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Promotie-onderzoek naar interorganisationele
samenwerking in de uitvoering van

Sinds begin jaren negentig wordt
er op lokaal niveau onder de noe-
mer integraal veiligheidsbeleid in-
tensiever samengewerkt tussen lo-
kale organisaties die op enigerlei

wijze betrokken zijn bij het
veiligheidsbeleid. Een belangrijk
onderdeel van dit integraal

veiligheidsbeleid is de aanpak van
jeugdcriminaliteit. In 1994 bracht
de commissie Van Montfrans haar
rapport Aanpak jeugdcriminaliteit:
met de neus op de feiten uit. In dit
rapport betoogde de commissie dat
de  bestrijding jeugd-
criminaliteit prioriteit verdiende.
Achtereenvolgende  kabinetten
hebben de bestrijding van jeugd-
criminaliteit sindsdien ook priori-

van

teit gegeven. De aanpak van jeugd-
criminaliteit diende volgens de
commissie Van Montfrans vroeg-
tijdig, snel en consequent te zijn.
De aanbeveling van een conse-
quente aanpak heeft zich met name
vertaald in een integrale aanpak
van de jeugdcriminaliteit op lokaal
niveau. De aanbeveling van een
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es 2yn de lokake welzijns-
organisatie en de politie. De

lokale preventie-projecten

Mathilde Mezjers

Mathilde Meijers werkt op het departement
Bestuurskunde aan haar promotie-onderzoek over

interorganisationele samenwerking bij de uitvoe- .
ring van lokale projecten gericht op de preventie

van jeugdcriminaliteit. Op dit moment is ze bezig
met het veldwerk. Hiervoor volgt ze drie lokale pro-
jecten gedurende een periode van ongeveer een jaar.
In dit artikel schetst ze de achtergronden en opzet

van haar onderzoek.

vroegtijdig optreden heeft zich ver-
taald in een preventieve aanpak
van de jeugdcriminaliteit. Dit alles
heeft ertoe geleid dat er de laatste
jaren een groot aantal lokale pro-
jecten is opgestart gericht op de
preventie van jeugdcriminaliteit.
Gezamenlijke noemer van deze
projecten is de ambitie om op lo-
kaal niveau te komen tot een inte-
grale aanpak van de problematiek.

In de praktijk blijkt het gezamen-
lijk uitvoering geven aan een inte-
grale aanpak niet altijd vanzelf-
sprekend. De betrokken actoren
hebben vaak verschillende ideeén
over de specifieke inhoud van het
beleidsprobleem en in hun organi-
saties bestaan verschillende prak-
tijken voor het oplossen ervan. Het
volgende voorbeeld is illustratief in
dit verband.

In een grote stad in Nederland is
een jongerencentrum gevestigd in
één van de achterstandswijken. Het
centrum is bedoeld om jongeren
die overlast bezorgen in de wijk

|
van de straat te houden. Door hen

een binnenruimte ter beschikking |
te stellen, neemt de overlast op
straat hopelijk af. Verder kunnen de |
medewerkers in de gaten houden
of er jongeren komen met proble- |
men en hen zonodig proberen te
verwijzen naar de hulpverlening.
De twee meest betrokken organisa- |
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jongerenwerkers van de welzijns-
organisatie die het centrum runnen
is er veel aan gelegen de jongeren
in het centrum te krijgen en te hou-
den. Het liefst hebben zij niet al-
Jeen de “lieverdjes” binnen, maar
juist ook de notoire
overlastbezorgers. Daarom probe-
ren zij bij hun contact met de jon-
eren zoveel mogelijk aan te slui-
ren bij hun leefwereld. Regelmatig
blowen maakt onderdeel uit van
deze leefwereld. De jongeren-

" werkers zien zich dan ook ge-

noodzaakt blowen in het centrum
toe te staan. Af en toe rookt één
van hen een jointje mee. Ook al te
streng controleren op het dragen
van wapens zien zij als een bedrei-
ging van de precaire vertrouwens-
relatie met de jongeren. De politie
ziet de gang van zaken bezorgd
aan. Het centrum lijkt steeds meer
een ontmoetingsplek te worden
voor jonge criminelen. De wijka-
genten zouden maar al te graag fre-
quenter en duidelijker optreden in
het centrum. De jongerenwerkers
hebben hen echter niet graag bin-
nen, omdat dit de jongeren af-
schrikt. Wanneer de politie toch
langskomt als er problemen blij-
ken, weigeren de jongerenwerkers
hen informarie te verschaffen over
de bezoekers en hun eventuele cri-
minele gedragingen in het centrum.
Dat zou de vertrouwensrelatie tus-
sen de werkers en de jongeren im-
Mers schaden. De politie ziet zich
20 gefrustreerd in haar werk.

_BOVCnstaand voorbeeld geeft een
f“kijk in de wereld van botsende
idecgn ep praktijken van uitvoer-
fiers die betrokken zijn bijj
l'}‘el‘organisationele samenwer-
Mg. De jongerenwerkers in het
Ovenstaande voorbeeld hebben
N ander idee over de belangrijk-
N Uitdaging die het jongeren-

centrum met zich meebrengt dan
de politie. Voor de jongeren-
werkers is dit ‘Hoe krijg ik contact
met deze jongeren?’ Voor de poli-
tie is dat ‘Hoe zorg ik dat deze jon-
geren zich houden aan de wet?” De
manieren waarop zij deze uitdagin-
gen proberen te volbrengen zijn
met elkaar in conflict. De jongeren-
werkers staan blowen en wapen-
bezit toe om contact te krijgen met
de jongeren; de politie wil dit juist
bestrijden omdat de jongeren hier-
mee de wet overtreden.

Bovenstaand voorbeeld staat niet
op zichzelf. Een dergelijke situatie
ontstaat met enige waarschijnlijk-
heid zodra uiteenlopende organi-
saties samen beleid dienen uit te
voeren. Een situatie die gestimu-
leerd wordt door het streven naar
het voeren van “integraal beleid”.
Dit is sinds een aantal jaren een veel
gehoorde kreet in bestuurlijk Ne-
derland: “integraal buurtbeheer”,
“integraal veiligheidsprogramma”,
“integraal ecologisch beheer” of
“integraal woningbeheerplan”. Het
houdt zoveel in als een sector-
overstijgend, samenhangend en
bewust op elkaar afgestemd geheel
van instrumenten en maatregelen
om een bepaald probleem aan te
pakken. Het wordt vaak gezien als
een belangrijke oplossing voor be-
stuurlijke en maatschappelijke
problemen. Integraal beleid wordt
beschouwd als een interne reme-
die tegen het verkokerde over-
heidsapparaat, omdat meerdere be-
leidssectoren probleemgericht sa-
men dienen te werken. Daarnaast
is het hét bestuurlijke antwoord op
de complexe maatschappelijke
problemen van onze moderne
maatschappij, waarvan het verle-
den heeft geleerd dat deze met een
enkelvoudige benadering niet
effectief kunnen worden aange-
pakt. Voorbeelden van dergelijke

problemen zijn de openbare orde
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en veiligheid, de integratie van
nieuwkomers, sociale uitsluiting
van langdurige minima en vraag-
stukken op het gebied van ruimte-
lijke ordening,

Het succes van integraal beleid
staat of valt uiteindelijk met de mate
waarin uitvoerende medewerkers
erin slagen samen te werken in si-
tuaties als bij het hierboven be-
schreven jongerencentrum.
Beleidsmakers kunnen nog zo
mooie integrale beleidsplannen
schrijven, maar als er op de werk-
vloer niet wordt samengewerke,
betekenen deze plannen in de prak-
tijk weinig. Als een leerkracht geen
informatie aan een medewerker
van Bureau Jeugdzorg durft te ge-
ven over de problemen in een ge-

Succes van in tegraal

beleid wordt
bepaald door de be-
reidheid tot samen-
werken

zin, kunnen zij moeilijk samenwer-
ken bij het oplossen van deze pro-
blemen. Wanneer de uitsmijter van
een disco de politie nooit belt als
er problemen zijn, blijft een geza-
menlijke aanpak van geweld op
straat uit. Wanneer de medewer-
kers van de gemeentelijke
groenvoorziening ruzie maken met
het wijkteam van banenpoolers,
blijft op elkaar afgestemd onder-
houd van de uit.
Interorganisationele samenwer-
king op uitvoerend niveau is
daarom belangrijk om integraal

beleid ook daadwerkelijk vorm te

buurt

geven in de praktijk. De daadwer-
kelijke totstandkoming van geza-
menlijk handelen van uitvoerders
is echter niet vanzelfsprekend. De
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uitvoerende medewerkers zijn im-
mers afkomstig uit verschillende
organisaties. Hierdoor brengen zij
waarschijnlijk net als in het voor-
beeld van het jongerencentrum
zeer uiteenlopende ideeén en prak-
tijken met zich mee over de wijze
waarop het beleid uitgevoerd dient
te worden.

De vraag die in dit onderzoek cen-
traal staat is hoe uitvoerders om-
gaan met hun verschillende ideeén
en praktijken bij de samenwerking
in integrale projecten. Deze vraag
is gevat in de volgende probleem-
stelling: ,

Hoe gaan uitvoerende ambtenaren
om met verschillen in ideeén en
praktijken bij de totstandkoming
van interorganisationele beleids-
uitvoering en waarom op deze
manier?

Dataverzameling

Voor het beantwoorden van deze
probleemstelling wordt gebruik
gemaakt van casusonderzoek.
Drie integrale projecten worden
over een periode van ongeveer een

jaar gevolgd. Het gaat hierbij om

een buurtnetwerk jeugd-
hulpverlening, een project voor
intensieve ambulante gezins-

begeleiding en de aanpak van de
jongerenoverlast op een plein in
een grote stad. De belangrijkste
onderzoeksgegevens worden ver-
zameld door interviews te houden,
vergaderingen bij te wonen en dos-
siers te analyseren.

De vergaderingen die worden bij-
gewoond zijn de werkgroepen
waarin vertegenwoordigers van de
deelnemende organisaties komen
tot concrete werkafspraken. Aan-
gezien dit het forum is waar inte-
grale beleidsuitvoering daadwerke-
lijk tot stand komt, worden deze
vergaderingen als het meest be-
langrijk beschouwd voor de beant-
woording van de probleemstelling.

Onderzoek

Daarnaast worden deze gevolgd,
omdat verwacht mag worden dat
hier de confrontatie en eventuele
overbrugging van verschillen voor
een belangrijk deel plaatsvindt,
juist omdat hier concrete afspraken
dienen te worden gemaakt over
hoe gezamenlijk te handelen. Voor
wat betreft de probleemstelling van
het onderzoek is dit dan ook ‘the
place to be’. Alle vergaderingen
van deze werkgroepen worden bij-
gewoond. Alleen op die manier kan
immers het gehele proces van de
totstandkoming van integrale
beleidsuitvoering nauwkeurig wor-

den gevolgd.

Als onderzoeker zit
je op de eerste rij
van het openbaar

bestuur

De interviews vinden plaats om per
partner in het project vast te kun-
nen stellen welke ideeén en prak-
tijken deze hanteert en om achter-
grondinformatie te verkrijgen over
de wijze waarop de vergaderingen
geinterpreteerd dienen te worden.
De te interviewen personen zijn
dezelfde personen als de deelne-
mers van de gevolgde werkgroe-
pen.

Tenslotte worden er dossiers bestu-
deerd om in kaart te brengen door
wie, welke problemen zijn gesig-
naleerd en wie welke interventies
heeft ondernomen om problemen
aan te pakken. Aan de hand hier-
van kan worden bekeken op welke
wijze bij de signalering van pro-
blemen en bij interventies wordt
samengewerkt en welke ontwikke-
lingen hierin zijn te constateren.
Al met al betekent dit het intensief
volgen van de drie projecten. Als
onderzoeker zit je zo op de voor-

ste rij van het openbaar bestuur, en
krijg je een kijkje in de keuken van
de uitvoeringspraktijk van alledag
waar het gaat om de aanpak van
belangrijke maatschappelijke pro-
blemen. Dit levert ook unieke er-
varingen op zoals mee op huisbe-
zoek naar een multi-problem ge-
zin, waar een moeder open verteld
over haar problemen en ervaringen
met het project; het bijwonen van
een bijeenkomst in een moskee
waarin buurtbewoners en vaders uit
de Marokkaanse gemeenschap
voor het eerst samen praten over
de problemen met de jongeren in
de buurt met behulp van een tolk;
en vele, openhartige interviews
waarin ambtenaren, politie-agen-
ten, maatschappelijk werkers, lera-
ren of artsen vertellen over de ins
en outs van hun werk. Wie dacht
er nog dat AIO’s langzaam verpiet-
eren tussen boeken en beeld-
scherm?!
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“Buitenland

Economische politiek voor 1987
Toen in 1922 de Ierse Staat werd
uitgeroepen was protectionisme het
parool van de oprichters. De ont-
wikkeling van een jonge natie zou
zich volgens hen het best voltrek-
ken in een beschermde omgeving.
Dit gedachtegoed is zelfs terug te
vinden in de Ierse constitutie.

In de constitutie wordt een samen-
leving gepredikt die gebaseerd is
op landbouw en veeteelt, autoritair
en patriarchaal katholicisme, natio-
nalisme en conservatisme.

Door dit
isolationisme werd de Ierse indus-
trie en landbouw gekenmerkt door
kleinschaligheid waardoor het niet
concurerend was op de wereld-
markt. Het “wirtschaftswunder”
zoals zich dat in de landen op het
continent heeft voltrokkken ging
dientengevolge volledig aan Ier-
land voorbij. De gevolgen waren
desastreus. Waar andere Europese
landen (bijv. Denemarken, Finland
en Nederland) integreerden in de
wereldeconomie door middel van
adoptie van het vrijhandels-
principe, bleef lerland afhankelijk

van de onderontwikkelde klein-

protectionisme en

schalige landbouw en industrie. Als
gevolg hiervan bedroeg de econo-
mische groei tussen 1951 en 1958
minder dan 1% per jaar. Door de
economische onzekerheid zochten
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De Keltische Tijger

Friso de Jong en Gert NV arkevisser

Twee Leidse Bestuurskunde studenten brengen al
enige tijd door in Ierland. Naar aanleiding van hun
bevindingen in Ierland schreven zij een artikel
over de oorzaken en gevolgen van de economische
groei die Ierland sinds 1987 doormaakt.

veel jonge mensen hun heil elders,
waardoor het emigratiecijfer hoog
was.

In 1961 werd de eerste aanvraag
tot lidmaatschap van de EEG in-
gediend. De aanvraag hield in dat
het isolationisme vaarwel werd
gezegd en dat er een nieuwe pe-
riode aanbrak waarin vrijhandel en
economische integratie in Europa
centraal stond. Tevens werd er veel
aandacht en geld besteed aan de
ontwikkeling van het middelbaar
en hoger onderwijs. Waarvan de
prachtige universiteit van Limerick
een van de resultaten is.

Economische poli-
tiek gepolitiseerd

In 1965 werd de “Anglo-Irish Free
Trade Agreement” getekend, een
verdrag dat een vrijhandelszone
creéerde tussen het Verenigd Ko-
ninkrijk en Ierland. De import-
heffingen werden afgeschaft, het-
geen economische handel bevor-
derde en groei stimuleerde. Verder
werd lerland in 1967 partner in de
GATT-onderhandelingen en in
1973 werd lidmaatschap van de
EEG een feit. Deze ontwikkelingen
te samen betekenden het einde van
het protectionistische tijdperk. Ier-

land werd door deze ontwikkelin-
gen aantrekkelijker voor buiten-
landse investeringen.

Ondanks het feit dat de externe
randvoorwaarden voor econo-
misch succes gecreéerd waren, ble-
ven intern problemen bestaan. De
economische politiek was gepola-
riseerd en regeringen van verschil-
lende signatuur volgden elkaar in
hoog tempo op, daardoor was van
consistentie in economisch beleid
geen sprake.

Aan de andere kant was Ierland
structureel nog niet klaar voor de
concurrentiestrijd met de andere
EEG landen. De kleine familie be-
drijven, zowel agrarisch als indus-
trieel konden in een zwaar be-
schermde omgeving nog wel over-
leven, maar voor de harde
concurrentiestrijd  binnen de
vrijhandelszone waren ze te klein.
De voordelen van de toetreding tot
de EEG werden voor de bevolking
niet direct duidelijk. Toch werd er
in de begin jaren zeventig nog een
redelijke economische groei ge-
creéerd, echter niet genoeg om de
vernieuwde wensen voor een ver-
beterde welzijnsstaat te kunnen fi-
nancieren. De bevolking ver-
wachtte eenzelfde groei in de le-
vensstandaard als in Noord-Ierland
en in de rest van het Verenigd Ko-

ninkrijk. Door de druk op de pol-
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