nauwelijks zoden aan de dijk’ (2007: 14). De projecten krijgen zelden een structureel vervolg. Een ander voorbeeld uit de opeenstapeling van kritische geluiden, is het feit dat de provincie ingeklemd zit tussen aan de ene kant een ondersteunende positie ten opzichte van gemeenten en aan de andere kant de wens om als autonome bestuurslaag ook eigenstandig sociaal beleid te voeren (Peters, 2007: 78). Ook zegt zij dat de verhouding tussen provincie en gemeenten beheerst wordt door geld. Gemeenten zouden ‘last’ hebben van de provincie, die alleen maar een extra speler op het toneel is, in de weg loopt en dingen naar zijn eigen hand probeert te zetten. Verder concludeert Peters dat er over het provinciaal sociaal beleid weinig tot niets bekend is. Dit alles is slecht een kleine greep uit haar betoog over het functioneren van de provincies. Over het feit wat de toegevoegde waarde van de provincie op bepaalde beleidsterreinen kan zijn, houdt zij stellig haar mond. In dat opzicht is het interessant om de rol van de provincie vanuit een objectieve blik te bekijken en specifiek te belichten wat voor rol van betekenis zij zou kunnen hebben.

Niet alleen de rol van de provincie, maar die van ambtenaren in het algemeen staat ter discussie. Met het Programma Andere Overheid, gestart door ex-minister Thom de Graaf, doet de regering een poging om het ambtelijke apparaat beter toe te snijden op zijn taken. Het programma is met de komst van het nieuwe kabinet afgelopen, al zou de trend nu gezet moeten zijn. Toch lijkt de aanpak niet echt te werken. “Het cynisme tegen de overheid is weliswaar een fenomeen van alle tijden, maar neemt nu bedreigende vormen aan. Incidenten worden opgeblazen, burgers haken af. […] Er is een gebrek aan vertrouwen in bestaande systemen” (Putman en Kok, 2006: 27). Een oplossing lijkt niet zomaar voor handen te zijn. De WRR doet een poging met haar rapporten Bewijzen van goede dienstverlening (2004) en Lerende Overheid (2006). De geluiden die daaruit voortkomen worden ondersteund door Putman en Kok (2006) in Het heeft een doel maar mist richting. De titels spreken al aardig voor zich; het functioneren van de overheid moet verbeterd worden. Gekeken naar de ambtelijke arena, zijn er overeenkomstige geluiden te horen. Het gaat dan om meer inhoudelijke deskundigheid van ambtenaren, een probleemgeoriënteerde organisatiestructuur en persoonlijk maatwerk (Putman en Kok, 2006: 28-29). De WRR sluit hierbij aan en werkt de probleemgerichte benadering verder uit in haar rapport Lerende Overheid. Want, zo stelt de WRR, er ligt op dit moment een te sterke nadruk op het proces. In hoeverre is deze stellingname van toepassing op de provincie en specifiek de rol van de provincie in de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek?

1.1 Probleemstelling

De jeugd- en veiligheidsproblematiek is een actueel onderwerp binnen de Nederlandse samenleving. Met het aanstellen van een minister voor Jeugd en Gezin is het onderwerp jeugd prominent op de Nederlandse politieke agenda geplaatst. Tal van onderwerpen hangen hiermee samen, zoals overmatig alcoholgebruik door jongeren, vandalisme, hangjongeren et cetera. De aanpak van deze problematiek gebeurt veelal lokaal en op ad hoc basis, terwijl een meer integrale benadering gewenst is. Provincie Gelderland heeft deze wens opgepakt en het voortouw genomen in de aanpak van de provinciale jeugd- en veiligheidsproblematiek. Er was een onevenwichtig beeld merkbaar binnen de provincie; in de ene gemeente was het jeugd- en veiligheidsbeleid al grotendeels ingekaderd (bijvoorbeeld bij gemeente Rheden), in andere gemeenten was er nauwelijks iets op dat gebied gedaan. Eind 2002 kwamen de eerste plannen om de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland aan te pakken.

Begin 2003 is in provincie Gelderland het project Aanpakken! van start gegaan. Het primaire doel van dit project is de ondersteuning van een integrale aanpak (op gemeentelijk en/of regionaal niveau) van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland. De aanleiding voor het opzetten van project Aanpakken! werd enerzijds gevormd door het ontbreken van overzicht en informatie in de betrokken organisaties en de aanpak van de problematiek en anderzijds het ontbreken van een samenhangende visie bij de formulering en uitvoering van beleid in de driehoek jeugdbeleid – jeugdzorg – jeugdcriminaliteit. De provincie nam het initiatief en zette een project op waaraan uiteindelijk zeventien Gelderse gemeenten deelnamen. Eind 2006 is project Aanpakken! voor de provincie afgerond (ondersteuningsinstelling Spectrum heeft de verdere uitvoering op zich genomen) en is er een vervolgproject opgestart, getiteld Doorpakken! Om inzicht te krijgen in wat Aanpakken! precies heeft opgeleverd, heeft provincie Gelderland besloten een evaluatieonderzoek van het project te laten plaatsvinden. Een aantal elementen moet hierin terugkomen, te weten een beoordeling van de werkwijze van de provincie, de rol die provincie heeft gespeeld in het project en wat er concreet is gerealiseerd. Aan de hand hiervan kunnen onderstaande doel- en vraagstelling opgesteld worden.

Doelstelling: Inzicht krijgen in de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek aan de hand van het provinciale project Aanpakken!, teneinde uitspraken te doen over de feitelijke en gewenste rol en werkwijze van provincie Gelderland in dit project. 

Vraagstelling:

Hoofdvraag: In welke mate en op welke wijze heeft het provinciale project Aanpakken! bijgedragen aan de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland?

Ter beantwoording van de hoofdvraag zijn enkele deelvragen opgesteld. Deze deelvragen leveren elk  afzonderlijk een antwoord op en vormen samen een antwoord op de hoofdvraag. 

Deelvragen:

1. Welke benadering (probleem of proces) heeft de provincie gehanteerd bij de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland?

2. In hoeverre is de provincie erin geslaagd om een effectief beleidsnetwerk te creëren rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland?

3. Welke rol heeft de provincie gespeeld gedurende de opzet en uitvoering van project Aanpakken! ?

4. In hoeverre zijn de vooraf bepaalde doelstellingen van project Aanpakken! gerealiseerd?

Bij deelvraag 1, 2 en 3 wordt eerst in de literatuur gezocht naar een uiteenzetting van de belangrijkste begrippen. Vervolgens wordt met de resultaten van het empirische onderzoek en de relevante literatuur een antwoord geformuleerd op die deelvragen. Deelvraag 4 wordt beantwoord aan de hand van empirie. De inhoud en achtergrond van project Aanpakken!  komt aan bod in hoofdstuk 2, De achtergrond van Aanpakken!  

1.2 Relevantie 

De relevantie van dit onderzoek is op te delen in een praktische en een theoretische relevantie. Bij de praktische relevantie gaat het om de vraag wat de maatschappij aan dit onderzoek heeft. Bij theoretische relevantie gaat het om de bijdrage die dit onderzoek levert aan de theorievorming rondom dit onderwerp. 

1.2.1 Praktische relevantie

Als het gaat over de vraag wat voor waarde dit onderzoek heeft voor de maatschappij, dan is dit vrij helder uiteen te zetten. Dit onderzoek gaat in op de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in provincie Gelderland. Verschillende partijen en individuen hebben er baat bij dat er een overzicht komt van wat project Aanpakken! concreet heeft bijgedragen aan de aanpak van de problematiek. In de eerste plaats natuurlijk voor de provincie zelf; zij is initiatiefnemer en coördinator van het project. Een reflectie op haar eigen werk draagt bij aan het analyseren van succes- en faalfactoren die nuttig kunnen zijn voor vervolgprojecten of soortgelijke projecten in de toekomst. In de tweede plaats is dit onderzoek van belang voor de gemeente. De gemeente is één van de belangrijkste – zoniet de belangrijkste – spelers bij de uitvoering van het project. Ook voor haar is het waardevol om inzicht te krijgen in wat Aanpakken! concreet heeft opgeleverd in de provincie en in hoeverre dit een bijdrage levert in de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in de eigen gemeente. In de derde plaats zijn er nog de provinciale ondersteuningsinstellingen, zoals Spectrum en Osmose. Zij kunnen door een evaluatie onderzoek inzicht krijgen in de resultaten van hun eigen bijdragen. Tot slot zijn er nog de inwoners van provincie Gelderland. Aangezien zij dagelijks te maken (kunnen) krijgen met de jeugd- en veiligheidsproblematiek, is het voor hen relevant om te weten wat er speelt en welke initiatieven er ondernomen worden om de situatie te verbeteren. Een bijkomstigheid is nog dat, in het kader van de actuele discussie rondom het bestaansrecht van de provincie, de evaluatie van project Aanpakken!  gebruikt kan worden ter illustratie van wat de provincie kan betekenen voor de maatschappij. 

1.2.2 Theoretische relevantie

De bijdrage aan de theorievorming is lastiger te bepalen. Het onderzoek is namelijk een evaluatie van een concreet project, waar nauwelijks een theoretische achtergrond aan ten grondslag ligt. Project Aanpakken! is gericht op een praktische aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in provincie Gelderland, waarbij niet of nauwelijks gebruik wordt gemaakt van theoretische begrippen, concepten, modellen of werkwijzen. Om die reden is gezocht naar een theoretisch kader dat toepasbaar is op project Aanpakken! en voor de provincie enige relevantie heeft bij de evaluatie van haar werkwijze. 


Ik heb in de literatuur gezocht naar verschillende benaderingen van complexe problemen, waaronder ook de jeugd- en veiligheidsproblematiek valt. Onlangs heeft de WRR een rapport uitgebracht, getiteld Lerende Overheid, waarin zij pleit voor een probleemgerichte benadering van politiek en – daarmee samenhangend – van beleid. Deze benadering wordt in het rapport helder uiteen gezet en verantwoord en lijkt daarmee een serieuze bijdrage te kunnen leveren aan het probleemoplossend vermogen van de overheid. Ondanks deze waardevolle bijdrage, was er mijns inziens één aspect waarvan de bijdrage voor de aanpak van problemen werd onderschat. Dit aspect is ‘dominantie van procesdenken’.  Met name in projecten zoals Aanpakken! is het procesdenken zeer waarschijnlijk van invloed op de aanpak van bepaalde problematiek, in dit geval die van jeugd- en veiligheid. Om die reden is de procesbenadering verder uitgediept en afgezet tegen de door de WRR bepleitte probleemgerichte benadering. Wat verder nog opviel aan het rapport van de WRR, is dat zij voortdurend spreekt over ‘de overheid’, maar nergens concreet ingaat op wat deze benadering kan betekenen voor de provincie (of gemeenten). In die context is het interessant te onderzoeken in hoeverre de probleembenadering een rol van betekenis kan vervullen in de aanpak van problemen voor de provincie. Dit onderzoek dus theoretisch relevant te noemen. Wel moet daarbij opgemerkt worden dat het dan gaat om een specifiek project, niet voor de benadering van de werkwijze van de provincie in het algemeen. 


Een ander theoretisch aspect dat in dit onderzoek aan bod komt, is de rol die beleidsnetwerken spelen in de omgang met problemen. Beleidsnetwerken hangen nauw samen met de procesbenadering. Bovendien is het een belangrijk onderdeel van project Aanpakken! In dat kader is het dus interessant om te bekijken in welke mate de theorie omtrent beleidsnetwerken toepasbaar is voor de provincie (met betrekking tot project Aanpakken!). 

1.3 Opbouw

Nu de doel- en vraagstelling en de relevantie van dit onderzoek duidelijk zijn, kan worden aan gegeven hoe dit onderzoeksverslag verder is opgebouwd. Hoofdstuk 2 is het beleidskader, waarbij verder wordt ingegaan op de inhoud en achtergrond van het project. Hierbij wordt tevens een algemene schets gegeven van het jeugd- en veiligheidsbeleid. Hoofdstuk 3 wordt gevormd door het theoretische kader, waarin de probleem- en procesbenadering, de beleidsnetwerken en de rol van de provincie aan bod komen. In hoofdstuk 4 worden de resultaten van dit onderzoek besproken. De empirisch verzamelde data wordt uiteen gezet, zodat een antwoord geformuleerd kan worden op de deelvragen. Tot slot volgt hoofdstuk 5, waarin de analyse en conclusie van dit onderzoek worden weergegeven. 

2. De achtergrond van Aanpakken! 
In dit hoofdstuk wordt uiteengezet tegen welke achtergrond project Aanpakken! tot stand is gekomen, wat het project precies inhoudt en wie de belangrijkste actoren zijn. Verder zijn er van project Aanpakken! een tweetal (eenvoudige) tussentijdse evaluaties geweest, die ook besproken worden. Vervolgens wordt de werkwijze van provincie Gelderland bij dit project kort uiteen gezet. Tot slot volgt er een paragraaf over beleidsnetwerken in het jeugdbeleid. 

2.1 Wettelijke grondslag 

Op 1 januari 2005 is de Wet op de jeugdzorg in werking getreden. Met de invoering van deze wet is de Nederlandse overheid een nieuwe weg ingeslagen binnen het jeugdbeleid. Het primaire doel is een meer cliëntgerichte, samenhangende jeugdzorg, waarbij de behoeften van de jongere en zijn opvoeder centraal staan. Bovendien moet de wet leiden tot minder bureaucratie en betere prestaties. Een noodzakelijke voorwaarde voor de uitvoering van de wet is samenwerking tussen verschillende partijen, waaronder provincies, gemeenten en Bureaus Jeugdzorg. Binnen de keten van de zorg voor jeugdigen neemt de provincie een specifieke positie in. De provincie is verantwoordelijk voor de Bureaus Jeugdzorg en de zorg waarop aanspraak bestaat volgens de Wet op de jeugdzorg. Ook heeft zij de middelen toegewezen gekregen voor de uitvoering van jeugdbescherming en jeugdreclassering. De belangrijkste taak van de provincie is echter dat de afzonderlijke schakels van de keten op elkaar aansluiten. Hiertoe stelt de provincie iedere vier jaar een beleidskader op en wordt er ieder jaar een uitvoeringsprogramma samengesteld.
  

Provincie Gelderland komt met het beleidskader Jeugd 2004-2008, getiteld Kiezen voor de Gelderse Jeugd: Ruimte en Richting, waarin ze haar keuze verantwoord voor een integrale aanpak van de jeugdproblematiek. Problemen zijn vaak ingewikkeld en hebben veel verschillende raakvlakken, waardoor instellingen deel uit moeten maken van een samenhangend stelsel van ondersteuning, hulp en zorg. De rol van de provincie daarbinnen is het zorg dragen voor een sluitende keten van jeugdzorg. Concrete activiteiten die daarbij aansluiten zijn het ondersteunen van gemeenten en voorzieningen, het stimuleren van netwerken en het versterken van cliëntorganisaties en jeugdparticipatie. De kracht van provincie Gelderland ligt volgens haarzelf in het verbinden van mogelijkheden. Het beleidskader Jeugd wordt jaarlijks uitgewerkt in een uitvoeringsplan. Ook het project Aanpakken! is in 2005 en 2006 opgenomen in het provinciaal uitvoeringsprogramma, in het kader van de thema’s ‘regionale samenhang, ontplooiing en ontwikkeling’ en specifiek rondom het thema ‘jeugd en veiligheid’. Centraal daarbij staat de versterking van het lokaal (regionaal) preventief jeugdbeleid. De samenwerking in de regio wordt vormgegeven door het verder ontwikkelen van regionale samenwerking en door afspraken met (samenwerkende) gemeenten. Eind 2006 is Aanpakken! afgerond en vanaf 2007 is een vervolgproject opgestart, genaamd Doorpakken!

Ten tijde van de uitvoering van project Aanpakken! was de Wet maatschappelijke ondersteuning (WMO) nog niet van kracht (deze wet is per 1 januari 2007 in werking getreden). De WMO vervangt een aantal zorgwetten en de welzijnswet. De gemeentelijke taken, die voor de invoering van de WMO nog verankerd waren in het bestuursakkoord ‘Verduidelijking gemeentelijke taken’ (2003), zijn binnen het beleidskader jeugd uiteen gezet in vijf gemeentelijke jeugdfuncties, te weten:

1. Advies en informatie

2. Signaleren van problemen

3. Toegang tot het hulpaanbod

4. Licht pedagogische hulp (advisering en lichte hulpverlening)

5. Coördinatie van zorg op lokaal niveau

Vanuit de gemeenten is de behoefte gekomen aan praktische ondersteuning bij de ontwikkeling van beleid en uitvoering. De provincie speelt in twee opzichten in op deze gemeentelijke taken. Enerzijds gaat zij zich inzetten voor de versterking en ondersteuning van deze taken voor de gemeenten. Anderzijds komen de verschillende taken specifiek per project aan bod. Behalve de versterking van de gemeentelijke taken, draagt de provincie ook de zorg voor meer en betere samenwerking tussen regionale partners en een betere aansluiting van jeugdzorg via regionaal maatwerk. 

2.2 Plan van Aanpakken!
Aan de basis van project Aanpakken! ligt het in december 2002 uitgebrachte plan van aanpak jeugd en veiligheid, getiteld Veilig(s)tellen. Provincie Gelderland heeft de ambitie om het provinciaal beleid zoveel mogelijk te laten aansluiten op de maatschappelijke ontwikkelingen. Daarbij is het van belang om te weten wat er speelt onder de Gelderse bevolking. Om daar achter te komen, trokken de Statenleden de samenleving in en voerden zij gesprekken met de Gelderse bevolking. Daaruit bleek dat er grote behoefte is aan krachtige regie en het op elkaar afstemmen van werkvelden. Samenwerking en integraal beleid zouden daarop in moeten spelen. Eén van de onderwerpen die daarbij specifiek naar voren kwam was jeugd en veiligheid. 


Voordat er daadwerkelijk begonnen kon worden met een plan van aanpak voor jeugd en veiligheid, was het nodig om eerst inzicht te krijgen in de huidige stand van zaken met betrekking tot dit beleidsterrein. Om dat te realiseren werd er een onafhankelijke onderzoekscommissie ingesteld van Advies en Onderzoeksgroep Beke en zij kwamen halverwege 2002 met het rapport Gelderse gemeenten maken de provincie: probleemjeugd op de agenda. Uit dit rapport bleek onder andere dat de gemeenten een duidelijke rol zien weggelegd voor de provincie in de aanpak van de jeugdproblematiek. 

Binnen het thema jeugd en veiligheid kunnen drie trajecten kunnen worden onderscheiden: het preventieve, het curatieve en het repressieve traject. Het preventieve traject is grotendeels in handen van de gemeenten, doch gedeeltelijk met behulp van aansturing en ondersteuning vanuit de provincie. In het curatieve traject vervult de provincie een hoofdrol; zij voert de regie over Bureau jeugdzorg en de zorgaanbieders. Het repressieve traject behoort tot het domein van de uitvoerende organisaties die worden aangestuurd door het Ministerie van Justitie, zoals politie en Openbaar Ministerie. Plan van aanpak Veilig(s)tellen richt zich met name op het preventieve traject, wat wil zeggen dat zij inzet op het vroegtijdig signaleren en interveniëren bij probleemgedrag. 


Jongeren met probleemgedrag lopen het risico te ontsporen. Er is dan sprake van risicofactoren: problemen in de leefsituatie van jongeren (bijvoorbeeld binnen het gezin of op school) die een belemmering vormen voor een gezonde sociale ontwikkeling. Deze risicofactoren kunnen leiden tot probleemgedrag. Om die reden is vroegtijdige signalering van de risicofactoren van groot belang. In de praktijk bleek echter dat een en ander niet geheel vlekkeloos verliep. Signalen werden niet opgepakt, instellingen werkten langs elkaar heen en deden dubbel werk. 


De bestuurlijke verantwoordelijkheden met betrekking tot de jeugd- en veiligheids-problematiek zijn verdeeld onder drie overheidsinstellingen: de gemeenten, de provincie en het Ministerie van Justitie. Zoals eerder al gezegd is, ligt de rol van de provincie voornamelijk op het gebied van preventie en curatie. Daarnaast heeft de provincie de regierol met betrekking tot de jeugdzorg richting gemeenten (afstemming met preventief jeugdbeleid) en een ondersteunende rol bij de uitvoering van de gemeentelijke taken. Verder is de provincie verantwoordelijk voor de onderlinge afstemming tussen alle organisaties in de keten. Deze integrale aanpak krijgt vooral gestalte in gebiedsgerichte samenwerking. Samen met de gemeenten kunnen provincies bovenlokale problemen aanpakken. 


Over het algemeen zijn er een aantal ontwikkelingen te benoemen die het noodzakelijk maakten voor de provincie om de jeugd- en veiligheidsproblematiek aan te pakken. In de eerste plaats was er sprake van een onevenwichtig beeld. In sommige gemeenten waren losstaande projecten opgestart, in andere gemeenten was nog nauwelijks iets gedaan met jeugd en veiligheid. Dit zorgde ervoor dat effectieve projecten geen structurele inbedding kregen. In de tweede plaats had het geheel een versnipperde indruk; er waren enkele oplevingen in de aanpak rondom jeugd en veiligheid, maar deze konden net zo snel weer verdwijnen. Er was geen duidelijk overzicht. Tot slot ontbrak het aan de afstemming en coördinatie tussen instellingen. Er was geen inzicht in elkaars aanbod en met name de kleine gemeenten hadden moeite het omzetten van hun beleidskader in concrete activiteiten. Al deze ontwikkelingen droegen ertoe bij dat provincie Gelderland zich genoodzaakt voelde om met aanvullend beleid te komen. Veilig(s)tellen, en later Aanpakken! is daarvan het resultaat.   

Aanpakken! is een uitvoeringsproject binnen het beleidskader Jeugd. Op basis van het rapport van Onderzoeksgroep Beke en het plan van aanpak Veilig(s)tellen onderscheidt project Aanpakken! een tweetal elementen die de aanleiding vormen voor het project. Enerzijds het ontbreken van goed toegankelijke informatie en documentatie, overzicht en inzicht in jeugdorganisaties/-instellingen en onvoldoende sturingsinstrumenten, aanpakken en methodieken op (klein) gemeentelijk en regionaal niveau. Anderzijds het ontbreken van een samenhangende visie en strategie op plaatselijk en bovenplaatselijk niveau bij de formulering en uitvoering van beleid in de driehoek jeugdbeleid – jeugdzorg – jeugdcriminaliteit. Het primaire doel van Aanpakken! is de ondersteuning van een integrale aanpak (op gemeentelijk en/of regionaal niveau) van probleemjeugd. Verder wil het project concreet bijdragen aan de volgende (maatschappelijke) doelen:

· Minder ontspoorde jongeren.

· Minder sociale onveiligheid door jongeren op straat en in openbare ruimten.

· Minder overlast door jongeren op straat en in openbare ruimten.

· Minder (kleine) criminaliteit door jongeren op straat en in openbare ruimten.

Verder speelt ook nog het aspect ‘veiligheidsbeleving door wijkbewoners’ een rol in het project. Het veiligheidsgevoel is een subjectief gegeven, maar een zichtbare aanpak en het bespreekbaar maken van veiligheid en jeugd kunnen het veiligheidsgevoel wel degelijk versterken. Behalve bovengenoemde maatschappelijke doelen beoogt het project ook een aantal operationele doelen. Het gaat daarbij om de realisatie van de volgende onderdelen:

· Productlijn A: Realisatie van de jeugdmonitor, onderdeel veiligheid.

· Productlijn B: Kennisloket met informatie, documentatie, advisering en ondersteuning ten behoeve van gemeenten.

Bovengenoemde elementen dienen ter ondersteuning van het operationele hoofddoel:

· Productlijn C: Tien gemeenten zijn aan de slag met een plaatselijk jeugd- en veiligheidsoffensief.

2.3 Wie zijn er betrokken bij project Aanpakken! ?

De belangrijkste speler binnen project Aanpakken! is de Gelderse gemeente. Het gaat dan om de kleine en middelgrote gemeenten, de acht grote gemeenten vallen onder het ‘Gelders Stedelijk Ontwikkelingsbeleid (GSO)’ en blijven daarom buiten beschouwing. De Gelderse gemeente is zowel  onderwerp van beleid als medespeler in het netwerk rondom jeugd en veiligheid. Voorwaarde van een integrale plaatselijke aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek is de opbouw en het onderhoud van een netwerk op provinciaal niveau in de driehoek jeugdwerk – jeugdzorg – politie / justitie. Hierbij is het van belang dat betrokken organisaties en instellingen elkaar weten te vinden en dat ze inzicht hebben in elkaars kennis omtrent jeugd en veiligheid. Het netwerk bestaat uit de (a) provinciale steunfuncties Welzijn (onder andere Spectrum, Osmose en Gidz), (b) provinciale jeugdzorg (onder andere Bureau Jeugdzorg, Halt! en Jeugdreclassering) en (c) politie en justitie (de verschillende politieregio’s en jeugdofficieren van justitie). De provinciale steunfuncties zijn als leverancier en gebruiker bij het project betrokken. Gedurende project Aanpakken! zal er op regelmatige basis contact plaatsvinden tussen de verschillende partners, bijvoorbeeld door middel van vergaderingen, werkbezoeken, projectpresentaties et cetera. De gemeenten komen zoals gezegd ook in het netwerk terug, maar zij zitten op een lager niveau (niet provinciaal, maar lokaal of regionaal). De provincie vervult binnen het netwerk de rol van onderzoeker, ondersteuner en makelaar. 

2.3.1 Rol van de provincie 

De rol die de provincie dient te vervullen, sluit aan bij de opzet van de productlijnen van project Aanpakken! De productlijnen zijn verder uitgewerkt in specifieke taken. Hieronder zijn ze weergegeven, waarbij tevens is aangegeven bij welke functie de productlijn hoort.


Kader 1: Productlijnen en functies (afkomstig uit Projectplan Aanpakken! 2004)

Bij de onderzoeksfunctie gaat het om het realiseren van een monitor, op basis van onder andere politiegegevens, gegevens van het Centraal Bureau voor Statistiek en van de Gelderse GGD. Deze monitor moet aan betrokken actoren inzicht geven in het aantal jongeren, de verdeling van autochtoon en allochtoon, openbare orde en veiligheidsgegevens, onderwijsgegevens et cetera. Deze gegevens zijn gerangschikt per gemeente, regio of de gehele provincie en toegankelijk voor iedereen. De steunfunctie is gericht op het verzamelen en structureren van informatie die voor Gelderse gemeenten en instellingen een overzicht biedt van het bestaande materiaal op het beleidsterrein van de jeugd. Kennis, deskundigheid, ervaring en documentatie is er meer dan voldoende, alleen is deze versnipperd en soms moeilijk toegankelijk. De makelaarsfunctie vervult binnen het project Aanpakken! de belangrijkste en meest omvangrijke rol. Het coördineren en aanjagen van gemeenten is niet alleen gericht op diverse – elkaar aanvullende – activiteiten en op samenwerking in een plaatselijke aanpak door diverse organisaties en instellingen, maar daarnaast richt het zich ook op diverse bestuurslagen (lokaal en regionaal). Coördinatie, afstemming en samenwerking zijn daarbij de sleutelbegrippen. De opbouw en het onderhouden van een netwerk binnen steunfuncties, jeugdzorg, politie/justitie is van essentieel belang. Daarnaast is de opbouw van een netwerk op regionaal en lokaal niveau van belang, zowel gericht op de betreffende ambtenaren, uitvoerende instellingen als op de politiek. Voor de daadwerkelijke ondersteuning van de gemeenten hebben de provincie en het Spectrum de functie van ‘frontoffice’, waarbij zij zich richten op de lokale problematiek, de politieke situatie en het bestaande netwerk en beleid op het gebied van jeugd en veiligheid.


Sinds 2003 maakt provincie Gelderland gebruik van een werkwijze die ‘Projectmatig Denken en Doen (PDD)’ wordt genoemd. Zoals de naam al zegt, staat een projectmatige werkwijze centraal. Ook project Aanpakken! is via PDD tot stand gekomen en uitgevoerd. Eén van de belangrijkste aspecten die centraal staat bij PDD is de afbakening van de rollen. Binnen het project is er een opdrachtgever, een projectleider, een projectassistent en overige teamleden. De projectleider is daarbij de centrale figuur. Over de rol van de projectleider wordt in het handboek van PDD het volgende gezegd: “Projecten leiden doe je er niet even bij, het is een vak. Het vereist niet per se inhoudsdeskundigheid (wel affiniteit), maar vraagt de vaardigheid om het proces te managen” (PDD, 2006). 

2.4 Tussentijdse evaluaties

Project Aanpakken! is begin 2004 van start gegaan. In het voorjaar van 2005 vond er een tussentijdse evaluatie plaats, waaruit de volgende concrete resultaten naar voren kwamen:

· Tien gemeenten zijn eind 2005 aan de slag met uitvoering van beleid op het gebied van jongeren en veiligheid. 

· Kennisloket met de informatievoorziening enerzijds en advies en begeleiding anderzijds staan ter beschikking aan de Gelderse gemeenten. 

· De jeugdmonitor is gereed en beschikbaar via de website www.jeugdenveiligheid.nl 

Ten tijde van deze evaluatie kijken de betrokkenen tevreden terug op het verloop van het project tot dan toe. Veel voornemens zijn al daadwerkelijk gerealiseerd en het project is met (soms aarzelend) enthousiasme en instemming ontvangen bij de betrokken gemeenten, provinciale partners, uitvoeringsinstellingen en –organisaties. Al tijdens de start van het project is begonnen aan het opbouwen van een provinciaal netwerk rondom jeugd en veiligheid. Bij de totstandkoming van het uitvoeringsplan van Aanpakken! is veel overleg geweest met Gelderse steunfuncties (zoals Spectrum en Gidz) en Bureau Jeugdzorg, jeugdreclassering, Halt, JEKK, de Gelderse politiedistricten en jeugdofficieren van justitie in Arnhem en Zwolle. Dit provinciale netwerk is gebruikt  voor project Aanpakken!  om ingangen te creëren en gezamenlijke aansluitende ondersteuning op gang te brengen.  Gedurende het verloop van het project blijkt dat er – naast specifieke problematiek per gemeente – ook duidelijk een aantal algemene probleempunten zijn. Bijna alle betrokken gemeenten c.q. ambtenaren hebben moeite met de daadwerkelijke invulling van hun regierol. In elke gemeente met een redelijke allochtone bevolkingsgroep blijkt er bij doorvragen weinig zicht is op de problematiek onder allochtonen en er is eigenlijk geen contact (behalve bij calamiteiten). Ook blijkt de behoefte bij uitvoerende instellingen om elkaar te vertellen over hun ervaringen, problemen en frustraties. De provincie wil daarop inspelen door trainingen te organiseren die gemeenten en instellingen hulp kunnen bieden. In het najaar van 2005 vond er nogmaals een evaluatie plaats. De trainingen hebben inmiddels plaatsgevonden en er hebben zich verschillende nieuwe gemeenten aangemeld voor deelname aan project Aanpakken!, zelfs zoveel dat er een selectie gemaakt moet worden. De uiteindelijke teller staat dan op zeventien deelnemende (of startende) gemeenten. 


De tussentijdse evaluaties bieden geen zicht op het resultaat van project Aanpakken! als geheel. Tal van vragen blijven nog onbeantwoord, zoals hoe de gemeenten denken over het project, hoe zij de rol van de provincie ervaren, in welke mate de provincie heeft bijgedragen aan de oplossing van het probleem, welke knelpunten er zijn et cetera. Vandaar de vraag vanuit de provincie, om met een eindevaluatie te komen. 

2.5 Lokale en regionale netwerken in het jeugdbeleid

Ook het Sociaal-Cultureel Planbureau (SCP) erkent in haar publicatie Bestuur aan banden het belang van netwerkvorming en netwerksturing binnen het jeugdbeleid (SCP, 2005: 22). Volgens het SCP is de term regie een metafoor voor netwerksturing, netwerkmanagement of governance (2005: 136). Opvallend is dat het SCP in dit verband alleen ingaat op de rol van de gemeenten en van de nationale overheid en de provincie geheel buiten beschouwing laat. Het vormen van beleidsnetwerken is een instrument voor de gemeenten in het kader van integrale beleidsvoering, omdat het in staat is samenwerking tussen bij een bepaald beleidsterrein betrokken actoren te structureren. Uit onderzoek van het SCP blijkt dat verschillende netwerken zijn gevormd rondom het jeugdbeleid, uiteenlopend van beleidsstrategische netwerken tot uitvoeringsnetwerken, of een combinatie van beide. Bij deze netwerken deden zich verschillende problemen voor, waarbij de belangrijkste overlap en onvoldoende afstemming tussen de verschillende netwerken was. Deze complexiteit van netwerken maakt het moeilijk om slagvaardig beleid te voeren. 

Ondanks dat er bij 43% van de gemeenten sprake van een jeugd- en veiligheidsnetwerk, heeft eenderde van de Nederlandse gemeenten geen specifiek jeugd- en veiligheidsbeleid (SCP, 2005: 98-103).  Tussen het kabinet, het Inter-provinciaal Overleg (IPO) en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) is afgesproken dat gemeenten gestimuleerd worden actieplannen ‘Jeugd en veiligheid’ op te stellen, waarin de beleidslijn voor dit thema uitgewerkt wordt. Hoe dit precies tot uiting moet komen, wordt door het SCP niet verder uitgewerkt. De rol van de provincie komt nauwelijks aan bod in het rapport van het SCP, in tegenstelling tot de rol van de nationale en lokale overheden binnen het jeugdbeleid. De vraag die dan naar voren komt, is of er überhaupt wel een rol weggelegd is voor de provincie binnen het vraagstuk van jeugd en veiligheid. In het volgende hoofdstuk zal ik aan de hand van een conceptueel theoretisch kader laten zien dat die rol er wel degelijk kan zijn.

3. Een probleemgeoriënteerde procesbenadering

In dit hoofdstuk wordt dieper ingegaan op de theoretische achtergrond die van belang is voor de beantwoording van de hoofdvraag van dit onderzoek. In dit hoofdstuk zal worden betoogd dat een ‘probleemgeoriënteerde procesbenadering’ de beste mogelijkheid lijkt voor de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Deze benadering bevat twee onderdelen die afkomstig zijn uit twee verschillende benaderingen. Deze benaderingen sluiten elkaar niet uit, maar bevatten wel (accent)verschillen. Het meest essentiële verschil zit in de focus van beide benaderingen: een focus op inhoud en een focus op proces. De focus op inhoud wordt bepleit door de WRR met wat zij noemt een ‘probleemgeoriënteerde benadering’. Hieraan ten grondslag ligt een meer horizontale manier van functioneren van overheid en politiek. Aan de andere kant bevindt zich de focus op proces, wat past binnen de context van de procesbenadering. Op welke manier een combinatie van beide benaderingen mogelijk is, is te lezen in dit hoofdstuk. Met de introductie van de procesbenadering wordt tevens het belang van beleidsnetwerken onderstreept en verder uitgediept. Aansluitend komt de rol van de provincie aan bod; de tussenlaag is nodig voor zowel het bewaken van de voortgang van het proces als het waarborgen van het inhoudelijke aspect.

3.1 Proces- of probleembenadering?

In het recent verschenen WRR-rapport ‘Lerende overheid. Een pleidooi voor probleemgerichte politiek’  (2006) kiest de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid voor een benadering waarin zij beschrijft hoe de overheid met ‘ongetemde problemen’ dient om te gaan. Op dit moment is er volgens de WRR sprake van veel onbehagen over het publieke bestel. Met name het probleemoplossend vermogen van de overheid staat ter discussie: er wordt geklaagd over de gebrekkige aansluiting tussen beleid en uitvoering en de wijze waarop problemen worden aangepakt (WRR, 2006: 9).
3.1.1 Ongetemde problemen

De overheid krijgt te maken met vraagstukken die anderen niet durven en kunnen aanpakken, maar die wel om een antwoord vragen. Er wordt in dit kader gesproken van ongetemde problemen. Ongetemde problemen worden door grote cognitieve en normatieve onzekerheden omgeven, zodat men niet precies weet wat het probleem is. Er bestaan dan meerdere probleemdefinities, men weet niet hoe het probleem aangepakt kan worden, laat staan dat er mogelijke oplossingen bedacht kunnen worden. Om het probleem beleidsrijp te maken, ofwel domesticeren, moet zowel de normatieve als de cognitieve onzekerheid omtrent het probleem uitgeschakeld (of op zijn minst verkleind) worden. Dit domesticeringsproces vindt plaats langs de weg van discussie over de gepaste doelen en geëigende middelen. Dit proces kost veel tijd en om die reden wordt ook wel gesproken over ‘hardnekkige’ problemen. Ook kan gaandeweg het proces de problematiek verschuiven, waardoor men weer te maken krijgt met nieuwe probleemdefinities. Het domesticeren van ongetemde problemen vereist een benadering waarin leren van ervaringen en het belang van afgewogen besluitvorming centraal staat. Langs deze weg kan men uiteindelijk komen tot de vormgeving van het beleidsproces rondom een ongetemd probleem. Het leerproces dat nodig is om ongetemde problemen aan te pakken, heeft als doel “[…] het bereiken van een intelligente formulering van het probleem die zicht op een werkzame oplossing biedt” (WRR, 2006: 36). Het vertalen van ongetemde problemen in beleidstermen is niet alleen een managementprobleem, maar vraagt ook om een politieke invalshoek. Maatschappelijke (ongetemde) problemen zijn namelijk ook politieke issues. Dit geeft aan dat de overheid een speciale positie inneemt in het domesticeringsproces. Wil de overheid legitiem kunnen handelen, dan moet zij publiekelijk beargumenteren waarom zij bepaalde beslissingen neemt (WRR, 2006).

3.1.2 Verticale en horizontale traditie

De WRR maakt in haar rapport Lerende Overheid een onderscheid tussen een verticale en een horizontale traditie als het gaat om het functioneren van overheid en politiek. De verticale traditie bepaalt in veel opzichten de hedendaagse opvattingen over de politiek. ‘Politiek’ heeft dan betrekking op de manier waarop de verhouding tussen staat en burgers is georganiseerd. Legitimiteit is daarbij het uitgangspunt. De formele rollen van de relevante actoren (kiezers, parlementariërs, regeringsleden) zijn formeel en procedureel vastgelegd (in het staatsrecht). Tussen de betrokken actoren vindt in de ene richting delegatie van macht plaats en in de omgekeerde richting is er sprake van verantwoordingsverplichting. Op die manier wordt de macht gelegitimeerd. De horizontale traditie heeft als centrale uitgangspunt dat een staat bestuurd zou moeten worden door de burgers. ‘Politiek’ is besturen waarbij het bestaan van verschillende ervaringen, belangen en meningen in de samenleving gebruikt worden om maatschappelijke orde te scheppen. Er wordt eerst geluisterd en overlegd, voordat er bindende maatregelen genomen worden. De politicus heeft geen puur procedurele taak, maar voornamelijk een inhoudelijke. Kwaliteit van het bestuur staat in de horizontale traditie voorop. De meest essentiële verschillen tussen beide tradities zijn in tabel 1 weergegeven.

	Verticale traditie
	Horizontale traditie

	· Legitimiteit van macht
	· Scheppen van zelfbestuur

	· Institutionele verhoudingen centraal
	· Politieke proces centraal

	· Politicus is beslisser
	· Politicus is bestuurder

	· Controle vindt plaats door formeel toezicht en verantwoording
	· Overleg en collectief handelen als controlemiddel


Tabel 1: Belangrijkste verschillen tussen de horizontale en verticale traditie (gebaseerd op WRR-rapport Lerende Overheid, 2006)

Als er over de politiek gesproken wordt, overheerst de verticale traditie en dreigt de horizontale traditie uit het zicht te verdwijnen. Immers, legitimiteitsvraagstukken en het toezicht op de macht krijgen dan alle aandacht. Binnen de Nederlandse politiek wordt echter gewerkt vanuit perspectieven waarin beide tradities doorklinken (WRR, 2006: 66). Met betrekking tot het politieke handelen is er volgens de WRR in Nederland sprake van een ‘gemengd bedrijf’. Zo komen we beide tradities tegen als we kijken naar de inrichting van het Nederlandse openbaar bestuur. In de verhouding tussen regering en parlement en tussen wetgevende en uitvoerende macht, is de verticale traditie dominant. Binnen de overheid kunnen we echter ook sectoren onderscheiden waarbinnen het horizontale principe van zelfsturing overheerst, bijvoorbeeld bij de waterschappen en het hoger onderwijs. Een ander voorbeeld van het gemengde bedrijf is te vinden op beleidsterreinen waar sprake is van vervlochten beleidsruimte. Belangengroepen en politieke gezagsdragers ontmoeten elkaar in overleg- en adviesorganen. Deze geïnstitutionaliseerde beleidsvervlechting draagt de kenmerken van beide tradities. In het denken over de politiek wordt de horizontale traditie naar de achtergrond geschoven. De verticale traditie vormt het kader waarbinnen enkele elementen van de horizontale traditie zijn opgenomen. Op die manier biedt de horizontale traditie een aanvulling in het denken over de politiek, maar is de verticale traditie overheersend. Door deze eenzijdige blik op de politiek, worden er onjuiste oplossingen aangedragen voor de omgang met ongenoegen over de kwaliteit van het beleid en het bestuur. Meer toezicht, nieuwe procedures, referenda en het invoeren van één loket zijn voorbeelden van dergelijke oplossingen. Volgens de raad leveren zulke oplossingen geen bijdrage aan de oplossing van ‘ongetemde problemen’. Transparantie van het proces en het controleren van het resultaat winnen het van inhoudelijke afwegingen en normatieve vraagstukken (WRR, 2006). In de volgende paragraaf wordt dit verder toegelicht. 

3.1.3 Dominantie van procesdenken

Volgens de WRR brengt de eenzijdige nadruk op de verticale traditie een aantal risico’s met zich mee. Die risico’s worden hieronder genoemd, waarna er één element, namelijk ‘dominantie van procesdenken’, verder wordt uitgelicht. Met name dit element is interessant in het kader van dit onderzoek, omdat procesdenken volgens De Bruijn, Ten Heuvelhof en In ’t Veld (1998) sterk verband houdt met de netwerkbenadering. In het vervolg van dit hoofdstuk wordt onderzocht in hoeverre de door de WRR bepleitte probleemgerichte benadering zich afzet tegen de procesbenadering. Draagt de probleemgerichte benadering daadwerkelijk bij aan het probleemoplossend vermogen van de overheid en de politiek? Of is de procesbenadering het antwoord voor de omgang met ongetemde problemen?

Zoals in al in paragraaf 3.1.2 is beschreven, heeft ‘politiek’ in de verticale traditie betrekking op de manier waarop de verhouding tussen staat en burgers geregeld is.  Door een eenzijdige focus op deze verticale traditie, komt het leervermogen van de overheid onder druk te staan. Volgens de WRR (2006: 11) kunnen hierbij een vijftal risicofactoren onderscheiden worden (kader 2). 


Kader 2: Vijf risicofactoren door eenzijdige focus op verticale traditie (WRR, 2006: 11)

Verlies op inhoud, dat is kort gezegd wat de WRR bedoeld als zij spreekt over ‘dominantie van procesdenken’. Doordat de overheid zich steeds meer gaat richten op het perfectioneren van regels en procedures en op het beheersen van beslissingsprocessen, gaat dat ten koste van een ‘maatschappelijke probleemoriëntatie’ (WRR, 2006: 112). Via een procedurele lijn willen ambtenaren en politici een antwoord geven op de kritiek van de burger over het functioneren van de overheid en het afnemende vertrouwen in de politiek. De procedurele lijn brengt dus een gedragsverandering met zich mee; politici en ambtenaren storten zich op procedures in plaats van op de inhoud. In plaats van initiatiefnemer van beleid, worden zij controleur. De nadruk op processturing brengt met zich mee dat de ambtenaar als beleidsadviseur steeds minder inhoudelijk bekwaam is. Door de toenemende rationalisering en uniformering worden werkzaamheden in de publieke sector gestandaardiseerd. Dit leidt tot afnemende beleidsvrijheid (discretionaire ruimte) voor ambtenaren; hun zelfwerkzaamheid mag alleen binnen van tevoren vastgestelde kaders tot ontplooiing komen (Van den Brink, 2006). De nadruk op het procesdenken brengt volgens de WRR ook met zich mee dat problemen worden geduid binnen relationele en ruimtelijke kaders, in plaats van dat ze inhoudelijk uiteengezet worden. Er wordt teveel gesproken over ‘kloven’ en ‘afstanden’, met als bekendste voorbeeld de kloof tussen de burger en de politiek. Het meest gangbare argument dat de overheid daarbij inzet, is dat zij beter wil aansluiten bij de wensen van de burger. 


Dominantie van procesdenken is één van de vijf elementen die ertoe bijdragen dat het leervermogen van de overheid en politiek steeds meer onder druk komt te staan. Deze ontwikkeling is niet gunstig, want een overheid die leert kan op basis van opgedane en verwerkte ervaringen problemen waarvoor zij zich gesteld ziet anders (en beter) aanpakken dan voorheen (WRR, 2006: 111). De WRR kiest daarom voor een probleemgerichte benadering, waarin de overheid leert hoe ze met ongetemde problemen om dient te gaan en waarin het inhoudelijke aspect centraal staat. Vooralsnog overheerste de opvatting dat de overheid de kritiek op haar bestuurlijk onvermogen kon verminderen (of laten verdwijnen) door te denken in termen van daadkracht, doorzettingsmacht en leiderschap. Een onderscheid naar de aard van het probleem wordt daarbij meestal niet gemaakt. Naar het oordeel van de WRR is het overheidshandelen dan relatief ‘leeg’; normatieve en inhoudelijke afwegingen verdwijnen naar de achtergrond en de nadruk komt te liggen op het proces, het resultaat en de verantwoording. Ongetemde problemen vragen echter om een uitgebreidere benadering, waarbij kwesties situationeel (op maat gesneden) worden aangepakt. 

Bij de probleemgerichte benadering gaat het om het zoeken naar passende probleemdefinities, het betrekken van verschillende publieken (zoals burgers, bedrijven of instellingen) en het verzamelen van verschillende bronnen van kennis en ervaring. Bij omstreden kwesties, zoals bijvoorbeeld jeugd en veiligheid, dient eerst een inhoudelijk programma opgesteld te worden, voordat de organisatiestructuur en –processen worden aangepast. Het gaat om het opstellen van een handelingspraktijk die met de complexiteit van het probleem rekening houdt en ervoor zorgt dat men niet met te simpele oplossingen komt of met eenzijdige structuuraanpassingen werkt. Naast inhoudelijke kennis geeft de WRR ook aan dat netwerkkennis een belangrijke functie dient te vervullen. Ambtenaren kunnen en moeten functioneren als verbindingsschakels tussen verschillende belangengroepen om op die manier kennis bij elkaar te brengen. Het is daarbij van belang dat ambtenaren weten hoe het netwerk op een bepaald beleidsterrein in elkaar zit, welke actoren van belang zijn, waar zich welke kennis bevindt en hoe dit alles ingezet kan worden voor de publieke zaak (WRR, 2006: 120). In de volgende paragraaf wordt het procesdenken verder uitgediept en bekeken op welke manier de procesbenadering kan bijdragen aan de oplossing van ongetemde problemen.  

3.1.4 Procesmanagement

De voorafgaande uiteenzetting over de dominantie van het procesdenken vormt slechts één kant van het verhaal. De WRR schetst in haar rapport een genuanceerd beeld van het door haar ingenomen standpunt omtrent het probleemoplossend vermogen van de overheid. Wat zij echter onderschat, is de bijdrage die het procesdenken kan leveren aan de wijze waarop  veranderingen kunnen worden doorgevoerd. Indirect verwijst het doorvoeren van veranderingen naar de bijdragen aan het oplossen van problemen. Bij het oplossen van problemen wil men immers ook een verandering teweeg brengen; een situatie moet zich zo ontwikkelen dat het bijdraagt aan het bereiken van het gewenste resultaat. De Bruijn e.a. (1998: 1) zegt daar het volgende over: “Veelal wordt geconstateerd dat de inhoudelijke aspecten van verandering dermate complex zijn, dat uitdrukkelijke en gerichte aandacht voor procesaspecten noodzakelijk is, om een veranderingsproces met succes te kunnen doorlopen”. Het belang van het inhoudelijke aspect wordt daarmee niet onderkend, maar er wordt wel aangegeven dat het proces bepalend is voor de inhoud. Ondanks dat van tevoren overeenstemming is bereikt over de inhoud van een probleem, kan de gerealiseerde eindsituatie toch afwijken van de gewenste eindsituatie. In veel gevallen is dat te wijten aan het verloop van het proces. 


Problemen die een procesbenadering vergen hebben een aantal kenmerken. In de eerste plaats zijn de problemen ongestructureerd, dat wil zeggen dat er geen vaststaande oplossing voor handen is.  Dit wordt veroorzaakt door het feit dat er geen objectieve informatie beschikbaar is en doordat de normen en waarden van de betrokken partijen verschillen. Bovendien is het probleem vaak verweven met andere problemen, waardoor er een afweging gemaakt moet worden. In de tweede plaats moeten de problemen in een netwerk opgelost worden. Bij de oplossing zijn meerdere partijen betrokken, die wederzijds afhankelijk zijn en verschillende belangen hebben. Tenslotte zijn de problemen en oplossingen dynamisch. Problemen kunnen in de loop der tijd veranderen en daarmee verandert ook de oplossing. De kenmerken van problemen die aansluiten bij een procesbenadering, komen gedeeltelijk overeen met wat de WRR ongetemde problemen noemt. De WRR gaat echter nog een stapje verder door te zeggen dat nog niet duidelijk is wat het probleem precies inhoudt. Desalniettemin gaat het bij beide benaderingen om problemen die om een ‘lerende’ aanpak vragen. Leren in de context van de procesbenadering, betekent het verzamelen van nieuwe inzichten en informatie. Door het aspect van leren constant bij het proces te betrekken, wordt voorkomen dat betrokkenen in de valkuil van fixatie van het probleem belanden. 


De Bruijn, Ten Heuvelhof en In ’t Veld (1998) noemen een aantal argumenten die pleiten voor een procesbenadering. Eén daarvan is het creëren van draagvlak. Draagvlak is noodzakelijk, omdat partijen een machtspositie innemen en zonder draagvlak geen effectieve besluitvorming en uitvoering mogelijk is. Een ander argument dat wordt genoemd, is de verrijking van probleemdefinities en oplossingen. De confrontatie tussen de verschillende partijen zorgt ervoor dat er verschillende inzichten en opvattingen bij elkaar worden gebracht. Het derde argument is in de context van dit onderzoek tevens de meest krachtige. Het gaat hierbij om het verminderen van weerstand, doordat men langs proceslijnen te werk gaat in plaats van het inhoudelijke aspect als lijdraad te nemen. Door een te sterke focus op inhoud, kunnen weerstanden worden gestimuleerd. Door afspraken te maken over het proces, wordt er ruimte overgelaten om gedurende het proces nog invloed uit te oefenen op de inhoud. Dit wordt ook wel depolitisering van besluitvorming genoemd (De Bruijn e.a., 1998). 

Wanneer een procesbenadering met succes wordt toegepast, zijn de resultaten tweedelig. In de eerste plaats is er sprake van consensus tussen de betrokken partijen. Deze consensus komt tot stand doordat er draagvlak is gecreëerd, het product van het proces inhoudelijk robuust is (dat wil zeggen sterk onderbouwd en bestand tegen kritiek) en dat het proces eerlijk en transparant is verlopen (de inbreng van alle partijen is afgewogen en meegenomen).  Het is echter bijna onmogelijk dat deze elementen allemaal gelijktijdig behaald worden. In dat geval wordt er geen consensus bereikt, maar kan er wel commitment optreden. Betrokkenen kunnen zich dan distantiëren van bepaalde onderdelen maar staan wel achter het resultaat als geheel. Consensus en commitment ontstaan alleen als het proces effectief is geweest. Er zijn een aantal randvoorwaarden waaraan voldaan moet worden, wil procesmanagement effectief zijn (kader 3). 


Kader 3: Voorwaarden voor effectief procesmanagement (De Bruijn e.a., 1998)

Glasbergen (in: Kickert e.a., 1997: 45) maakt een scherp onderscheid tussen het bereiken van consensus en het oplossen van problemen. Volgens hem bestaat er geen twijfel dat consensus leidt tot beter beleid. Het creëren van consensus is dan ook een stap die vooraf gaat aan het oplossen van een probleem. Andere auteurs spreken dit tegen; zij zeggen dat het van tevoren niet zeker is dat consensus zorgt voor de oplossing van het probleem. Er zijn ook andere geluiden te horen over procesmanagement: het zou te ‘soft’ zijn, het is teveel ‘compromisgericht gepolder’ en al helemaal niet daadkrachtig. Termeer en Van Twist (2003) beamen dat procesmanagement geen panacee is voor alle beleidsvraagstukken, maar in de praktijk kan het voor de aanpak van velerlei onderwerpen aanknopingspunten bieden. 

Een thema dat sterk verband houdt met procesmanagement is interactieve beleidsvorming. Veel overheden (waaronder de provincie) doen op dit moment aan interactieve beleidsvorming. Dat betekent dat steeds meer actoren betrokken raken bij het beleid en elk vanuit hun eigen belang het probleem omschrijven en oplossingen verzinnen (Edelenbos, 1998). Deze ontwikkeling zorgt ervoor dat beleidsprocessen steeds complexer worden. Procesmanagement kan voor interactieve beleidsprocessen een faciliterende rol vervullen, al blijkt dit in de praktijk niet erg eenvoudig te zijn. Edelenbos (1998: 310) onderscheidt een zestal aspecten die bij de procesbenadering aan de orde komen (kader 4). Deze aspecten dragen bij aan het faciliteren van het beleidsproces. Als de procesmanager met al deze aspecten rekening houdt, is de kans op een succesvol verloop van het beleidsproces in grote mate aanwezig. 


Kader 4: Zes aspecten voor het faciliteren van een beleidsproces  (Edelenbos, 1998: 310)

Procesmanagement is slechts één van de benaderingen die aandacht besteed aan het aanpakken van maatschappelijke vraagstukken waarbij meerdere actoren zijn betrokken (Termeer en Van Twist, 2003). Interorganisatorische beleidsontwikkeling, interactieve beleidsontwikkeling, beleidsnetwerken en netwerkmanagement zijn voorbeelden van benadering die de afgelopen decennia veel aandacht hebben gekregen. Procesmanagement en netwerkmanagement (of beleidsnetwerken) hangen nauw samen. Er kan sprake zijn van procesmanagement in een netwerk of de aanwezigheid van beleidsnetwerken in procesmanagement. In hoofdstuk 2 (Beleidskader) is duidelijk geworden dat netwerken voor de provincie van essentieel belang zijn. In de volgende paragraaf wordt hier meer aandacht aan besteed. 

3.2 Beleidsnetwerken

Aansluitend bij het voorafgaande, wordt in deze paragraaf dieper ingegaan op beleidsnetwerken en de relevantie daarvan voor dit onderzoek. Besluitvormingsprocessen spelen zich veelal in een netwerk af (De Bruijn e.a., 1998: 23). Om die reden hangt procesmanagement nauw samen met netwerken en netwerkmanagement. Zowel voor de provincie als binnen het vraagstuk jeugd en veiligheid vervullen beleidsnetwerken een prominente rol in de omgang met problemen. 

3.2.1 Netwerken en netwerkmanagement

Het begrip ‘netwerken’ is niet meer weg te denken uit de huidige samenleving. Bewust of onbewust krijgen mensen dagelijks te maken met bijvoorbeeld informatie- of communicatienetwerken. Volgens het woordenboek is een netwerk een “stelsel van zaken of personen die nauw met elkaar in contact staan” (Van Dale, 2007). Een vriendenkring, voetbalteam of gemeenteraad kunnen volgens deze definitie allemaal onder de term netwerken geplaatst worden. Binnen het openbaar bestuur wordt, om het onderscheid aan te geven, gesproken over beleidsnetwerken. Beleidsnetwerken kunnen omschreven worden als “patronen van interactie tussen wederzijds afhankelijke actoren die zich formeren rondom beleidsproblemen of beleidsprogramma’s” (Koppenjan e.a., 1993: 19). Volgens De Bruijn en ten Heuvelhof zijn er vier specifieke kenmerken van netwerken te onderscheiden (kader 5).


Kader 5: Kenmerken van netwerken (Koppenjan e.a., 1993: 83-84) 

Actoren die een rol spelen in de beleidsnetwerken zijn overheidsinstellingen, semi-overheidsinstellingen en private organisaties die zich bezig houden met een bepaald probleem of taakveld. Beleidsnetwerken zijn niet nieuw, maar pas sinds enkele decennia zijn ze door velen erkend als meerwaarde voor het Openbaar Bestuur. In de moderne, complexe maatschappij lijken de traditionele, centrale sturingsmethoden niet in voldoende mate te werken, omdat zij te weinig rekening houdt met de onzekerheden binnen de samenleving. Ook wordt er bij het gebruik van traditionele sturingsmethoden te weinig rekening gehouden met de beperkte capaciteit van de centrale stuurder en zijn afhankelijkheid van de omgeving. Beleidsnetwerken kunnen een bijdrage leveren aan de aanpak van maatschappelijke problemen, de oplossing van sturingsvraagstukken en evaluaties voor overheidssturing (Koppenjan e.a., 1993).


De netwerkbenadering moet niet gezien worden als het ultieme sturingsproces dat bijdraagt aan de uitvoering van voorafgestelde doelstellingen. De nadruk ligt op interactieprocessen, waarin actoren informatie, doelen en middelen uitruilen. De succesfactor van sturing in beleidsnetwerken zit in de totstandkoming van samenwerking tussen actoren, waarbij de deelnemende actoren zich richten op de gezamenlijke oplossing van maatschappelijke problemen. Sturing kan ook mislukken, onder andere door het ontbreken van voorwaarden voor samenwerking of de aanwezigheid van blokkades in interacties. Blokkades kunnen bijvoorbeeld ontstaan door het ontbreken van informatie, de aanwezigheid of afwezigheid van bepaalde actoren binnen het netwerk of het ontbreken van beleidsvrijheid (Koppenjan, 1993). De sturingsstrategie die binnen de beleidsnetwerkbenadering wordt gehanteerd, wordt ‘netwerkmanagement’ genoemd. Netwerkmanagement houdt volgens Koppenjan, De Bruijn en Kickert (1993: 23) het volgende in: “de wijzen waarop actoren de structuur, het functioneren en/of de beleidsuitkomsten van een beleidsnetwerk bewust trachten te beïnvloeden”. Het gaat daarbij dus om de beïnvloeding van interactieprocessen binnen het beleidsnetwerk. Het doel van netwerkmanagement is tweedelig; enerzijds gaat het om het wegnemen van belemmeringen voor gemeenschappelijk handelen, anderzijds om het scheppen van mogelijkheden voor een goede samenwerking tussen betrokken actoren. Het gaat daarbij om collectieve probleemoplossing, ofwel om het bevorderen, belemmeren of beïnvloeden van het gezamenlijk optrekken van actoren. Collectieve probleemoplossing moet onderscheiden worden van een eenzijdig focus op het bereiken van bepaalde beleidsuitkomsten. Hieraan ligt ten grondslag dat het nastreven van eigen doelen kan leiden tot ongewenste of onbedoelde gevolgen voor andere actoren (Koppenjan e.a., 1993).

De effectiviteit van beleidsnetwerken

Godfroij (in: Koppenjan e.a., 1993: 43) stelt dat netwerken niet de functie vervullen van besturend orgaan, maar dat een beleidsnetwerk de status heeft van besturingsinstrument in handen van de overheid. Een interactieve benadering staat daarbij centraal; de nadruk ligt op de participatie, de rollen, de inbreng en de strategieën van de verschillende actoren, niet zozeer op een gemeenschappelijk aanvaarde probleemdefinitie. De actoren binnen het beleidsnetwerk bezitten dan een redelijke mate van beleidsvrijheid (bijvoorbeeld door het toekennen van verantwoordelijkheden of het aangeven van toetsingskaders), waardoor zij invulling kunnen geven aan specifieke besturingstaken binnen bepaalde grenzen. De effectiviteit van beleidsnetwerken als besturingsinstrument is meetbaar aan de hand van twee criteria: het functioneren van het netwerk en de output. Het functioneren van het netwerk kan onder andere gemeten worden aan de hand van de participatie van de diverse betrokken actoren en de mogelijkheid om invloed uit te oefenen. Bij de output gaat het om resultaten in objectieve of absolute termen.


3.2.2 Netwerkmanagement in het openbaar bestuur

De overheid neemt binnen het netwerk een specifieke positie in, doordat zij over specifieke hulpbronnen beschikt, zoals omvangrijke budgetten en personeelsbestanden, unieke bevoegdheden, toegang tot media en democratische legitimiteit. Tegenover de overheid staan de andere actoren die ook beschikken over bepaalde hulpbronnen zoals geld, deskundigheid, informatie en relaties. Per situatie kan de relatie tussen de verschillende actoren in een netwerk (waaronder de overheid) uiteenlopen. Wat verder ook van belang is voor de positie van overheid binnen het netwerk, is de bijzondere taak van de overheid ‘als hoedster van het algemeen belang’. Overheden zijn daardoor niet volledig vrij om hun eigen doelstellingen te kiezen. Een ander aspect met betrekking tot de positie van de overheid binnen het beleidsnetwerk is dat de overheid in veel gevallen haast ‘automatisch’ de status van netwerkmanager toebedeeld krijgt. De overheid ontleent legitimiteit aan het feit dat zij de gekozen vertegenwoordigers van de Nederlandse samenleving zijn. Op die manier krijgt de overheid het gezag om op te treden als netwerkmanager (Koppenjan e.a., 1993). Van Twist e.a. (2003) geven aan dat netwerkmanagement door praktijkmensen vooral in verband wordt gebracht met het actief bewerken van de eigen informele relaties. Daarbij maken zij voornamelijk gebruik van het uitspelen van onderlinge afhankelijkheden, bijvoorbeeld door informatieruil of het benutten van machtsbronnen. 

3.2.3 De rol van de provincie

Aansluitend bij het voorafgaande, kan de provincie binnen de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek een drietal rollen vervullen, namelijk als procesmanager, netwerkmanager en/of convenantpartner. 

Procesmanager

In paragraaf 3.1.4. is al uitgebreid ingegaan op de procesbenadering. Hierbij is onder andere geformuleerd met welke aspecten de procesmanager rekening moet houden voor een succesvol verloop van het beleidsproces. De Bruijn, Ten Heuvelhof en In ’t Veld noemen een aantal aspecten waarmee de procesmanager rekening moet houden bij de uitvoering van zijn taak. Deze aspecten kunnen (gedeeltelijk) overeenkomen met wat al eerder genoemd is in het kader van procesmanagement. 

Zo moet de procesmanager er (vlgs. De Bruijn e.a., 2002) zorg voor dragen dat  de besluitvorming een open proces is. Dat wil zeggen dat de relevante partijen bij de besluitvorming betrokken moeten worden en de netwerkmanager ervoor moet zorgen dat hun belangen, binnen de gemaakte procesafspraken, zoveel mogelijk gewaarborgd worden. Wat verder van belang is, is dat er gedurende het procesverloop voor de betrokken partijen een veilige omgeving wordt gecreëerd, ofwel dat core values van de partijen beschermd worden. Als de core values aangetast worden, is het voor een partij vaak niet mogelijk om nog goed te functioneren in het proces. Een ander aspect waar de netwerkmanager rekening mee dient te houden, is het bewaken van de voortgang van de besluitvorming. Er moet worden voorkomen dat het proces zeer traag verloopt of zelf langzaam doodbloedt. De procesmanager dient daartoe prikkels te creëren waardoor het voor de betrokken actoren aantrekkelijk is om deel te nemen aan het proces en gedurende het proces actief te participeren. Het creëren van prikkels kan onder andere door de vormgeving van de agenda, de planning van activiteiten of door interventies van derden. Tot slot is het van belang dat een proces voldoende inhoudelijk is. Op het moment dat het proces te ver afdrijft van de inhoud gaat het zijn oorspronkelijke doelstelling voorbij: het wordt een proces om het proces. De procesmanager heeft daarom het waarborgen van de inhoud tot zijn takenpakket. 

Netwerkmanager

Binnen een netwerk kan de overheid verschillende rollen vervullen. Kickert en Koppenjan (1997: 59) noemen er vier:
1. Onthouden van deelname in netwerkprocessen

2. Participeren als partij tussen andere partijen

3. Participeren als ‘speciale partij’; oplossingen aandragen voor partijen in het netwerk

4. De rol van netwerkmanager op zich nemen

De vierde rol, die van netwerkmanager, lijkt  het meest geschikt voor de overheid. De overheid is namelijk in de positie om te zorgen dat de belangen van de ondervertegenwoordigde en onderdrukte partijen ook bewaakt worden. Wat echter wel in het oog moet worden gehouden, is dat publieke actoren te maken krijgen met een dubbelzinnige rolopvatting. Enerzijds zijn ze één van de deelnemende actoren die hun eigen belangen vertegenwoordigen, anderzijds hebben zij een objectievere rol en moeten zij zorg dragen dat alle belangrijke waarden meegenomen worden (Kickert, 1997: 160). In het jeugd- en veiligheidsnetwerk kan de provincie de rol alle vier eerdergenoemde rollen vervullen, maar het meest voor de hand liggend lijkt (in het kader van project Aanpakken!) een rol als netwerkmanager. 

Convenantpartner 

Als er in een netwerk afspraken worden gemaakt, is dit meestal in de vorm van een samenwerkingsconvenant. Convenanten hebben een minder dwingend karakter dan een contract (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1999: 179). Convenanten zijn instrumenten die goed passen bij de kenmerken van een netwerk (onder andere geslotenheid, interdependentie en pluriformiteit). Ze zijn ook bij uitstek geschikt voor ongestructureerde problemen, doordat er voortdurend gebruik wordt gemaakt van nieuwe inzichten om met te sturen actoren tot een gemeenschappelijke beeldvorming te komen. Aan de totstandkoming van een convenant gaat een proces van onderhandeling en overleg vooraf. De convenanten kunnen zeer uiteenlopend van vorm zijn; van zeer gedetailleerde afspraken tot globale intentieverklaringen. De provincie kan optreden als convenantpartner in een netwerk. In het kader van de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek kunnen ook convenanten afgesloten worden, waarbij de provincie als convenantpartner de rol op zich neemt van sturende actor. 

3.3 Concluderend: een probleemgeoriënteerde procesbenadering

In dit hoofdstuk is betoogd dat er niet ‘one best way’ is als het gaat om de benadering van (ongetemde) problemen. Het proces moet zo ingericht worden dat er voldoende oog blijft voor het probleem (een probleemgeoriënteerde procesbenadering). Het probleem staat dan voorop, het proces heeft aanvullende waarde. Beiden kunnen niet zonder elkaar en sluiten elkaar niet uit, maar vormen samen de weg naar de oplossing van het probleem. Op het eerste gezicht lijkt dit niets nieuws, maar in de praktijk lijkt het moeilijk om verschillende benaderingen naast elkaar te gebruiken. Niet voor niets zijn de accentverschillen tussen beide benaderingen van essentieel belang bij de aanpak van problemen. 

Hoewel de WRR met haar rapport Lerende Overheid een genuanceerd beeld schetst over het probleemoplossend vermogen van de overheid, laat zij enkele aspecten van de procesbenadering zoals in paragraaf 3.1 zijn besproken onderbelicht. In tegenstelling tot de procesbenadering bepleit de probleembenadering dat de nadruk moet liggen op inhoud in plaats van proces. De procesbenadering (vlgs. De Bruijn e.a., 1998) stelt dat een goede procesinrichting als vanzelf de inhoud waarborgt. De waarde die de WRR aan bepaalde aspecten toekent vormt een essentieel verschil tussen beide benaderingen. Zo geeft zij aan dat procesmanagement geen doel op zich mag zijn; het proces is een voorwaarde, de inhoud staat voorop. In dat opzicht hanteert de WRR een bredere benadering van (ongetemde) problemen dan de procesbenadering. Toch moet de procesbenadering niet onderschat worden, het heeft namelijk wel degelijk aanvullende waarde. Voldoende aandacht voor het juiste proces resulteert in een inhoudelijk goede oplossing. De procesbenadering waarschuwt voor het gevaar van ‘proceduralisme’; het proces om het proces. Inhoudelijke kaders binnen het proces moeten dat gevaar uitsluiten. 

Zoals in dit hoofdstuk naar voren is gekomen, speelt de netwerkbenadering ook een essentiële rol bij de benadering van problemen. In project Aanpakken! is het creëren van een beleidsnetwerk één van de meest prominente onderdelen waarop het project moet voortbouwen. Hoewel het netwerkdenken in eerste instantie lijkt aan te sluiten bij de horizontale traditie, waarbij overleg en samen handelen centraal staat, kan het in de praktijk omslaan naar de verticale traditie, waarbij toezicht en verantwoording het voortouw nemen. In hoeverre dat het geval is voor de provincie bij de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek, zal blijken uit de analyse van empirisch verzamelde gegevens. Tevens wordt dan bekeken welke rol de provincie op zich heeft genomen (of – misschien onbewust – is toegewezen). 

Aan het eind van hoofdstuk 2 werd de vraag gesteld of er een rol is weggelegd voor de provincie binnen het vraagstuk van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Op basis van voorgaande uiteenzetting kan deze vraag bevestigend beantwoord worden. Zowel met betrekking tot het onderdeel van de procesbenadering als van de beleidsnetwerken lijkt er voor de provincie een rol te zijn weggelegd bij de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Mogelijkerwijs is dat een bescheiden, anonieme rol, waarbij de provincie een terughoudende positie aanneemt. Doordat zij deels achter de schermen werkt is kan zij onzichtbaar zijn, maar dat wil niet zeggen dat ze geen belangrijke rol kan vervullen. Op welke wijze zij invulling heeft gegeven aan die rol, zal blijken uit het volgende hoofdstuk. 

4. De praktijk van Aanpakken!
In dit hoofdstuk staat centraal hoe de empirische situatie zich verhoudt tot de in hoofdstuk twee en drie beschreven theorie. Aan de hand van interviews en inhoudsanalyse wordt de feitelijke situatie in kaart gebracht. Hiervoor zijn vijf gemeenten geselecteerd die hebben deelgenomen aan project Aanpakken! In willekeurige volgorde zijn dat de gemeenten Doesburg, Wageningen, Geldermalsen, Oldebroek en Wijchen. In sommige gemeenten is het project succesvol verlopen, in anderen wat minder succesvol. Ook zijn twee Gelderse ondersteuningsinstelling meegenomen in de evaluatie. De betreffende ondersteuningsinstellingen zijn Spectrum en Osmose. Spectrum ondersteunt lokale instellingen, ontwikkelt programma's en projecten en adviseert overheden bij het aanpakken van maatschappelijke vraagstukken. Osmose is een provinciaal adviesbureau voor multiculturele vraagstukken. Verder heeft nog een gesprek plaatsgevonden met de projectleider van Aanpakken! Vooraf moet duidelijk zijn dat de provincie bij project Aanpakken! in de vorm van één persoon de rol van projectleider vervult. Voor verdere uitleg omtrent de verantwoording van de gekozen respondenten en operationalisatie van de belangrijkste begrippen en concepten uit voorgaande hoofdstukken verwijs ik naar de methodologische verantwoording (bijlage 1).  
4.1 Hoe is Aanpakken! opgepakt?

In hoofdstuk drie is betoogd dat de ‘probleemgerichte procesbenadering’ de beste invulling zou zijn voor de benadering van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. De vraag of de provincie hieraan voldoet in het kader van project Aanpakken! niet eenduidig te beantwoorden. De praktijk zal aan de hand van een aantal kenmerken van beide benaderingen besproken worden. Achtereenvolgens zijn dat de probleemafbakening, complexiteit van het probleem, draagvlak en financiële ondersteuning.

De probleemafbakening 

Het eerste kenmerk betreft de probleemafbakening. Hierbij gaat het om de mate waarin de provincie de andere partijen vrij heeft gelaten in de afbakening van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Vanuit de gemeenten komt naar voren dat de provincie door middel van intake gesprekken inventariserend te werk is gegaan. Welke problemen spelen er, welke thema’s zijn relevant om op te pakken en wat is binnen de beschikbare middelen mogelijk? Op die manier wordt de problematiek situationeel benaderd en kan er maatwerk geleverd worden, zo zeggen de gemeenten. De afbakening is echter niet overal vlekkeloos verlopen. Een gemeente geeft aan dat het thema van jeugd en veiligheid erg breed is en dat je vrijwel alles onder de noemer van ‘preventief’ kunt plaatsen. Op die manier wordt het al snel integraal jeugdbeleid en loopt het niet meer gelijk aan de vooraf gestelde kaders. Uiteindelijk is er in project Aanpakken! voor gekozen om heel pragmatisch en situationeel te werk te gaan en de kernpunten die tijdens de startbijeenkomst naar voren komen mee te nemen. Structureel is het niet op die manier, maar de prioriteiten komen wel aan het licht. De provincie speelt hierop in; zo geeft zij ook aan dat  bepaalde problematiek niet onderschat moet worden, zoals bijvoorbeeld de loverboysproblematiek. Deze problematiek is niet erg zichtbaar, maar de ervaring leert dat deze wel aanwezig is. Hetzelfde geldt voor de allochtonenproblematiek. Toch schuilt hierin ligt ook weer een gevaar, omdat de gemeenten aangeven dat sommige onderwerpen er ‘doorheen worden gedrukt’ of ‘teveel zijn opgelegd’. Het meest sprekende voorbeeld daarbij is de allochtonenproblematiek; twee van de vijf gemeenten waarbij de evaluatie plaatsvond noemt die problematiek als knelpunt tijdens het project. Vervolgens komt dan ook de rol van Osmose binnen project Aanpakken! aan het licht. Zo kwam bij één van de geëvalueerde gemeenten uit de startbijeenkomst naar voren dat de betrokken organisaties en instellingen niet de prioriteit legden bij de allochtonenproblematiek. Ze wilden het niet ontkennen, maar vonden het niet dermate ernstig om er een concreet actiepunt van te maken. Vanuit de provincie en Osmose is er toen op aangedrongen om toch iets met die problematiek te doen. Osmose is toen ingezet, maar de resultaten daarvan hebben weinig toegevoegde waarde en zijn niet functioneel bevonden. Gemeenten blijken huiverig om een bepaald voorstel of aanpak te weigeren, zo zegt ook een beleidsmedewerker: “Je bent als gemeente toch een beetje bang om te zeggen van nee, wij hebben die problematiek niet. Dan wordt je meteen verweten dat je je kop in het zand steekt”. 

Een ander knelpunt dat naar voren kwam bij de probleemafbakening, is dat sommige problematiek gemeentegrensoverschrijdend is. Dit is iets waar de provincie als bovenlokale bestuurder natuurlijk op in kan spelen. Lastiger wordt het als gemeenten zich op de grens bevinden tussen twee provincies, zoals de gemeenten Oldebroek en Hattem. Het is in ieder geval van belang om niet slechts aandacht te besteden aan lokale problematiek, maar ook aan regionale problemen. Een voorbeeld waarbij dit uitstekend is gebeurd, is bij gemeente Wijchen, die samen met acht omliggende gemeenten een netwerk heeft opgestart voor de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Op die manier wordt er regiobrede aanpak gehanteerd en vindt er betere afstemming plaats tussen de verschillende gemeenten. Project Aanpakken! heeft een goede, stimulerende bijdrage geleverd aan het opzetten van dit netwerk. 

De omgang met de complexiteit van het probleem

Een tweede kenmerk dat is in dit verband genoemd kan worden, is de mate van complexiteit van het probleem. Hoe zijn de verschillende partijen daarmee om gegaan? Sommige gemeenten geven aan dat voor de omgang met de complexiteit van de jeugd- en veiligheidsproblematiek deskundigheidsbevordering is ingeschakeld. Een voorbeeld hiervan is de introductie van de short-list-methodiek (opgesteld door criminoloog Henk Ferwerda, werkzaam bij Advies- en Onderzoeksgroep Beke) die wordt gebruikt om jongerengroepen in kaart te brengen en vast te stellen in hoeverre ze overlast veroorzaken of zelf als crimineel kunnen worden aangewezen. Dit is onder andere van belang voor de eventuele aanpak van problematische jeugdgroepen en de betrokkenheid daarbij van verschillende typen organisaties. Een aantal kenmerken van de jongerengroep worden in beeld gebracht en de groep wordt ingedeeld als hinderlijk, overlastgevend of crimineel. Op die manier ontstaat er een beeld van de aard en omvang van de jeugdgroepen in een bepaald gebied. Vervolgens kan naar een sluitende aanpak worden gezocht
. In project Aanpakken! is de short list methodiek in verschillende gemeenten gepromoot. De politie Gelderland-Zuid heeft al een eerste inventarisatie gemaakt in acht gemeenten.

Draagvlak


Het creëren van draagvlak vormt een essentieel onderdeel om de procesbenadering te laten slagen. Over het algemeen zijn de partijen hier positief over: door de start- en werkbijeenkomsten zijn alle betrokken partijen aan het woord geweest (of hebben in ieder geval die mogelijkheid gehad) en hebben op die manier een bijdrage kunnen leveren aan de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in die gemeente. Bovendien geven de partijen aan dat het draagvlak wordt vergroot doordat je als gemeente samen met de provincie het project ten uitvoer brengt. Op twee schaalniveaus wordt er dan druk uitgeoefend voor de aanpak van het probleem. Ondanks dat gemeenten verklaren dat zij geen problemen hadden met het creëren van draagvlak, geeft Osmose aan dat het voor de provincie toch lastig bleek om op politiek/bestuurlijk niveau draagvlak te creëren bij de deelnemende gemeenten. De intentieverklaring (die diende ter bevestiging van deelname aan project Aanpakken!) werd namelijk in sommige gevallen pas achteraf ondertekend. De gemeentelijke bestuurders bleken vrij huiverig hieromtrent; zij moesten eerst overtuigd worden. Toch heeft het vrijwel geen belemmering gevormd voor het verloop van het project; het bleek zelfs beter te werken omdat zij beter inzicht kregen in wat het allemaal kon opleveren en daardoor meer gemotiveerd waren. Als draagvlak bij de politiek ontbreekt of slechts in geringe mate optreed, is het voor de betreffende ambtenaren ook lastig om met het project aan de slag te gaan. Bij project Aanpakken! is dit slechts in een enkel geval opgetreden, bij de overgrote meerderheid was het creëren van politiek en bestuurlijk draagvlak verder geen probleem. 

Politiek en bestuurlijk draagvlak is echter niet genoeg om een project succesvol te laten verlopen. Van belang is dat ook de doelgroep, in dit geval de jongeren of in brede zin de burgers/bewoners van een gemeente, zich kan vinden in de plannen die hen betreffen. Een aantal gemeenten en Osmose geven aan dat dat nog een aandachtspuntje kan zijn in dit project: er heeft niet of nauwelijks een rechtstreekse dialoog plaatsgevonden tussen burgers en bestuur. Osmose had graag gezien dat er behalve de start- en werkbijeenkomst nog een derde bijeenkomst was geweest waarin dat was gebeurd. In sommige gemeenten wordt dat ook als gemis ervaren, al geven zij wel aan dat niet alles mogelijk is binnen de omvang van het project. 

Financiële ondersteuning 
Het grootste obstakel wat bij vrijwel iedere gemeente naar voren kwam bij het creëren van draagvlak – maar ook als knelpunt van het project in het algemeen – is dat er geen ‘meekomende subsidies’ waren. Er was één gemeente waarbij een deel van de aangevraagde subsidies is afgewezen door de provincie. Op die afwijzing hebben zij langer dan een jaar moeten wachten en daardoor de betreffende lokale instellingen geen uitsluitsel kunnen geven. Door de afwachtende houding die zij gedurende het verloop van project Aanpakken! hebben moeten aannemen, verloren zij steeds meer draagvlak. Door de uiteindelijke afwijzing van de aangevraagde subsidie is er een deel van de projecten niet door kunnen gaan. Ook andere gemeenten noemen de afwezigheid van meekomende subsidies – er wel ook wel gezegd ‘subsidies op inhoud’ – als een belemmering voor het verloop van het project. De provincie heeft natuurlijk van tevoren duidelijk aangegeven dat zij slechts ondersteuning bieden op het proces, maar het wordt door de gemeenten als ‘jammer’ omschreven dat de provincie niet met middelen inzet op inhoud. Deels heeft zij hier wel in gestimuleerd door de inzet van de ondersteuningsinstellingen tegen een 50% kortingstarief aan te bieden. De gemeenten hadden echter graag gezien dat er ook directe subsidies op inhoudelijke uitvoering zouden zijn geweest. Enkele gemeenten, zoals Doesburg en Wageningen, hebben in het kader van project Aanpakken! gebruik kunnen maken van de subsidie die uit het Kleine Steden Beleid (KSB) kwam. Dit beleid is snel opgezet, moet bij de gemeenten binnen twee jaar uitgegeven zijn en leent zich uitstekend voor de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Het geeft vertrouwen in de stad, bij de burger, omdat er snel gehandeld wordt en de beloftes direct nagekomen worden. 

4.2 Lokale en regionale netwerken: het krachtenveld

Eén van de belangrijkste doelstellingen van project Aanpakken! was het creëren van een netwerk van provinciale partners rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek. De effectiviteit en de tevredenheid over het gecreëerde netwerk van de betrokken partijen wordt in deze paragraaf besproken. Zoals al uit de operationalisatie blijkt, is het begrip ‘beleidsnetwerken’ uiteengezet in twee dimensies, namelijk ‘samenwerking’ en ‘functioneren van het netwerk’. Achtereenvolgens zullen zij worden besproken.

4.2.1 Samenwerking
In sommige gemeenten bestond al een netwerk rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek, dat al redelijk functioneerde. De basis was dan al gelegd door de gemeente zelf. Project Aanpakken! heeft wel een bijdrage geleverd aan het functioneren van het netwerk doordat ze meer inhoud heeft gegeven aan het netwerk (bijvoorbeeld door inbreng van deskundigheid op bepaalde gebieden) en doordat het een nieuw project was met een andere invalshoek. Kennisuitwisseling tussen verschillende partijen heeft daar een belangrijke bijdrage aan geleverd. Het idee van de start- en werkbijeenkomsten werd door alle gemeenten positief ervaren; het zorgde ervoor dat partijen bij elkaar kwamen en er werd constructief meegedacht aan het opzetten van een plan van aanpak. Met name bij de gemeenten waar nog geen sprake was van een netwerk rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek heeft dit toegevoegde waarde gehad. In sommige gemeenten kenden instellingen elkaar voor de start van het project nauwelijks, dus waren de start- en werkbijeenkomsten een goede manier om met elkaar in contact te komen. De samenwerking tussen de verschillende partijen verliep goed, omdat partners erkenning en herkenning vinden bij elkaar. Iedereen wilde graag dat er iets gebeurde op het gebied van jeugd en veiligheid. 

Wat echter wel een lastig punt bleek binnen het project, was de samenwerking van partners op straat. Jongerenwerk slaat soms bijvoorbeeld liever een andere weg in dan de politie, die eerder repressief inzetten. Aanpakken! heeft met name ingezet op de preventieve kant, maar ook aandacht gegeven aan de afstemming tussen de instellingen die op straat werken. Samenwerking moet dus niet alleen plaatsvinden op beleidsmatig (of directie) niveau, maar ook op straatniveau. De gemeenten geven aan dat de relatie tussen politie, justitie en jongerenwerk sterk is verbeterd, door betrokkenheid in het netwerk rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Een voorbeeld hiervan is het risico-jongeren-overleg, waarin al die partijen vertegenwoordigd zijn. In enkele gemeenten kan ook het voorbeeld van (meer) betrokkenheid van allochtonenorganisaties genoemd worden, door inzet van Osmose. Er is meer contact met instellingen waarmee daarvoor niet of nauwelijks contact was. Hierdoor kunnen de allochtonenorganisaties input leveren voor de vaststelling van beleid rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Een ander aandachtspunt dat we ook al eerder zijn tegengekomen, is het belang van een goede probleemafbakening. Zolang er geen overeenstemming is over de probleemafbakening, zal de samenwerking tussen de verschillende partijen bemoeilijkt worden. De meeste gemeenten hebben dit niet daadwerkelijk zo ervaren, maar geven wel aan dat het iets om voor te waken. Behalve de samenwerking binnen het netwerk, vond er ook samenwerking plaats binnen de projectgroep (provincie en ondersteuningsinstellingen). Deze samenwerking verliep in sommige gevallen wat stroever, zo geven de ondersteuningsinstellingen aan. In het begin van het project was er door een gebrekkige taakafbakening af en toe sprake van een concurrentiestrijd tussen Spectrum en Osmose. Er waren geen duidelijke afspraken over wie wat oppakt. In loop van het project is dit verbeterd. Het is wel van belang dat de ondersteuningsinstellingen met een goed aanbod komen ten opzichte van de gemeenten, waarbij ze ook aandacht besteden aan de uitwerking van de plannen op uitvoerend niveau. Wat verder ook nog als obstakel werd aangegeven, was de looptijd van het project (drie jaar). Voordat er daadwerkelijk aan de slag kan worden gegaan met de gemeenten, is er al een jaar voorbij, waardoor er nog twee jaar overblijft. Ondanks het feit dat de provincie een reputatie kent van trage besluitvormingsprocessen, is er in korte tijd veel gerealiseerd. 

Communicatie- en interactieprocessen

Een belangrijk aspect dat mede bepalend is voor het succes van de samenwerking, is het verloop van de communicatie- en interactieprocessen. Gemeenten en ondersteuningsinstellingen geven aan dat er veel tijd gaat zitten in overleggen en plannen maken. Bovendien krijg je binnen het netwerk te maken met een enorm aantal partners, die allemaal op verschillende thema’s en onderwerpen actief zijn en niet alleen op gemeentelijk niveau, maar ook op regionaal of provinciaal niveau. Met name dit laatste punt blijkt voor gemeenten nog wel eens een probleem, omdat niet alle instellingen onder gemeentelijke regie staan en er dan ook geen absolute, directe beïnvloeding kan plaatsvinden (bijvoorbeeld bij politie en justitie). Om die reden is het soms lastig om aan te geven ‘wie pakt wat op’, waar liggen de grenzen tussen preventie en repressie? Een goede afstemmingen tussen de verschillende activiteiten is daarom noodzakelijk. De gemeenten geven zelf al aan dat zij die taak, in het kader van regievoeren, oppakken en op een goede manier ten uitvoer moeten brengen. Hierbij moeten zij niet direct aansturen, maar meer ‘de toon zetten’. Een beleidsmedewerker: “Als we gaan polderen, zoals we gewend zijn, dan vrees ik dat we niet de stap gaan maken die we zouden moeten maken”.  

Onderhandeling of conflict?

Wat ook invloed heeft op het verloop van de samenwerking, is de mate van onderhandeling en/of conflict tussen de verschillende betrokken partijen. In sommige gemeenten waren de discussies rondom een bepaald aspect van de jeugd- en veiligheidsproblematiek vrij fel. Doordat organisaties het probleem vanuit hun eigen organisatie bekeken, verschilden ze nogal eens van mening. Opvallend is dat één gemeente zegt, dat over de onderwerpen die veel discussie opleverden, uiteindelijk geen actiepunt naar voren is gekomen. Blijkbaar was het probleem nog niet helemaal duidelijk en goed afgebakend. Er was niet genoeg overstemming om voor één bepaalde oplossingsrichting te kiezen.  

Soms hebben betrokken partijen ook verschillende doelstellingen die met elkaar botsen. Het is daarom van belang om continu de gezamenlijkheid naar voren te halen; iedereen zit er tenslotte voor de jeugd. Een thema dat ook weer onderwerp van conflict was, is de strijd tussen preventief en repressief, tussen politie en gemeente. Het is een vicieuze cirkel, gemeenten zeggen niets te kunnen doen op preventief beleid, als politie niet repressief optreed. Een voorbeeld wordt door een beleidsmedewerker gegeven aan de hand van een procesverbaal. Met procesverbaal heb je een handvat om iemand aan te pakken. Als er niet repressief wordt opgetreden, kan iemand ook niet aangepakt worden, dan is de hele bodem er niet om het project te doen slagen. Omgekeerd komt ook het verwijt vanuit de politie dat de gemeenten te weinig aan preventief beleid doen om repressief op te treden. Project Aanpakken! heeft geprobeerd om een bijdrage te leveren aan een betere afstemming tussen de twee partijen. In sommige gevallen lijkt dit al in redelijke mate gelukt te zijn, maar andere gemeenten geven aan dat hier nog extra aandacht aan besteed moet worden. 

Blokkades

Een andere indicator voor het verloop van de samenwerking is de mate waarin er blokkades zijn opgetreden. Eén van de geëvalueerde gemeenten noemt de afwijzing van een subsidieaanvraag als grote blokkade voor het verloop van het project. Zo zegt een beleidsmedewerker: “Als kleine gemeente kun je niet zomaar een project starten, zonder dat je daarvoor ook de benodigde middelen, zoals geld en capaciteit voor krijgt”. Als er vanuit de provincie geen budget meekomt voor de uitwerking van de projecten, moet uit bestaande budgetten geput worden. Dat betekent dat er geschoven moet worden binnen de gemeentelijke begroting en dat blijkt toch wel een lastig obstakel. Op die manier kan het zijn dat projecten niet gerealiseerd kunnen worden, en dat vormt een blokkade voor de voortgang van project Aanpakken! binnen een gemeente. Wat ook genoemd wordt als aandachtspunt voor de toekomst, is de ‘persoonsgebondenheid’ aan een bepaalde medewerker; hoe wordt de uitgezette lijn in de praktijk vertaald? Osmose noemt in dat kader ook het werken met verschillende medewerkers binnen één gemeente, de afstemming onderling was dan niet altijd even goed. De ondersteuningsinstelling kwamen soms een lastige positie, omdat gemeenten een eigen agenda hadden en niet altijd in (wilden) zien dat een bepaalde problematiek ook om aandacht vraagt. Uiteindelijk hebben de meeste gemeenten toch wel baat gehad bij de adviezen van de ondersteuningsinstellingen en de kennis en deskundigheid die zij aandroegen. In een enkel geval kon de ondersteuningsinstelling niks doen, omdat de gemeente daar niet de prioriteit wilde neerleggen. 

Niet alles werd door elke gemeente even voortvarend opgepakt (gebrek aan motivatie?) en dan stagneerde het project. 

4.2.2 Functioneren van het netwerk

Het functioneren van een netwerk wordt mede bepaald door de mate waarin partijen toegang hebben tot en inzicht hebben in alle relevante informatie. Dit inzicht en overzicht was er in ruim voldoende mate, zo geven de gemeenten aan. De projectleider gaf goede tips over voorbeeldprojecten en waar nuttige informatie te vinden was die toepasbaar is op de lokale situatie. Ook door de realisatie van de website jeugd en veiligheid  en de jeugdmonitor is er informatie vrijgekomen. Knelpunten kunnen op die manier gespiegeld worden aan andere gemeenten. In één gemeente heeft het aanstellen van een jongerenwerker voor een groot aantal uren per week het zicht op de jongerengroepen aanzienlijk vergroot. Op het moment dat je geen direct contact hebt met ‘het veld’, zoals bijvoorbeeld via een jongerenwerker, dan wordt het lastig om dat overzicht te verkrijgen.

De aanwezigheid of afwezigheid van een partij in het netwerk, kan ook belemmeringen opleveren voor het functioneren van het netwerk. Instellingen die door sommige gemeenten werden genoemd als ontbrekende partij zijn onderwijs- en zorginstellingen en justitie. Ook werd de doelgroep zelf, de jongeren dus, genoemd als afwezige partij.    

Tot slot is er nog een laatste aspect die mede bepalend is voor het functioneren van het netwerk, namelijk de mogelijkheid om invloed uit te oefenen. De gemeenten geven eensgezind aan dat zij alle mogelijke invloed hadden op het verloop van het project. Die invloed werd vooral bepaald door de contacten die je als gemeente hebt. Toch komt ook hier weer de afwezigheid van meekomende budgetten aan de orde; geld helpt om instellingen over de streep te trekken voor deelname aan het project of (een deel van) de uitvoering daarvan. Een beleidsmedewerker: “…het is lastig om invloed uit te oefenen als je geen budget beschikbaar hebt om dat ook te kunnen uitvoeren”. De afhankelijkheid van goodwill kan gevaarlijk zijn voor het verloop van het project, vooral bij het realiseren van nieuwe dingen. Desondanks zijn echte problemen rondom dit aspect uitgebleven, doordat iedereen het gezamenlijke belang voor de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek inzag.  Bovendien werd er gewerkt op basis van gelijkwaardigheid, hoewel je als gemeente (door de regierol) veel mogelijkheden hebt om invloed uit te oefenen. Ook betaal je als gemeente de uitvoering, wat ook weer een stukje invloed met zich meebrengt. De ondersteuningsinstellingen hadden ook voldoende mogelijkheden om invloed uit te oefenen, vooral als de instelling werd betrokken bij het schrijven van een notitie. Slechts mondeling advies bleef niet altijd hangen, als het schriftelijk werd vastgelegd was er meer invloed.

Machtsrelaties

Een aspect dat zowel van invloed kan zijn op het verloop van de samenwerking als het functioneren van het netwerk is de aanwezigheid van machtsrelaties. Over het algemeen geven de respondenten aan dat er niet of nauwelijks sprake was van machtsrelaties. Het werd juist als één van de sterke punten gezien van project Aanpakken!, dat er min of meer werd gewerkt op basis van gelijkwaardigheid. Dat partijen ‘preken voor eigen parochie’ werd nauwelijks ervaren. Dat was voornamelijk te wijten aan het feit dat continu de gemeenschappelijkheid, de consensus tussen de partijen benadrukt werd. Iedereen zit er uiteindelijk voor de jongeren. Mocht er gedurende het project toch nog twijfel bestaan over de te kiezen richting, dan neemt de politiek een beslissing. In sommige gevallen werd wel een machtspositie toebedeeld aan de politie, omdat zij veel informatie bezaten over bepaalde jongerengroepen. In een enkel geval was de politie ook massaal aanwezig tijdens de start- en werkbijeenkomst, waardoor haar invloed duidelijk merkbaar was. Dit werd echt niet als negatief ervaren; omdat de politie een belangrijke rol vervult binnen de jeugd- en veiligheidsproblematiek werd haar aanwezigheid wel gewaardeerd. In dat opzicht heeft Aanpakken! ook bijgedragen aan het verbeteren van de relatie tussen politie en gemeente. Er is betere afstemming nu de jongerengroepen in kaart zijn gebracht en de basis voor een goede samenwerking is nu gelegd. Wat wel opvallend was, is dat als de vraag omgedraaid werd, dus als aan gemeenten en ondersteuninginstelling gevraagd werd of zij dachten dat andere (lokale) instellingen een machtsrelatie hadden gevoeld ten opzichte van henzelf, die vrijwel altijd bevestigend beantwoord werd. “Als gemeente zit je toch het dichtst bij het vuur”. In één gemeente – die helaas niet wilden meewerken aan de evaluatie – was de machtsrelatie tussen de wethouder en beleidsmedewerkers zo onevenwichtig, dat er nauwelijks iets tot stand is gekomen aan de hand van project Aanpakken! De wethouder vormde een blokkade voor het verloop van het proces. Een goede overlegstructuur tussen beleidsmedewerkers en wethouder is dus van belang voor het slagen van het project. 

4.3 De provincie als procesmanager

Als er wordt gevraagd naar een beoordeling van de werkwijze van de provincie, wordt er vrijwel altijd verwezen naar de werkwijze van de projectleider. De provincie werd voornamelijk vertegenwoordigd in de vorm van de projectleider. Vrijwel alle betrokken partijen zijn hierover positief. Ze zijn enthousiast over het feit dat er vanuit het veld is gewerkt, de provincie (of projectleider) daadwerkelijk naar de gemeenten toe ging en niet slechts ‘beleid schrijven achter een bureau’ was. De projectleider hechtte veel waarde aan de autonomie van de gemeenten en gemeenten konden het op hun beurt weer waarderen dat de projectleider niet op de stoel van de gemeente ging zitten. 
Als aan de partijen wordt gevraagd hoe zij de rol van de provincie in project Aanpakken! zouden omschrijven, antwoorden zij voornamelijk met ondersteunend, coachend en faciliterend. Dit sluit aan op wat de provincie van tevoren had aangegeven, in dat opzicht heeft zij haar rol dus uitstekend vervuld. Gemeenten nemen in dit geval de credits voor de uitvoering voor hun rekening en ook dat lijkt logisch en aan te sluiten op de vooraf beoogde rolverdeling. Als het gaat om regionale en bovenregionale samenwerking komen de provincies weer aan bod. Toch komt dat aspect niet heel erg duidelijk terug bij project Aanpakken!, het meeste lijkt gerealiseerd te zijn op lokaal niveau. Discussie ontstaat dan als het gaat om wie nou uiteindelijk de ‘kartrekkersrol’ op zich heeft genomen. De provincie omdat zij initiatiefnemer was? Of de gemeente omdat zij specifiek over de uitvoering gaat? De geëvalueerde partijen kijken hier verschillend tegen aan. 

4.4 Voorlopige resultaten
Gedurende de uitvoering van het evaluatieonderzoek, bleek het lastig te zijn om in dit stadium al iets te zeggen over concrete resultaten. Tal van projecten zijn er in de verschillende gemeenten tot stand gekomen, die op dit moment volop in de uitvoering zitten. De meest concrete voorbeelden van resultaten zijn te vinden in het aanstellen van een jongerenwerker voor een groot aantal uren, de toepassing van de short list methodiek in verschillende gemeenten (waardoor jongerengroepen in kaart zijn gebracht) en de realisatie van een regionaal netwerk van acht gemeenten rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek. Sommige resultaten zijn een direct gevolg van Aanpakken!, maar de meeste resultaten kunnen als een indirect gevolg van het project beschouwd worden. De gemeenten geven aan dat ‘echte’ resultaten nog moeten komen als de uitvoering van de actiepunten volledig in gang is gezet of afgerond. In dat kader geven de gemeenten ook aan dat een evaluatie over twee of drie jaar ook wel interessant zou zijn, om te kijken wat er daadwerkelijk terecht is gekomen van de opgestelde actiepunten. Toch zijn er wel enkele resultaten te noemen, die mede door de inzet van Aanpakken! tot stand zijn gekomen, zoals:

· De ontwikkeling van een (regionaal) alcoholmatigingsbeleid en beleid op ontmoetingsplekken

· De ontwikkeling van beleid voor achterstanden van een allochtone vrouwengroep in een gemeente

· De opening van een nieuw jongerencentrum in een gemeente

· Verdubbeling van het aantal jongeren dat onder behandeling is van Iriszorg (verslavingszorg en maatschappelijke opvang) in een gemeente. Dat wil dus zeggen dat meer jongeren de weg naar hulpverlening kunnen vinden

· Inzet van speciaal intensieve begeleiding voor jongeren met meervoudige problematiek in een gemeente

Enkele voorbeelden van directe resultaten van project Aanpakken!:

· De jeugd- en veiligheidsproblematiek is in veel van de Gelderse gemeenten prominent op de agenda komen te staan
· Meer zicht op het aanbod van ondersteuningsinstellingen op gebied van jeugd- en veiligheid. Andersom hebben de ondersteuningsinstellingen meer zicht gekregen op wat er speelt in de kleinere Gelderse gemeenten

· Gemeenten hebben meer zicht op wat er in andere gemeenten speelt en ook wat in Nederland allemaal gebeurd op het gebied van jeugd- en veiligheid
· De website, de jeugdmonitor en het kennisloket zijn gerealiseerd en in gebruik genomen
Met de betrekking tot dit laatste element (realisatie van de website, jeugdmonitor en kennisloket) valt op dat alle gemeenten ontkennend antwoorden als hen wordt gevraagd of ze daar gebruik van maken. Ze hebben er de tijd niet voor en het wordt in dit stadium ook niet meer als nuttig ervaren. Aan het begin van het project werd er wel regelmatig gebruik van gemaakt om ideeën op te doen en een vergelijking te maken met andere gemeenten. Osmose geeft aan dat in de jeugdmonitor specifieke gegevens over allochtonen ontbreken, waardoor het voor haar nauwelijks toegevoegde waarde heeft. Alleen de algemene gegevens over allochtonen zijn ontoereikend en zij moet daarom steeds zelf op zoek naar nieuw cijfermateriaal. 

Hoewel de meeste gemeenten enthousiast zijn over wat project Aanpakken! heeft opgeleverd, zijn er ook enkele gemeenten die wat terughoudender zijn. Sommigen geven aan dat de gedachtevorming wel op gang is gebracht, maar dat er weinig concreets tot stand is gekomen. Een beleidsmedewerker: “Het is niet zo dat je niks doet of gedaan hebt en dat er met zo’n project ineens van alles gebeurd of moet gebeuren. Het is nog eens heel concreet onder de aandacht brengen en bevestigen van wat er al is. De gesignaleerde problemen worden nu zichtbaar gemaakt op basis van onderzoek en inbreng vanuit de partners […] En of het daadwerkelijk effect heeft, zal de tijd moeten leren”. Wat ook nog genoemd wordt in het kader van de resultaten, is het grote aanbod aan cursussen en workshops. Door gebrek aan ambtelijke capaciteit en tijd hebben de betrokken beleidsmedewerkers lang niet alle cursussen kunnen volgen. Verder zijn de gemeenten overwegend positief als het gaat om de resultaten. In sommige gemeenten is er zichtbaar een grote stap voorwaarts gemaakt. Zo zegt een beleidsmedewerker: “Het is natuurlijk leuk om te kunnen vermelden, dat we voor het einde van het project al onze inzet terug hebben”. 


5. Conclusie: uitdagen en aanjagen  
In dit hoofdstuk wordt getracht een antwoord te formuleren op de hoofdvraag van dit onderzoek: In welke mate en op welke wijze heeft het provinciale project Aanpakken! bijgedragen aan de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland? 
5.1 De probleemgeoriënteerde procesbenadering: ja of nee?

Aan de hand van de kenmerken probleemafbakening, complexiteit van het probleem, draagvlak en financiële ondersteuning is geprobeerd een beeld te schetsen van de benadering die de provincie heeft gekozen bij project Aanpakken! en een beoordeling van die benadering door de gemeenten en ondersteuningsinstellingen. Zoals al uit de beleidsdocumenten en theorie naar voren kwam en nu ook uit de empirie, zet de provincie voornamelijk in op het proces. Toch laat zij daarbij het gevaar waar de WRR voor waarschuwt, namelijk een verlies op inhoud, niet onaangeroerd. Zij neemt echter niet zelf de rol van inhoudelijk deskundige ambtenaar op zich, maar zoekt naar andere partijen die binnen het netwerk die rol op zich zou kunnen nemen (de ondersteuningsinstellingen). Dit wordt over het algemeen door de gemeenten gewaardeerd, al zijn er enkele gevaren zoals in het voorgaande hoofdstuk al naar voren is gekomen. 


De benutting van de inhoudelijke deskundigheid gebeurd echter niet in alle gevallen even goed. Zo geven de ondersteuningsinstellingen aan, dat de projectleider soms iets teveel op inhoud zat en hij de bal al eerder naar de hen had kunnen spelen. Wat zowel de ondersteuningsinstellingen als de gemeenten wel waarderen, is de pragmatische manier van werken en de betrokkenheid bij het veld vanuit de projectleider. Daarentegen was er in sommige gevallen ook kritiek op de werkwijze van ondersteuningsinstelling Osmose, onder andere dat er steeds teveel de vergelijking gemaakt werd met de allochtonenproblematiek in de grote steden. De gemeenten gaven aan dat de problematiek bij de kleinere steden toch anders ligt. Verder waren de gemeenten over het algemeen wel positief over de inzet van de ondersteuningsinstellingen. Wat wel wordt genoemd, is dat ze niet ‘de keuze’ hadden voor het wel of niet betrekken van een (bepaalde soort) ondersteuningsinstelling. Ze waren er gewoon en hebben van begin af aan rond de tafel gezeten; er is geen ‘onafhankelijk’ gesprek geweest tussen provincie en gemeente. Er werd dan ook de vraag gesteld of het proces niet beter anders kan verlopen; eerst het probleem inventariseren en vervolgens bekijken welke ondersteunings-instelling(en) erbij betrokken wordt. Op die manier kan ook bekeken worden, of de inzet op specifieke problematiek (bijvoorbeeld via Osmose) wenselijk is.

De procesbenadering bij project Aanpakken!

In hoofdstuk drie is al aan de orde gekomen dat de procesbenadering een aantal kenmerken kent waaraan voldaan moet worden, wil zij optimaal werken. Deze kenmerken zullen worden nagelopen:

· Sense of urgency: de partijen zien allen de noodzaak van de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek en het gezamenlijk komen tot een oplossing. Op die manier treed er in ruime mate consensus op voor de aanpak van het probleem.

· Besluitvorming moet open zijn: de transparantie en openheid werd in project Aanpakken! goed gewaarborgd door onder andere de start- en werkbijeenkomsten. Vrijwel alle partijen werden erbij betrokken en hadden de mogelijkheid om een bepaalde inbreng te leveren. 

· De core values van partijen mogen niet worden aangetast gedurende het proces: partijen zijn niet gedwongen tot bepaald gedrag, maar zij voelen wel dat sommige zaken teveel zijn ‘opgelegd’ of er werd te erg op aangedrongen. Gemeenten durven niet snel een voorstel van de provincie of ondersteuningsinstellingen te weigeren omdat zij dan het verwijt krijgen dat zij de problematiek ontkennen. Hierdoor werd bepaalde problematiek toch opgepakt, terwijl de gemeente daar niet helemaal achter stond. Achteraf blijkt ook dat gemeenten het minst tevreden zijn met de resultaten omtrent de aanpak van deze problematiek.   
· Het proces moet voldoende winstmogelijkheden en prikkels voor coöperatief gedrag bevatten: hierbij kan het punt van de afwezigheid van meekomende subsidies genoemd worden; draagvlak wordt verkleind doordat partijen geen extra middelen krijgen toegewezen die ze kunnen inzetten op inhoud en uitvoering. Toch moet dit enigszins genuanceerd worden; in de meeste gevallen waren partijen graag bereid om te participeren in project Aanpakken! en ook om zich in ruime mate in te zetten. 

· Het proces moet voldoende inhoudelijk zijn: Het inhoudelijke aspect is bij project Aanpakken! in grote mate gewaarborgd. Dit is met name gerealiseerd door de inbreng van deskundigheidsbevordering, het bij elkaar brengen van de verschillende partijen en het toegankelijk en inzichtelijk maken van beschikbare informatie (via de website en jeugdmonitor).     

Opvallend is dat gemeenten ondersteuning op inhoud koppelen aan het ontvangen van geld. Op die manier wordt er een oorzakelijk verband gesuggereerd tussen het hanteren van een procesbenadering en achterwege blijven van geld. Dat dit verband niet per definitie aanwezig is, is niet voor alle gemeenten even duidelijk. Meer of betere communicatie over wat het ondersteuningsaanbod van de provincie precies inhoudt in termen van geld en subsidies wordt daarom wenselijk geacht. Wat de provincie in dit verband wel goed heeft gedaan, is een selectie van gemeenten op basis van enthousiasme en realiseerbare projecten. Gemeenten zijn dan gemotiveerd voor deelname en de beoogde resultaten zijn ook daadwerkelijk haalbaar binnen de beschikbare middelen. ‘Slechts’ inzet op het proces vanuit de provincie kan daarom al voldoende zijn voor een gemeente. Zoals een beleidsmedewerker zegt: “De partners uit het veld moeten het uiteindelijk doen. Als je inzet op het proces, creëer je natuurlijk wel de voorwaarden waarop mensen het kunnen gaan doen. Maar het probleem aanpakken, dat moet hier gebeuren, door de instellingen zelf”. 

Eén van de grootste valkuilen die door de respondenten wordt aangegeven, is het gevaar van ‘doodbloeden’. Zo zegt een beleidsmedewerker van één van de geëvalueerde gemeenten: “Op beleidsmatig gebied wordt je een heel stuk in het zadel geholpen, maar dan loop je, zeker bij een kleine gemeente als deze, tegen interne personele problemen aan, je hebt te weinig menskracht. En dan kan het op de plank blijven liggen en dat is doodzonde”. Ook Osmose waarschuwt voor het gevaar van doodbloeden. Het is noodzakelijk dat de informatie- en ervaringsuitwisselingen tussen de partijen in het netwerk in stand worden gehouden. Het gevaar dat hierbij optreedt moet niet onderschat worden, wil men voorkomen dat alle moeite en inzet voor niets is geweest. Eén van de geëvalueerde gemeenten geeft al aan dat het interessant is om over twee jaar eens te kijken wat er precies van de voorgenomen plannen terecht is gekomen. 

Er zijn overwegend positieve geluiden te horen over de werkwijze van de provincie. Met name het ‘daadwerkelijk het veld ingaan’ wordt erg gewaardeerd (outreachende manier van werken). Ook bundeling van deskundigheid en een aanjagende en stimulerende rol provincie wordt als positief ervaren. “Ik kende de provincie als een traag en log bureaucratisch apparaat en Aanpakken! is een voorbeeld van een project waarbij dit niet zo was. De provincie moet deze werkwijze echt onder loep gaan nemen om vaker te gebruiken”. Het aanzwengelen en op de kaart zetten van de problematiek wordt als één van de belangrijkste en meest waardevolle resultaten van het project genoemd. 

Wat als één van de meest waardevolle aspecten van het project wordt genoemd, is het werken op basis van gelijkwaardigheid. Vrijwel alle partijen hebben op die manier hun eigen inbreng in redelijke mate terug kunnen zien en zijn daar achteraf ook tevreden over. Dit sluit aan bij de horizontale traditie als het gaat om het functioneren van de overheid. Overleg en collectief handelen vormen de basis voor het welslagen van project Aanpakken! 

Hoewel de provincie in eerste instantie lijkt te kiezen voor een procesbenadering, blijkt uit de praktijk dat zij de belangrijkste aspecten van de probleembenadering waarborgt. De in dit onderzoek bepleitte probleemgeoriënteerde procesbenadering wordt door de provincie grotendeels opgepakt en toegepast in de uitvoering van project Aanpakken! 
5.2 De rol van de provincie in het lokale en regionale netwerk

De rol die provincie Gelderland oppakt in project Aanpakken! is die van procesmanager. Zij waarborgt de belangrijkste aspecten van de procesbenadering en bewaakt de valkuil van het ‘proceduralisme’. Door haar rol als procesmanager is zij ook in staat om zich terug te trekken uit het project, zonder dat het project instort (wat wel het geval is als zij de rol van netwerkmanager aan zou nemen). In de loop van het project moet blijken dat gemeenten op eigen benen kunnen staan. Gemeenten zijn belast met de uitvoering en kunnen in dat kader de rol van netwerkmanager oppakken om hun regierol ten uitvoer te brengen. Gemeenten krijgen de credits, maar ook de verantwoordelijkheid. De rol van de provincie is dus die van aanjager en uitdager; zij wil gemeenten stimuleren om de problematiek op te pakken en er op een goede manier mee aan de slag te gaan.

De provincie moet ervoor waken dat zij haar rol (met bijbehorende status en overwicht) niet misbruikt, maar wel gebruikt. Hiertoe dient de provincie een bescheiden rol aan te nemen. Het ‘werken achter de schermen’ wil echter niet zeggen dat de toegevoegde waarde van de provincie gering is. Sterker nog, het zou ook omgedraaid kunnen worden; juist omdat de provincie op de achtergrond blijft, kan zij een essentiële bijdrage en inbreng leveren waar ook daadwerkelijk iets mee gedaan wordt. Dit wordt bijvoorbeeld geïllustreerd door de deskundigheidsbevordering die zij aandraagt en daarmee de mogelijkheid om op objectieve wijze naar de problematiek te kijken. De provincie vervult op die manier een belangrijke rol in het krachtenveld tussen Rijk en gemeenten.
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Bijlage 1: Methodologische verantwoording

Op het moment dat de theoretische achtergronden en het beleidskader duidelijk zijn, kan de koppeling gemaakt worden met het empirische gedeelte van dit onderzoek. In dit methodologische hoofdstuk staat de vraag centraal, langs welke weg de onderzoeker tot een beantwoording van de hoofdvraag kan komen. Hierbij komen achtereenvolgens het onderzoeksdesign (1.1), de waarnemingsmethoden en databronnen (1.2), de dataverwerking en –analyse (1.3) en tot slot de operationalisatie (1.4) aan bod. 

1.1 Onderzoeksdesign

Eén van de fasen bij het opzetten en uitvoeren van empirisch onderzoek is de keuze van een geschikte onderzoeksopzet (of onderzoeksdesign). Vennix omschrijft een onderzoeksdesign als een “min of meer uitgekristalliseerde aanpak voor onderzoek” (Vennix, 2003: 111). Het gaat daarbij om het gehele proces; van het opzetten van een vraagstelling tot antwoorden of conclusies. Vennix (2003) stelt dat er in het algemeen drie basisdesigns worden onderscheiden: het experiment, het survey en de case-study. De keuze voor een onderzoeksdesign wordt bepaald door de vraagstelling. In dit onderzoek is de hoofdvraag: In welke mate en op welke wijze heeft het provinciale project Aanpakken! bijgedragen aan de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland?


In dit onderzoek is gekozen voor een case-study, zoals uitgelegd wordt in de volgende paragraaf. Er is een bewuste afweging gemaakt tussen de drie designs. Een survey leek ongeschikt, omdat het betrekking heeft op een veelheid van vergelijkbare objecten waarover op systematische wijze data verzameld wordt (Vennix, 2003: 125). Bij project Aanpakken! zijn zeventien Gelderse gemeenten betrokken geweest, vrijwel allemaal in verschillende mate van intensiviteit van betrokkenheid. Door deze kleine populatie en de heterogeniteit van de waarnemingseenheden (de gemeenten) is een survey niet als meest geschikte onderzoeksdesign aan te wijzen. Ook het experiment is in dit geval ongeschikt bevonden. Een experiment is met name geschikt voor onderzoek naar causale factoren, die ten grondslag liggen aan een bepaald verschijnsel (Vennix, 2003: 124). Causale factoren zijn in dit onderzoek moeilijk te onderscheiden en bovendien is het verschijnsel (jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland) moeilijk te gebruiken als onderzoekseenheid. Blijft over de case-study als meest geschikte design voor dit onderzoek. Volgens Hutjes en van Buuren (1992: 17) zit het voornaamste onderscheid tussen de strategie van de case-study en die van de andere twee designs in het feit dat bij de case-study het verschijnsel bestudeerd wordt binnen zijn natuurlijke situatie. Men wil daarbij het verschijnsel onderzoeken met de specifieke complexiteit en achtergronden van dat geval.  

1.1.1 Case-study 

De case-study wordt vaak gehanteerd bij kwalitatief onderzoek. Kwalitatief onderzoek kenmerkt zich volgens Wester (in Vennix, 2003: 136) “…door een ontwikkeld theoretisch kader: een los geheel van globale begrippen, dat in de loop van het onderzoek verder wordt uitgewerkt”. Zoals ook in dit onderzoek het geval is, wordt bij kwalitatief onderzoek steeds een terugkoppeling gemaakt van concreet materiaal naar de theorie en worden de opgedane inzichten in een analytisch kader verwerkt. Er is sprake van een voortdurende afwisseling tussen theorie, waarneming en analyse. Dit wordt ook wel een ‘iteratieve werkwijze’ genoemd. Boeije (2005: 20) vult dit aan door te stellen dat de onderzoeker in kwalitatief onderzoek te weten wil komen hoe de mensen die hij onderzoekt de sociale situatie interpreteren. Verder is ook van belang dat het bij kwalitatief onderzoek gaat om het beschrijven van regelmatigheden of patronen in de lokale context, in plaats van naar algemene wetmatigheden. Dit is in tegenstelling tot het kwantitatieve onderzoek, waarin vooraf het theoretisch kader is bepaald en het empirische onderzoek wordt gebruikt om deze theorie te toetsen (Vennix, 2003: 136). Bij het kwantitatieve onderzoek worden de stappen in het proces lineair doorlopen, er is niet of nauwelijks sprake van een iteratieve werkwijze. 


Swanborn (2003: 13) stelt dat als er in de wetenschap over een case-study gesproken wordt, een strategie bedoeld wordt waarbij slechts één voorbeeld (of hooguit enkele voorbeelden) van een sociaal verschijnsel intensief bestudeerd wordt. Bij intensief onderzoek, ofwel onderzoek in de diepte, wordt aan een groot aantal variabelen aandacht gegeven om op die manier de ontstaansgeschiedenis, veranderingen en de complexe structuur van een verschijnsel te kunnen beschrijven. Verschijnselen die in case-study’s bestudeerd worden lopen sterk uiteen. Belangrijk is om een onderscheid te maken tussen het te bestuderen verschijnsel en de ‘dragers’ van het verschijnsel. Dit onderscheid is gewenst, omdat we nooit een verschijnsel in zijn geheel kunnen onderzoeken, er wordt altijd geselecteerd (Swanborn, 2003: 17). In dit onderzoek is het sociale verschijnsel de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland. De dragers van dit verschijnsel zijn de Gelderse gemeenten. Echter, in dit onderzoek gaat het alleen om de gemeenten die mee hebben gedaan met project Aanpakken! Het verschijnsel wordt dus bekeken binnen de kaders van dit project. Swanborn noemt zes eigenschappen die bij (de meeste) case-study’s voorkomen. “Bij een case-study of gevalsonderzoek gaat het om de bestudering van een sociaal verschijnsel, of sociale veschijnselen,

1. bij één drager of slechts enkele dragers van het verschijnsel: mensen, groepen, met elkaar interacterende mensen en groepen;

2. in de natuurlijke omgeving;

3. over een bepaalde periode, waarbij op diverse tijdstippen metingen worden gedaan, dan wel dat achteraf informatie over ontwikkelingen in die periode worden verzameld;

4. waarbij meestal diverse databronnen worden gebruikt; de belangrijkste zijn documenten, interviews met sleutelpersonen en participerende observatie;

5. waarbij de onderzoeker gericht is op een gedetailleerde beschrijving van stabiliteit en verandering van tal van variabelen, en daarbij op het spoor komen van verklaringen van processen;

6. en deze verklaringen en beschrijvingen getoetst worden (door bespreking met, voorleggen van tussen-  en eindresultaten) aan de beschrijvingen en verklaringen die door de onderzochten zelf worden gegeven” (Swanborn, 2003: 22). Aanvullend kan nog gezegd worden dat er in dit onderzoek gebruik wordt gemaakt van een multiple case-study, omdat het verschijnsel bij meerdere gemeenten wordt onderzocht. Hutjes en van Buuren (1992: 23) noemen nog een tweetal redenen waarom voor een case-study kan worden gekozen. In de eerste plaats is het verschijnsel moeilijk uit zijn omgeving te isoleren, omdat de grenzen daartussen niet duidelijk zijn. Dat is in dit onderzoek heel sterk het geval; het verschijnsel van de jeugd- en veiligheidsproblematiek houdt zich niet aan bepaalde grenzen, zoals de gemeentegrenzen of die van de regio. Bovendien is de verschijningsvorm, de achtergrond en de effecten van de problematiek per situatie verschillend. In de tweede plaats is het aantal te onderzoeken eenheden klein in verhouding tot het aantal te onderzoeken factoren. Het verschijnsel kan op die manier uitstekend in de diepte worden onderzocht. Ook dit gaat op voor de jeugd- en veiligheidsproblematiek; tal van factoren spelen een rol, maar het aantal gemeenten waarbinnen het onderzoek mogelijk is, is beperkt. 


Een ander element dat nog van belang is, is het domein waarover uitspraken worden gedaan. Swanborn (2003: 32) maakt hierbinnen een onderscheid tussen cases als pars-pro-toto en cases-op-zich. Als de onderzoeker uitspraken wil doen die op basis van de case gegeneraliseerd kunnen worden naar een grotere verzameling cases, wordt er gesproken van een pars-pro-toto-onderzoek. Als het domein waarover uitspraken worden gedaan niet verdere reikt dan de onderzochte case, dan wordt er gesproken van cases-op-zich. Er is dan meer ruimte voor lokale inbedding. In dit onderzoek is er sprake van cases-op-zich; ik beperk me tot uitspraken over dit specifieke geval. 

1.1.2 Evaluatieonderzoek 

Evaluatieonderzoek is geen onderzoeksdesign, maar heeft als doel om iets te beoordelen (Vennix, 2003: 121). Er kan een onderscheid gemaakt worden tussen ex-ante en ex-post evaluatieonderzoek. Bij ex-ante gaat het om een beoordeling vooraf, waarbij vooraf wordt geprobeerd om een inschatting te maken van het effect van verschillende keuzemogelijkheden en op basis daarvan een keuze wordt gemaakt. Bij ex-post evaluatieonderzoek gaat het om een beoordeling achteraf. Er wordt dan onderzocht of een interventie het gewenste effect heeft gehad. In dit onderzoek gaat het om ex-post evaluatieonderzoek; er wordt immers gekeken of project Aanpakken! heeft bijgedragen aan de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland.


Verscheidene auteurs hebben geschreven over de ‘soorten’ evaluatieonderzoek die mogelijk zijn. Hierdoor is een breed scala aan verschillende soorten evaluatieonderzoek ontstaan. Zo onderscheiden Hoogerwerf en Herweijer (1998) verschillende typen, die achtereenvolgens betrekking hebben op het onderwerp van de evaluatie, de gehanteerde criteria voor de evaluatie en de wijze van waarneming. Binnen deze drie onderverdelingen worden tal van evaluaties onderscheiden; het gaat te ver om ze hier nu allemaal te noemen. Howlett en Ramesh (2003) hanteren een andere indeling. In de eerste plaats wordt er gekeken of er kan worden gesproken van het succes of van falen van beleid. Beleid kan op verschillende manieren slagen of falen en de criteria daarvoor zijn niet altijd even duidelijk. De begrippen ‘succes’ en ‘falen’ zijn vaak vaag en ambigue en bovendien in sommige gevallen subjectief te noemen. Zoals Bovens en ’t Hart (in: Howlett en Ramesh, 2003: 208) het formuleren: “Failure is not inherent in policy events themselves. ‘Failure’ is a judgement about events”. Het is om die reden niet voldoende om te spreken over succes of falen van beleid. Toch is het in het kader van dit onderzoek relevant om een dergelijke beoordeling te hanteren. Bal (2006) presenteerde in een gastcollege
 aan de Radboud Universiteit in Nijmegen een indeling in vijf manieren om evaluaties in te delen. Hierbij wordt de factor ‘succes’ verder uitgediept. In dit onderzoek zal daarom gebruik worden gemaakt van de indeling van Bal. 


Volledigheidshalve moet opgemerkt worden dat Bal zijn indeling in eerste instantie richt op adviesraden (zoals de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling of de Gezondheidsraad). Mijns inziens kan zijn indeling ook worden toegepast op evaluaties in het algemeen. Volgens Bal heeft een evaluatie primair als doel om te kijken wat ‘het advies heeft opgeleverd’. ‘Het advies’ is te vervangen door ‘het project, het proces of het beleid’ en om die reden prima toepasbaar binnen dit onderzoek. De indeling die Bal gebruikt, noemt hij RIMAR. Achtereenvolgens staat dat voor Review, Instrumental, Mediation, Advocacy en Reflective. Bij review gaat het om het in kaart brengen van de feitelijke situatie. De succesfactor is overeenstemming bereiken. Instrumental richt zich op het onderscheiden van finale relaties. Het heeft een hoog technisch gehalte doordat gezocht wordt naar causale relaties en het gericht is op effectiviteit. Het succes wordt bepaald door de mate waarin antwoord is gevonden op de vraag. Bij mediation staat onderhandelen centraal, het gaat om het bij elkaar brengen van partijen. De succesfactor is het realiseren van nieuwe relaties of verbindingen. Als vierde wordt advocacy genoemd, daarbij gaat het (zoals de naam al zegt) om het verdedigen van een bepaald standpunt. Data en argumenten worden verzameld om een bepaald doel te dienen, bijvoorbeeld om een maatschappelijk probleem hoger op de agenda te krijgen. Het succes hangt dan ook af van de mate waarin de beleidsagenda beïnvloed wordt. De laatste in het rijtje is reflective. Hierbij gaat het om het terugkijken en beoordelen, om brede reflectieve taken. Het succes is moeilijk voorspelbaar, omdat het gaat om een breed terrein. Dit onderzoek kan worden ingedeeld bij instrumental en reflective. Enerzijds gaat het om het beoordelen in hoeverre de van tevoren vastgestelde doelstellingen zijn behaald, anderzijds heeft het onderzoek een reflectief karakter doordat er wordt beoordeeld in hoeverre het project als ‘succesvol’ kan worden beschouwd. 

1.2 Waarnemingsmethoden en databronnen

Hoewel het vaak wel voor de hand ligt, is het niet zo dat een bepaald design een bijbehorende waarnemingsmethode impliceert (Vennix, 2003: 149). In de meeste gevallen kunnen verschillende waarnemingsmethoden (ofwel dataverzamelingsmethoden) gecombineerd worden. Op grond van de bron waaraan de informatie of kennis wordt ontleend kan een selectie gemaakt worden voor een bepaalde methode. De meest gangbare waarnemingsmethoden zijn observatie, inhoudsanalyse, enquêtes en interviews. Een observatie richt zich op ‘real life’ situaties, waarbij het verschijnsel in zijn natuurlijke omgeving bestudeerd wordt. Bij een inhoudsanalyse gaat het om het analyseren van documenten. Tot slot zijn er nog de ondervragingsmethoden van de enquête en het interview. De enquête richt zich op het ondervragen van groepen, terwijl in het interview bedoeld is voor individuen. In dit onderzoek is ervoor gekozen om gebruik te maken van inhoudsanalyse en interviews. Op die manier kan het verschijnsel van de jeugd- en veiligheidsproblematiek per geselecteerde gemeente bekeken worden en uiteindelijk een evaluatief oordeel in kaart worden gebracht van het project als geheel. Bovendien worden er op deze manier meerdere dataverzamelingsmethoden naast elkaar gebruikt, wat bevorderlijk is voor de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek. Het verzamelen en verwerken van informatie vanuit verschillende invalshoeken wordt ook wel datatriangulatie genoemd (Hutjes en van Buuren, 1992: 97). Het gaat daarbij om het creëren van de meest optimale combinatie, binnen de bestaande mogelijkheden. De wijze waarop de onderzoeker aan het datamateriaal komt, is mede bepalend voor de inhoud daarvan. 

Inhoudsanalyse kan zowel in kwalitatief als in kwantitatief onderzoek toegepast worden. Zoals al eerder werd gezegd gaat het bij kwalitatief onderzoek om een voortdurende wisselwerking tussen theorie, waarneming en analyse. De theorie wordt dan voortdurend getoetst aan nieuwe waarnemingen (Vennix, 2003: 182). In kwalitatief onderzoek staat het begrip ‘betekenisverlening’ centraal. Daarmee wordt bedoeld dat het handelen van mensen gebeurd op basis van de betekenis die zij daaraan geven. Het doel van kwalitatief onderzoek is om betekenissen die mensen toekennen aan bepaalde verschijnselen te achterhalen (of reconstrueren). Het gebruik van inhoudsanalyse in kwalitatief onderzoek is dan ook redelijk riskant, omdat betekenissen door de onderzoeker geïnterpreteerd worden. Het gaat om de vraag wat men op basis van de documenten al dan niet mag concluderen. De documenten die in dit onderzoek van belang zijn, zijn de ‘plannen van Aanpakken!’ van de geselecteerde gemeenten, waaruit specifieke actiepunten naar voren komen. In hoofdstuk 2 Beleidskader is al gebruik gemaakt van beleidsdocumenten van de provincie, om op die manier de totstandkoming en opzet van project Aanpakken! weer te geven. Verder kan nog gebruik worden gemaakt van persberichten of aanverwante artikelen. Wat in dit onderzoek ook interessant is, is de realisatie van de website jeugd en veiligheid en de Gelderse jeugdmonitor. Beiden zijn in het kader van project Aanpakken! tot stand gekomen en leveren informatie ten aanzien van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in provincie Gelderland. 

Het interview vormt in dit onderzoek de belangrijkste manier van dataverzameling. Boeije (2005: 57) geeft de volgende definitie: “Een interview kan worden beschouwd als een gespreksvorm waarin een persoon – de interviewer – zich bepaalt tot het stellen van vragen over gedragingen, opvattingen, houdingen en ervaringen ten aanzien van bepaalde sociale verschijnselen, aan één of meer anderen – de participanten of geïnterviewden – die zich voornamelijk beperken tot het geven van antwoorden op die vragen”. Interviews zijn in te delen naar de mate waarin ze zijn voorgestructureerd. Boeije (2005) maakt een onderscheid in grofweg drie typen interviews: het ongestructureerde of vrije interview, het semi- of halfgestructureerde interview en het gestructureerde of gestandaardiseerde interview. Hoe meer structurering, hoe meer de interviewer de richting bepaald. De mate waarin een interview gestructureerd is hangt af van de inhoud van de vragen, de formulering, de volgorde van de vragen en de antwoordkeuze. In de meeste gevallen worden deze zaken niet geheel open gelaten, maar zijn er voorbereidingen geweest die hebben geleid tot een topiclist of vragenlijst. Er is dan sprake van het semi- of halfgestructureerde interview. Ook in dit onderzoek is dat het geval geweest; er is een interviewguide opgesteld die de handleiding vormde bij het stellen van vragen aan de respondenten. De interviews zijn afgenomen bij vijf gemeenten, waarbij ik gesproken heb met beleidsmedewerkers Jeugd, beleidsmedewerkers Openbare Orde en Veiligheid en in een enkel geval ook met een wethouder met de betreffende portefeuille. Ook is er van de ondersteuningsinstelling Osmose iemand geïnterviewd en hetzelfde geldt voor Spectrum. Tot slot is er ook nog met de projectleider gesproken. In totaal hebben er negen interviews plaatsgevonden.

Selectie gemeenten

Project Aanpakken! is van start gegaan bij zeventien gemeenten binnen de provincie Gelderland. Bij dit onderzoek is ervoor gekozen om daarvan vijf gemeenten te selecteren, waarvan er drie als ‘succes’ worden beschouwd, één gemeente waarbij Aanpakken! minder succesvol is geweest en één gemeente die tot de ‘middenmoot’ behoort. Bij deze laatste twee wordt bewust niet gesproken over ‘falen’ of ‘mislukken’, omdat het project vrijwel overal iets opgeleverd heeft. Bij de ene gemeente is dat echter wat meer dan bij de andere. 


De drie geselecteerde gemeenten die als succesgeval aangemerkt kunnen worden, zijn: Doesburg, Wijchen en Geldermalsen. Voor Doesburg is gekozen, omdat Aanpakken! daar de aanleiding vormt tot een succesvol project, genaamd Pakkans. Met dit project wordt geïllustreerd want Aanpakken! bijvoorbeeld bij kan dragen aan de jeugdproblematiek binnen een gemeente. Ook Wijchen kan aangewezen worden als succesgeval. Deze gemeente is met name interessant omdat haar regierol ertoe heeft geleid dat er een regionetwerk (bestaande uit acht gemeenten) is ontstaan over het vraagstuk van jeugd en veiligheid. Als derde gemeente is voor Geldermalsen gekozen, omdat zij de jongerengroepen goed in kaart hebben weten te brengen en er een gedegen aanpak tot stand is gekomen.  


Uit de gemeenten die als minder succesvol zijn aan te wijzen, is in eerste instantie een selectie gemaakt van twee gemeenten, te weten: Wageningen en Nijkerk. Bij deze twee is de aanpak van het jeugd- en veiligheidsvraagstuk enigszins gestagneerd; er had meer uit kunnen komen dan nu is gebeurd. Hiervoor zijn verschillende oorzaken aan te wijzen, waarvan de belangrijkste is dat de gemeenten zelf een belemmering vormden voor de voortgang van Aanpakken! Zo zijn bijvoorbeeld in Nijkerk de adviesrollen niet opgevolgd en in Wageningen is het plan van Aanpakken! en de bijbehorende intentieverklaring niet geaccepteerd door het College. Na benadering van beide gemeenten bleek dat Nijkerk niet bereid was om mee te werken. Er was verder echter geen gemeente meer te benoemen waarbij Aanpakken! minder succesvol was. Toen is gekozen voor de gemeente Oldebroek, die behoorde tot de ‘middenmoot’, dat wil zeggen geen overweldigend succes, maar wel een redelijke mate. 

Van de zeventien gemeenten die deel hebben genomen aan Aanpakken! zijn uiteindelijk twaalf die niet meegenomen worden (of slechts gedeeltelijk ter illustratie) in dit onderzoek. In willekeurige volgorde zijn dat Barneveld, Rheden, Westervoort/Duiven, Zevenaar, Zaltbommel, Nijkerk, Winterswijk, Montferland, Buren, Maasdriel, Epe en Voorst. De redenen waarom deze gemeenten niet zijn opgenomen in het onderzoek zijn uiteenlopend. In de eerste plaats vanwege tijdsgebrek. Het is onmogelijk om binnen het gegeven tijdsbestek alle gemeenten op te nemen in de evaluatie. In de tweede plaats kan met de vijf geselecteerde gemeenten een prima vergelijking gemaakt worden tussen de factoren die bijdragen aan het succes van Aanpakken! en de factoren die leiden tot het gedeeltelijk mislukken of zelfs weigering tot deelname aan het project. De resultaten zijn per gemeente ook erg uiteenlopend. Zo zijn Maasdriel en Montferland ook bij de succesgevallen in te delen. Winterswijk, Scherpenzeel en Barneveld zijn vrijwel in het begin aangehaakt, omdat zij vonden dat Aanpakken! voor hun gemeente geen toegevoegde waarde had. Bij gemeente Rheden zat het jeugdbeleid al zo goed in elkaar, dat halverwege besloten werd dat zij het wel alleen af konden. Concluderend kan gezegd worden dat iedere gemeente wel een bepaalde mate van succes of mislukking kent en dat op basis daarvan de eerdergenoemde vijf gemeenten zijn geselecteerd. 

1.3 Dataverwerking en –analyse 

Zoals al eerder is aangegeven, geschiedt de data-analyse bij kwalitatief onderzoek in een voortdurende wisselwerking met reflectie en waarneming (Vennix, 2003: 212). Het is dus van belang om al gedurende het proces betekenis te geven aan het verzamelde materiaal, bijvoorbeeld in de vorm van memo’s. De belangrijkste methode die wordt gebruikt om het verzamelde materiaal te verwerken is volgens Boeije (2005: 84) coderen: “Bij het coderen onderscheidt de onderzoeker thema’s  of categorieën in de onderzoeksgegevens en benoemt hij deze met een code”. Er zijn drie typen coderen te onderscheiden, namelijk open coderen, axiaal coderen en selectief coderen. Open coderen is vooral exploratief en leidt uiteindelijk tot een lijst met de belangrijkste begrippen en ideeën. Bij axiaal coderen gaat het om het beschrijven en afbakenen van de belangrijkste begrippen. Op die manier worden de codes geordend en omschreven. Als laatste is de fase van het selectief coderen, waarbij het gaat om het integreren van de gegevens om de vraagstelling te beantwoorden. Hier wordt alles samengebracht tot één verhaal, komen de relaties tussen de begrippen naar voren en worden de onderzoeksvragen beantwoord. Dit laatste gedeelte is te vinden in hoofdstuk 5 Analyse.    

1.4 Operationalisatie
Operationalisatie van kernbegrippen

	Begrip
	Definitie

	Provincie
	Theoretische definitie: Bestuurslaag die de schakel vormt tussen de gemeenten en het rijk, wordt ook wel het middenbestuur genoemd (www.provincies.nl, 16-03-’07)

Operationele definitie: Het territoriale gebied wat provincie Gelderland beslaat. 

	Gemeente
	Theoretische definitie: Bestuurslaag waar beslissingen worden genomen die de directe leefomgeving van de mensen raken, wordt ook wel lokaal bestuur genoemd (Neelen e.a., 2003: 95-96)

Operationele definitie: Lokale bestuurslaag binnen de provincie Gelderland, die betrokken is bij project Aanpakken!

	Netwerken
	Theoretische definitie: Min of meer stabiele patronen van relaties tussen actoren rond bepaalde beleidsproblemen of beleidsprogramma’s. (Koppenjan e.a., 1993: 5)

Operationele definitie: Min of meer stabiele patronen van relaties tussen actoren rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek binnen een Gelderse gemeente of binnen provincie Gelderland.

	Rol
	Theoretische definitie: Individueel gedrag of functie in een sociale omgeving (Van Dale online woordenboek, 22-03-’07)
Operationele definitie: Idem

	Benadering
	Theoretische definitie: (Een probleem) op een bepaalde manier aanpakken (Van Dale online woordenboek, 22-03-’07)

Operationele definitie: Idem

	Convenant
	Theoretische definitie: Een document met afspraken, dat door twee of meer partijen is ondertekend (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 2001: 181)
Operationele definitie: Een document met afspraken tussen provincie en gemeente over bepaalde onderwerpen. 


Tabel 2: Theoretische en operationele definities van de belangrijkste begrippen

De concepten ‘probleembenadering’ en ‘procesbenadering’ zijn niet opgenomen in de tabel; zij worden in het vervolg van dit hoofdstuk verder toegelicht. 

Ongetemd probleem: de jeugd- en veiligheidsproblematiek

Dat de jeugd- en veiligheidsproblematiek tot ‘ongetemd probleem’ kan worden gerekend lijkt een logische afweging naar aanleiding van de uiteenzetting in het theoretisch kader. Er zijn verschillende indicatoren aan te wijzen die de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland tot ongetemd probleem kenmerken. In de eerste plaats is de problematiek omgeven door onzekerheden, zoals bijvoorbeeld blijkt uit de verschillende mate waarin het voorkomt (uiteenlopend van grootschalig tot kleinschalig), verschillende soorten (bijvoorbeeld alcoholproblematiek, allochtonenproblematiek of hangjongeren) en de verschillende betrokken partijen (onder andere provincie, gemeenten, ondersteunigsinstellingen en politie, maar ook plaatselijk instellingen). Hierdoor is het lastig om een eenduidige probleemdefinitie vast te stellen. In de tweede plaats heeft men bij de aanpak van het probleem te maken met een leerproces; gedurende de uitvoering van het project vindt er voortdurend terugkoppeling plaats en worden er aanpassingen gemaakt, zodat er een volgende keer niet dezelfde fouten worden gemaakt. In de derde plaats is de jeugd- en veiligheidsproblematiek op dit moment ‘hot item’ in de Nederlandse politiek. De overheid (in het geval van project Aanpakken! de provincie en gemeenten) neemt daarbij een speciale positie in. Het domesticeren (beleidsrijp maken) van het probleem, heeft al in een vroeg stadium plaatsgevonden. Zo is er eind 2004 een klankbordgroep-bijeenkomst geweest, waarin verschillende stellingen rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek zijn besproken. Hierbij hebben allerlei betrokken organisaties, zoals Bureau Jeugdzorg, verslavingszorg, politie en justitie hun mening kunnen laten gelden. Project Aanpakken! speelt dus in op het ongetemde probleem van de jeugd- en veiligheidsproblematiek binnen provincie Gelderland.

Probleem- en procesbenadering

Zoals al uit het theoretische hoofdstuk naar voren is gekomen, sluiten  de probleem- en procesbenadering elkaar niet uit. Echter, er zijn een aantal essentiële (accent)verschillen tussen beide benaderingen, die bepalend zijn voor de aanpak van de betreffende problematiek. In onderstaande tabel zijn de belangrijkste verschillen kort weergegeven.   

	
	Probleembenadering
	Procesbenadering

	Focus
	Inhoud staat centraal
	Proces staat centraal

	Uitgangspunt
	Opstellen van een handelingspraktijk waarbij rekening gehouden wordt met de complexiteit van het probleem
	De wijze waarop verandering worden doorgevoerd

	Werkwijze
	Inhoudelijke deskundigheid
	Procesmanagement

	Beoogd resultaat
	Een inhoudelijke benadering van problemen, waarbij kwesties situationeel worden aangepakt. Er wordt gezocht naar passende probleemdefinities, het betrekken van verschillende publieken en het verzamelen van verschillende bronnen van kennis en ervaring
	Er ontstaat consensus en/of commitment, doordat succesvol procesmanagement zich richt op:  

· Het creëren van draagvlak

· Verrijking van de probleemdefinitie en oplossingen

· Verminderen van weerstand


Tabel 3: Belangrijkste verschillen tussen probleem- en procesbenadering (gebaseerd op tekst uit theoretisch kader)

Aan de hand van het analyseren van de relevante beleidsdocumenten en de interviews bij de geselecteerde gemeenten, ondersteuningsinstellingen en provincie Gelderland kan worden onderzocht welke van de benaderingen (probleem of proces) van toepassing is bij project Aanpakken! Een belangrijk aspect hierbij is de rol van de provincie. Uit de voorgaande hoofdstukken kwam al naar voren dat de provincie in theorie de rol aanneemt van procesmanager. Maar is dit in de praktijk ook zo? Hoe ervaren andere betrokkenen (gemeenten en ondersteuningsinstellingen) dat? Heeft de gekozen benadering ook daadwerkelijk het beoogde resultaat gehad? Aan de hand van empirisch onderzoek bij de geselecteerde gemeenten en ondersteuningsinstellingen zal op dit soort vragen een antwoord geformuleerd worden, dat te vinden is in de analyse (hoofdstuk 5). Hiermee wordt tevens een antwoord geformuleerd op deelvragen 1 en 3: 

1. Welke benadering (probleem of proces) heeft de provincie gehanteerd bij de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland?

3. Welke rol heeft de provincie gespeeld gedurende de opzet en uitvoering van project Aanpakken! ?

De probleembenadering legt nadruk op horizontale traditie als het gaat om het functioneren van overheid en politiek. De horizontale traditie heeft als centraal uitgangspunt dat verschillende ervaringen, belangen en meningen gebruikt worden om de maatschappij te besturen. Overleg en collectief handelen staat daarbij centraal. Bij de verticale traditie gaat het gaat het kort gezegd om enerzijds delegatie van macht en anderzijds verantwoordingsverplichting. Door het functioneren van de provincie binnen project Aanpakken!  te plaatsen in één van deze tradities, kan worden onderzocht of de provincie daarmee meer voor de probleemgerichte benadering kiest, of juist niet. Hiertoe zijn enkele vragen opgenomen in de interviewguide die betrekking hebben op de verschillende belangen en meningen van betrokken partijen, de aanwezigheid van machtsrelaties en de regeling omtrent de verantwoording over de voortgang van het project.

Beleidsnetwerken

De effectiviteit van beleidsnetwerken kan (vlgs Godfroij, in: Koppenjan e.a., 1993) gemeten worden aan de hand van twee criteria, namelijk het functioneren van het netwerk en de output. Bij het functioneren van het netwerk gaat om het om de participatie van de diverse betrokken actoren en de mogelijkheid voor die actoren om invloed uit te oefenen. Bij de output gaat het om de resultaten in objectieve of absolute termen. Een criteria dat daaraan kan worden toegevoegd is de mate van samenwerking (het bereiken van een gezamenlijke oplossing). Kenmerkend voor samenwerking is het verloop van de interactieprocessen (uitruilen van informatie, doelen en middelen) en de afwezigheid van blokkades. Blokkades kunnen ontstaan door het ontbreken van informatie, de aanwezigheid of afwezigheid van actoren en beperkte beleidsvrijheid voor ambtenaren. De schematische operationalisatie (codeboom) van het begrip ‘beleidsnetwerken’ is te vinden in figuur 1 op de volgende pagina. Aan de hand hiervan zijn een aantal interviewvragen opgesteld, die bijdragen aan het beantwoorden van deelvraag 2: In hoeverre is de provincie erin geslaagd om een effectief beleidsnetwerk te creëren rondom de jeugd- en veiligheidsproblematiek in Gelderland? Aangezien het criteria ‘output’ in dit onderzoek niet of nauwelijks absoluut en objectief meetbaar is, wordt deze buiten beschouwing gelaten. Indirect komt dit namelijk ook terug bij beantwoording van deelvraag 4: In hoeverre zijn de vooraf bepaalde doelstellingen van project Aanpakken! gerealiseerd?

De gebruikte interviewguide is in zijn geheel te vinden in bijlage 2.

Figuur 1: Operationalisatie beleidsnetwerken
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Beperkingen van het onderzoek

Binnen het onderzoek zijn enkele beperkingen te noemen, die van tevoren niet voorzien waren. Zo was in eerste instantie de bedoeling om per geselecteerde gemeente een beleidsmedewerker en een wethouder te interviewen. Dit bleek echter niet in alle gevallen mogelijk; soms wist een wethouder te weinig van project Aanpakken! om daar uitspraken over te doen, bij een andere gemeente was er een nieuwe wethouder Jeugd, die nog niet functioneerde ten tijde van project Aanpakken! Een andere beperking was weigering van gemeente Nijkerk om mee te werken; gezien hun prioriteitenlijst wilden zij geen medewerking verlenen. Dit was erg jammer gezien het feit dat Nijkerk behoorde tot de als ‘minder succesvolle’ geselecteerde gemeenten en een goede vervanger was hiervoor niet te vinden. Uiteindelijk is toen gekozen voor een gemeente die behoort tot de ‘middenmoot’. Tot slot is nog op te merken dat sommige interviews (onverwacht) met meerdere beleidsmedewerkers tegelijk plaatsvonden. Dit hoef niet per se een beperking te zijn, het kan ook stimulerend werken als mensen elkaar horen spreken over het onderwerp. In sommige gevallen was het echter zo dat slechts één van de respondenten continu aan het woord was, de ander bleef daardoor wat afzijdig.  

Bijlage 2: Interviewguide

Introductie

Onderwerp 1: Beleidsnetwerken

Eén van de hoofddoelstellingen van project Aanpakken! is het creëren van een netwerk van provinciale partners rondom de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek. 

· Hoe heeft u de samenwerking tussen de verschillende betrokken partijen ervaren?

· Hoe was het gesteld met de onderlinge relatie tussen de verschillende betrokken partijen?

· Was er onderhandeling? Conflict of strijd? 

· In welke mate zijn er gedurende de samenwerking blokkades opgetreden die samenwerking tussen de verschillende partijen bemoeilijkte of verslechterde?

· Heeft de aanwezigheid, dan wel afwezigheid, van een bepaalde partij invloed gehad op de samenwerking?

· In hoeverre beschikte de gemeente over inzicht en overzicht in alle relevante informatie? Had zij ook de toegang tot die informatie?

· In welke mate had uw gemeente als partij in het netwerk de mogelijkheid om invloed uit te oefenen?

Onderwerp 2: Benadering en werkwijze

De provincie heeft bij gedurende de looptijd van project Aanpakken! een bepaalde werkwijze en benadering gebruikt. Het in kaart brengen van deze werkwijze en de gekozen benadering vormt één van de onderdelen van dit interview.

· In welke mate heeft de provincie de ruimte gegeven om het probleem van jeugd en veiligheid zelf in vullen? Of kwam zij van tevoren al met een probleemafbakening?

· Of ging het meer om het gezamenlijk verkennen en aanpakken van het probleem?

· Is het probleem voldoende situationeel (op maat gesneden) benaderd? 

· In hoeverre is er gedurende het verloop van het project consensus (draagvlak) gecreëerd over de aanpak van het probleem?

· In welke mate is er bij de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek rekening gehouden met de verschillende belangen en meningen van de betrokken partijen?

· In welke mate heeft u de aanwezigheid van machtsrelaties gevoeld en hoe bent u daarmee omgegaan?

· Hoe was het geregeld met de verantwoording omtrent de voortgang van project Aanpakken! binnen uw gemeente/organisatie?

· Hoe beoordeelt u de werkwijze die de provincie middels project Aanpakken! heeft gebruikt voor de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek?

· Zijn er knelpunten of verbeterpunten te noemen in de werkwijze van de provincie? 

· Hoe heeft u de rol van de provincie ervaren gedurende het verloop van project Aanpakken? 

· Hield de provincie zich meer bezig met de inhoud of met het verloop van het proces?

· En uw gemeente?

· Bent u tevreden over deze rolverdeling?

Onderwerp 3: Resultaten van project Aanpakken!

· Hoe is project Aanpakken! ingekaderd binnen het gemeentelijk beleid?

· Hoe is dit verder gegaan nadat de provincie uit het zicht was?

· Wat doet uw gemeente tot nu toe concreet met de website, de Gelderse jeugdmonitor en het kennisloket?

· In welke mate heeft het aanvullende waarde bij de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in uw gemeente?

· In welke mate heeft uw gemeente als gevolg van project Aanpakken! extra middelen (bijvoorbeeld budget of capaciteit) ingezet?

· Wat is uw algehele oordeel over de bijdrage die project Aanpakken! heeft geleverd aan de aanpak van de jeugd- en veiligheidsproblematiek in uw gemeente?

· In welke mate heeft u door project Aanpakken! meer zicht gekregen op de jeugd- en veiligheidsproblematiek? 

Productlijn A: Feiten, cijfers en monitoring ► De onderzoeksfunctie


Gelderse monitor Jeugd & Veiligheid


Gelderse Jeugdmonitor


Productlijn B: Informatie en communicatie ► De steunfunctie


Kennisloket Jeugd & Veiligheid


Gelderse Informatiebank Jeugd & Veiligheid


Website Jeugd & Veiligheid


Nieuwsbrief ‘Aanpakken!’


Provinciale instellingenkaart


Productlijn C: Coördineren en aanjagen ► De makelaarsfunctie


Netwerk provinciale partners


Presentatie project


Intake en selectie gemeenten


Ondersteuning gemeentelijk ‘Plan van Aanpakken’


Expertmeeting Jeugd & Veiligheid


Provinciale conferentie Jeugd & Veiligheid








Bestuurscentrisme. De eenzijdige focus van de overheid op problemen leidt ertoe dat zij van boven af leiding geeft aan maatschappelijke ontwikkelingen. De samenleving wordt dan als het te bestuderen object gezien. 


Het omzeilen van dilemma’s. Er ontstaan voortdurend spanningen, bijvoorbeeld tussen legitimiteit en effectiviteit, die zich niet makkelijk verenigen. Daardoor is er niet voor iedere situatie een passend antwoord te vinden.


Bureaucratisering van ervaring. Ervaringen worden vervormd tot informatie die vastgelegd worden in bureaucratische structuren. Hierdoor verliest een organisatie een deel van zijn leervermogen. 


Eenzijdige politisering van informatie. Informatie wordt ingezet om de controletaak van de politiek uit te voeren. 


Dominantie van procesdenken. Doordat ambtenaren èn de politiek steeds bedrevener zijn in procesmanagement, verliezen zij inhoudelijke deskundigheid. Ambtenaren krijgen daardoor voornamelijk een ondergeschikte, faciliterende en ondersteunende rol. 








Sense of urgency: voldoende partijen moeten van mening zijn dat er sprake is van een probleem en de noodzaak om gezamenlijk tot een oplossing te komen. Als er geen sense of urgency is, dan kan er ook geen commitment optreden. 


Besluitvorming moet open zijn: door transparantie en openheid wordt de integriteit van het proces bewaakt. Ook kan worden gecontroleerd of de procesmanager een onafhankelijke, belangenloze rol speelt. 


De core values van partijen mogen niet worden aangetast in het proces: het proces moet partijen niet dwingen tot bepaald gedrag. 


Het proces moet voldoende winstmogelijkheden en prikkels voor coöperatief gedrag bevatten: het proces moet voor de betrokkenen aantrekkelijk blijven, zodat ze graag willen participeren. 


Het proces moet voldoende inhoudelijk zijn: er moet voor gewaakt worden dat het geen ‘leeg’ proces wordt. Er moet geen sprake zijn van een ‘proces om het proces’. Op het moment dat het proces te ver afstaat van de inhoud, is het kwetsbaar en gaat het haar oorspronkelijke doelstelling voorbij. 








Organisatie van het proces: Bij de organisatie van het proces wordt rekening gehouden met de rollen, posities, taken en verantwoordelijkheden van en informatie-uitwisseling tussen betrokken actoren.


Bepaling van de randvoorwaarden: Hierbij gaat het om de afbakening van het speelveld, onder andere door het bepalen van deadlines, budget, personele ondersteuning en inhoudelijke voorwaarden.


Opstellen van spel- en gedragsregels: Afspraken over de manier van interacteren, communiceren en besluiten nemen.


Plan ter activering/mobilisatie van betrokken actoren: Strategie om de representativiteit en belangen van de betrokken actoren in het beleidsproces te optimaliseren.


Formuleren van in- en uitstapregels: Vastleggen van de regels die betrekking hebben op het voortijdig verlaten of later binnenstappen van een proces door een actor.


Wijze van besluitvorming: Bepaald wordt door wie en op welke wijze tot finale besluitvorming wordt gekomen. 








Pluriformiteit: verschillen in onder andere de mate van macht en opstelling ten opzichte van de omgeving.


Geslotenheid: actoren in het netwerk kennen een redelijke mate van autonomie, waardoor het netwerk gesloten kan zijn voor de omgeving.


Interdependentie: actoren in een netwerk zijn afhankelijk van elkaar.


Dynamiek: netwerken kennen verschillende maten van veranderlijkheid.











� Overgenomen uit opinie artikel van het NRC Handelsblad, te vinden op http://www.nrc.nl/opinie/hoofdartikelen/article650085.ece/Provinciale_identiteit (14-03-’07) 


� Politicoloog Van der Lubben in Trouw, te vinden op http://archief.trouw.nl/artikel?text=provincie&SORT=date&ED=ola&SEC=%2A&SO=%2A&PRD=20y&fdoc=24 (14-03-’07)


� De achtergrondinformatie over de Wet op de jeugdzorg is te vinden op: http://www.minvws.nl/images/fo-wet-jeugdzorg_tcm19-96761.pdf (21-02-’07)


� De uitleg van de shortlist methodiek van Ferwerda is te vinden in: B. Beke, A. Van Wijk & H. Ferwerda (2000) - Jeugdcriminaliteit in groepsverband ontrafeld. Tussen rondhangen en bendevorming. SWP: Amsterdam; Advies- en Onderzoeksgroep Beke. In dit verband is echter gebruik gemaakt van de toegepaste uitleg voor de Diamantgroep in Amsterdam. Dit is te vinden op: http://www.eenveiligamsterdam.nl/downloads/beleidsdoc/Plan%20van%20aanpak%20Diamantgroep.pdf?PHPSESSID=2ebbdeb9145ad4018a3bf0b4a528b427 (27-02-‘07)





� Dr. Roland Bal heeft op 8 december 2006 een gastcollege gegeven in het kader van het vak Beleidscyclus aan de Radboud Universiteit in Nijmegen. De titel van het gastcollege was After Impact: Success of Science Advice to Public Policy.  





45
1

                                                                                                                                        Aanpakken en aanjagen


