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Inleiding

Wanneer Van Yperen (2013) recentelijk in zijn inaugurele rede stelt dat bij gelijkblij-
vende groei over tien jaar @@n op de drie kinderen in Nederland met jeugdzorg te
maken heeft, wordt het de hoogste tijd dat deze sector in 2008 door de toenma-
lige Amsterdamse wethouder Asher! nog getypeerd met de woorden we hebben
zelf een monster gecre®erd waar we geen vat meer op hebben (Salm, 2008) aan
een analyse wordt onderworpen. Dat gebeurt in dit onderzoek. In vier hoofdstuk-
ken wordt het Nederlandse beleid voor de meest kwetsbare kinderen beschreven
en geanalyseerd. Daarna volgen de conclusies, waarna tot slot enkele verbeter-
voorstellen en een blik op de toekomst worden gepresenteerd.

Mogelijk heeft niet elke lezer de tijd en inzet alle pagina s tot zich te nemen. De
lezer die minder ge nteresseerd is in de opzet en vormgeving van het onderzoek
kan hoofdstuk 1 om die reden overslaan. Degene die minder gefascineerd is door
de wijze waarop beleid tot stand komt in de publieke dienstverlening c.q. de
jeugdzorg kan voor hoofdstuk 2 bedanken. In hoofdstuk 3 introduceer ik twee
bestuurskundige begrippen die ten grondslag liggen aan de latere analyse van het
jeugd(zorg)beleid.

De jeugdzorgliefhebber kan zijn hart ophalen in hoofdstuk 4, waar de aanloop
beschreven wordt naar het huidige stelsel. In hoofdstuk 5 worden de twee begrip-
pen uit hoofdstuk 3 geplaatst op belangrijke kernprocessen uit hoofdstuk 4; daar
wordt beleid van de jeugdzorgsector geanalyseerd.

De lezer met nog minder tijd kan direct door naar hoofdstuk 6. Hier worden de
conclusies gepresenteerd. Voor de constructief ge nteresseerde ( o ja, en wat nu? )
volgen in hoofdstuk 7 twee beleidsvoorstellen die niet gevoelig zijn voor de eer-
der geconstateerde problemen van de jeugdsector; ik blik in dat laatste hoofdstuk
tevens vooruit.

Degene die een mening wil hebben over dit onderzoek is genoodzaakt de gehele
tekst inclusief noten te lezen.?

Silver (2012) publiceerde een notabel boek over the art and science of prediction. Hij
voert Tetlock op die twee typen voorspellers onderscheidt, de foxes en de hedge-
hogs.® Hoewel de egel (they know one big thing) saillante kenmerken heeft zoals ideo-
logical en confident, mag ik mezelf met de omschrijvingen van Silver tot de vossen
(they know many little things) rekenen.
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Nu blijkt het vos-type een betere voorspeller. Foxes happen to make much better pre-
dictions. They are quicker to recognize how noisy the data can be, and they are less inclined
to chase false signals. They know more about what they don t know.

Silver meldt dat een fox-like attitude vooral belangrijk is als het gaat om het voor-
spellen van beleid. Dat is voor een belangrijk deel een gevolg van het feit dat foxes
may have emphatic convictions about the way the world ought to be. But they can usually
separate that from their analysis of the way that the world actually is and how it is likely
to be in the near future. Hedgehogs, by contrast, have more trouble distinguishing their
rooting interest from their analysis. Instead they create a blurry fusion between facts and
values all lumped together. They take a prejudical view toward the evidence, seeing what
they want to see and not what is really there (pag. 57). Ideologen gedragen zich als
egels (pag. 450).4

Ik kan dus niet alleen iets over het verleden zeggen, maar mag ook hierdoor ge-
legitimeerd naar de toekomst kijken. Dat is een geluk, want idee®n zijn vaak een
tussenstation op weg naar een handeling (Blackburn, 2008:8).

De Tocqueville zei in 1848, toen de revolutie reeds op de voordeur bonste: Gentle-
men, my profound conviction is that we are lulling ourselves to sleep over an active vul-
cano (Kruiter, 2010:46). Gezien de eerste constatering uit de eerste zin in deze In-
leiding zie ik verbindingen met de huidige situatie in jeugdland.

De Commissie Zorg om Jeugd (2009:15) stelt: De ingewikkelde wereld van jeugd-
zorgland is geen natuurverschijnsel, we hebben haar zo gemaakt. Dat geeft hoop
dat we de jeugdzorg kunnen veranderen. Misschien moeten we die revolutie voor
de kinderen qui sont frappds par le malheur (Deleeck, 2008:24) zelf maken voor zij
uitbreekt, zoals Hans van Mierlo ooit weliswaar in een ander verband voor-
stelde.’ Dit onderzoek levert er in ieder geval beargumenteerd barricademateriaal
voor aan.

Rend Clarijs
Hilvarenbeek, september 2013
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1 Jeugd(zorg)beleid in discussie

1.1 Inleiding

Het zal best, maar het kan beter , zo luidt de epigraaf van Wim T. Schippers in
een baluster op de eerste verdieping van het Goossens-gebouw van Tilburg Uni-
versity. Deze curieuze uitspraak waarbij een overtreffende trap semantisch wordt
overschaduwd door een vergrotende zou als motivatie kunnen gelden voor dit
onderzoek over het Nederlandse jeudg(zorg)beleid. Veel betrokkenen in deze sec-
tor, vari®rend van professionals, politici, bestuurders en beleidsmakers, doen hun
best, maar dat is analoog aan de titel van Friedman (2005) niet voldoende: het
moet beter. Meestal mondt dat je-best-doen bestuurlijk uit in meer-van-hetzelfde-
type activiteiten, hetgeen uiteindelijk vaak tot frustratie leidt. Zou het voor de
sector niet wenselijk zijn het bestaande bestuurlijke repertoire achter zich te laten?
Echter, kan dat wel? Is de jeugdzorg gevangene van haar beleidstradities of is het
mogelijk te ontsnappen aan veelbeproefde en vastgeroeste beleidsoplossingen?
Daar gaat dit onderzoek over, dat niet zoekt naar het ideologische beste , maar
zeer wel kan leven met het opportunistische beter .°

De Nederlandse jeugdzorg, te omschrijven als ondersteuning van en hulp aan
jeugdigen, hun ouders, stiefouders of anderen, die een jeugdige als behorende tot
hun gezin verzorgen en opvoeden, bij opgroei- of opvoedingsproblemen of drei-
gende zodanige problemen (Wet op de jeugdzorg, Artikel 1), staat de afgelopen
decennia onder politieke en maatschappelijke Kkritiek.

Het stelsel van jeugdzorg, dat in de loop der vele eeuwen is gebouwd, blijkt lastig
werkbaar voor professionals, beleidsmakers, bestuurders en politici. Vooral cli®°n-
ten zijn de dupe van de onoverzichtelijkheid, ontoegankelijkheid en ondoordring-
baarheid van het jeugdzorgstelsel (Gemengde Interdepartementale Werkgroep
Jeugdwelzijnsbeleid, 1976). Het jeugd(zorg)beleid vanaf de Tweede Wereldoorlog,
waartoe ik me in dit onderzoek beperk, kenmerkt zich door een voortdurend ver-
langen het jeugdstelsel effectiever te maken.”

De wens tot een effectief jeugdstelsel komt pregnant naar voren bij de vorming
van de verzorgingsstaat Nederland. Al vrij snel na de Tweede Wereldoorlog zijn
de eerste commissies aan het werk gegaan om in- en overzicht te krijgen in (on-
derdelen van) het jeugd(zorg)beleid. Tijdens de kabinetten-Lubbers I, 1l en Il met
hun no-nonsense beleid is er extra beleidsaandacht gekomen voor de organisatie en
resultaten van de jeugdzorgsector. Tot op de dag van vandaag, de voorstellen uit
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het Regeerakkoord van het kabinet-Rutte | en Il om de jeugdzorg te decentralise-
ren naar het gemeentelijk niveau geven aan dat de gesprekken hierover nog niet
zijn verstomd, is de inrichting van het jeugd(zorg)stelsel onderwerp van (poli-
tieke) discussie.

Was er in het verleden reden om niet tevreden te zijn over de effectiviteit van
het Nederlandse jeugd(zorg)beleid, blijkens recente evaluatiestudies en effectivi-
teitsonderzoeken zijn de resultaten van de sector nog steeds beperkt.® Een vaak
geciteerde conclusie van effectiviteitspecialist Van Yperen (2010:86) luidt: Al met
al is te stellen dat jeugdzorg effect heeft, maar dat dit effect in de praktijk gemid-
deld gesproken waarschijnlijk niet heel groot is. Twintig jaar geleden kraakte De
Langen (1993:27), emeritus hoogleraar Jeugdrecht, een harde noot toen ze schreef:
Ondanks alle offici®le uitspraken concludeer ik dat kinderen in het beleid bepaald
geen prioriteit hebben. Het kind zal de overheid een zorg zijn. Het jeugd(zorg)
beleid lijkt een achilleshiel van de Nederlandse samenleving.®

Om de jeugdzorg effectiever te maken, gaat de belangrijkste aandacht uit naar
de methodiek (in deze stroming moeten methodieken bij voorkeur evidence based
zijn, zij worden gescoord op een effectiviteitsladder en krijgen daarmee een waar-
dering van de Databank Effectieve Jeugdinterventies van het Nederlands Jeugdin-
stituut) of naar de hulpverlener (dan bepleit men een effectieve hulpverlener met
daarbij behorende relevante kenmerken). De huidige wat-of-wie-discussie met de
onvermijdelijke kampen heeft reminiscenties aan het vorm-of-vent-dispuut in de
interbellaire Nederlandse literatuur (Overstegen, 1970). Het lijkt een verloren dis-
cours. Toch spreken de politiek en de overheid, hoewel Nederland een traditie
van angst kent voor staatspedagogiek; de overheid dient zich volgens velen verre
te houden van pedagogische voorschriften, want die behoren tot het privd-domein
van ouders (Bakker & Van Oenen, 2007:187), zich uit als groot voorstander van het
evidence based werken.

Honderdduizenden kinderen en jongeren hebben jaarlijks ondersteuning en soci-
aal-emotionele hulp nodig, en zij krijgen die kwalitatief en kwantitatief in onvol-
doende mate.

Opmerkelijk is dat de staat van de Nederlandse jeugdzorg in internationaal op-
zicht evenmin verheffend is. Bent en Verhoef schrijven recentelijk (2013:19): Er
zijn maar weinig landen ter wereld waar in de jeugdzorg zoveel dwangmaatrege-
len worden toegepast en waar zoveel kinderen worden opgesloten als in Neder-
land (zie ook Van Rooijen, 2011). Ondanks het relatief kleine percentage jeugdigen
dat psychosociale hulp nodig heeft, worstelen we in Nederland nog steeds met een
goede opzet van organisatie en inhoud van de jeugdzorg. Dit staat haaks op het
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1 Jeugd(zorg)beleid in discussie

uitgangspunt, zoals door Van den Brink (1997) verwoord, dat kwetsbare mensen
om krachtig optreden vraagt.'

Om uit de drukkende discussie te ontsnappen of de aandacht voor effectiviteit
zich moet richten op de methodiek (het wat) of juist de hulpverlener (het wie),
kunnen we constateren dat alle (voorgestelde) stelselveranderingen ten spijt er
nog steeds een groot ongenoegen bestaat bij alle stakeholders over het huidige
jeugd(zorg)stelsel. Zolang dat niet opgelost wordt, lijken andere discussies minder
relevant!?; een goede methodiek en een goede hulpverlener leiden in een slecht
stelsel nog steeds tot onvoldoende resultaat.

Een effectiever stelsel van zorg voor jeugdigen kan (een onderdeel van) de oplos-
sing voor deze problemen zijn. Dat is het terrein waarop ik mij in dit onderzoek
richt.

Het bijzondere is dat we niet weten waarom beleidsvoorstellen en -veranderingen
geen verbeteringen ten gevolge hebben. Als we dat zouden weten, zou bij vol-
gende beleidsvoornemens waarschijnlijk een valkuil vermeden kunnen worden.
Het lijkt erop dat nu decennialang steeds dezelfde fouten worden herhaald. Het is
voor alle partijen van belang om te weten waarom het tot op heden niet lukt om
een effectief stelsel in te richten.

Ten gevolge van het politiek en maatschappelijk ongenoegen over (de resultaten
van) het Nederlandse jeugd(zorg)beleid stuurt de politiek aan op een transitie: de
gehele jeugdzorg®® wordt binnenkort** gebundeld op gemeentelijk niveau.'® Daar
is volgens Rotmans (2012) wel een breuk met het bestaande systeem voor nodig:
een transitie zonder een paradigmaverandering is gedoemd te mislukken, aldus
Rotmans, vanwege de transitieparadox: beleidsbepalers willen het proces sturen
in de oude stijl (voorschrijven, controleren en beheersen) die men altijd gewend
was (Bolt & Van der Zijden, 2013).

Ik wil zien of de jeugdzorg in staat is tot die transformatie. Kan de jeugdzorg het
zelf gebouwde zorgsysteem fundamenteel veranderen of is zij veroordeeld tot de
eigen beleidstradities?

In dit onderzoek zijn de termen jeugdbeleid en jeugdzorgbeleid haast gelijk; om
die reden schrijf ik regelmatig jeugd(zorg)beleid.

Jeugdbeleid, volgens Hermanns (2001:8) vrijwel exclusief een coproductie van
overheid en deskundigen , is volgens Kruis (1993:25) al het overheidshandelen,
al dan niet samenhangend, bedoeld of onbedoeld, dat invlioed heeft op de maat-
schappelijke positie van jeugdigen . Het kan nog algemener: Jeugdbeleid is het
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totaal aan inspanningen die jeugdigen ondersteunen in hun ontwikkeling (Minis-
terie van WVC, z.j.:1). De laatste omschrijving, waarschijnlijk ergens uit de jaren
tachtig, wordt in de jaren negentig al wat meer gericht. Tilanus (1997:48) citeert uit
een latere WVC-nota: Jeugdbeleid is het scheppen van voorwaarden binnen al-
gemene beleidssectoren (zoals onderwijs, huisvesting, werkgelegenheid, gezond-
heidszorg en welzijn) opdat jeugdigen in wisselwerking met de sociale verbanden
waarin zij leven, zo verantwoord mogelijk kunnen opgroeien. Indien de sociale
verbanden onvoldoende in staat zijn hun taak te vervullen, zullen waar nodig
aanvullende maatregelen moeten worden getroffen ter stimulering en ondersteu-
ning van de ontwikkeling naar volwassenheid.

Tilanus (1997:50) deelt het jeugdbeleid in op drie wijzen: volgens leefmilieus (ge-
zin, school, vrije tijd, arbeid), volgens de aard algemeen, preventief en curatief
(zoals Vereniging Nederlandse Gemeenten, 1995:X1V), of volgens de levensfasen
van jeugd, waarbij wordt uitgegaan van een keten van ontwikkeling.'® Het alge-
meen jeugdbeleid wordt ook wel jeugdwelzijnsbeleid genoemd, dat inmiddels
grotendeels gedecentraliseerd is naar het gemeentelijk niveau.

Het is verwarrend maar tegelijkertijd veelzeggend dat er naast jeugdbeleid sinds
een paar jaar ook gesproken wordt over positief jeugdbeleid ; hierdoor lijkt het
alsof het gewone jeugdbeleid niet positief zou zijn. Waar het jeugdbeleid zich
vooral richt op het aanpakken van problemen , waar volgens het Nederlands
Jeugdinstituut te weinig aandacht is voor het stimuleren en ondersteunen van de
normale ontwikkeling van de jeugd " en waar volgens de Vereniging Nederlandse
Gemeenten (VNG) de problemen centraal staan®, zo gaat het in het positief jeugd-
beleid, dat investeert in opvoeding, ontwikkeling en burgerschap®®, om het bie-
den van kansen aan de jeugd (Sardes, 2007).

De overheersende ori®ntatie van het jeugdbeleid voor jeugdzorg kan ik deels ver-
klaren vanuit de dominante protestantse ethiek in de Nederlandse samenleving
en politiek.?°

De Projectgroep Ontwikkeling Lokaal Preventief Jeugdbeleid (1996:6) zegt het an-
ders: Jeugdigen die geen overlast veroorzaken noch op andere wijze hun proble-
men uiten, zijn onzichtbaar voor gemeenten en voorzieningen. Worrell (1993:15),
als Tweede Kamerlid een van de indieners van de Wet op de jeugdhulpverlening
in 1986 en later burgemeester, meent: Beleidsmakers richten zich allereerst op din-
gen die verkeerd gaan. Alleen het negatieve prikkelt tot beleid. Investeren in situ-
aties waar het goed gaat is, in deze beleidspraktijk, zelfs overdreven.

Wat de achtergrond van deze beleidsori®ntatie ook moge zijn, feit is dat het meren-
deel van de aandacht in het jeugdbeleid uitgaat naar de jeugdzorg.
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1 Jeugd(zorg)beleid in discussie

De jeugdzorg betreft een beperkte categorie kinderen en jongeren die hulp nodig
heeft; het zou zo n 15 procent van de jeugd betreffen. Het Nederlandse jeugdbe-
leid richt zich grotelijks op deze categorie. Kloprogge (Sardes, 2007:2) stelt dat het
jeugdbeleid door deze ori®ntatie te vaak een negatieve klank heeft: het gaat over
risicokinderen, kinderen onder de twaalf jaar of bezorgers van overlast. Bakker en
Van Oenen (2007:189) constateren dat evenzeer: Het jeugdbeleid van het ministe-
rie van VWS is de afgelopen jaren versmald tot jeugdzorgbeleid.

Hermanns (2001:9) merkte al eerder op dat er meer aandacht is gekomen voor
de mogelijkheid de 15 procent te verkleinen dan de 85 procent te vergroten . Ook
volgens Rutten (Sardes, 2007:9) heeft in de afgelopen jaren het jeugdbeleid vooral
aandacht gehad voor risico- en probleemjongeren. B rmann en De Groot (2002:15)
geven aan dat het jeugdbeleid te sterk is gericht op probleemjongeren .

Omdat de scheidslijn tussen jeugdbeleid en jeugdzorg steeds meer is gaan ver-
vagen (Tilanus, 1997:7) gebruik ik in dit onderzoek met opzet regelmatig de term
jeugd(zorg)beleid, daarmee de verwevenheid aangevend.

In dit onderzoek ben ik een grensganger en pendelaar tussen wetenschap en
praktijk (Geul en Spoormans in Aardema et al., 2010:140). Deze studie is tevens
een crossover?! tussen bestuurskunde, (ortho)pedagogiek, sociologie, geschiedenis
en politicologie — iets wat volgens Schnabel (2011:26) moeilijk blijft in de weten-
schappen omdat ze in wezen bedreigend is voor ieder van de disciplines . De on-
derzoeksaandacht naar een beter jeugdbeleid is een schreeuw in de nacht, en dit
onderzoek kan in zekere zin gezien worden als een Kampfschrift, een strijdschrift
(Trojanow & Zeh, 2009).

De geschiedenis, een huidige sectorale @n een bestuurskundige analyse van de
sector inclusief de bijbehorende maatschappelijke ontwikkelingen beschrijven in
een paar hoofdstukken leidt onvermijdelijk tot wat Vermaak (2009b:226) noemt
intelligente vereenvoudiging . Het verhaal moet daarbij genoeg aansluiten bij de
verwachtingen om acceptabel te kunnen zijn, en genoeg afwijken om meerwaarde
te kunnen bieden, zo zegt hij. Ik zal iets meer zeggen over de wijze waarop dit
onderzoek is aangepakt.

Het bestuurlijke geharrewar over herstructurering van de zorg voor jeugdigen in
de afgelopen decennia overziend levert een treurig beeld op. Bestureluurs wor-
den we ervan, zo zou Van den Hout (1996:217) melden. Maar de voortgaande be-
stuurlijke discussie over het jeugd(zorg)stelsel dient toch een groter doel te dienen
dan to keep the conversation going (Rorty, 1989). Ondanks het feit dat vele com-
missies en deskundigen zich gewijd hebben aan een analyse van de bestuurlijke
problematiek en ondanks het feit dat er de afgelopen decennia in dat verband vele
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voorstellen zijn gedaan ter verbetering van het stelsel van de zorg voor jeugdigen
lijkt het alsof zie bijvoorbeeld Van Yperen (2010); Van Yperen & Van der Steege
(2010); Van Yperen & Veerman (2008); Van Yperen (2003) (nog) geen (substanti-
ele) verbetering van de effectiviteit is gerealiseerd. Gezien het voorgaande drin-
gen zich, desaggrererend (Edwards & Schaap, 2000), twee eenvoudige doch basale
vragen op: hoe kon het ondanks alle beleidsinvesteringen toch zo lopen en is er
bestuurlijks iets te bedenken wat de stelselproblemen oplost?

Daarmee komen we tegemoet aan wat gezegd wordt over descriptieve?? en pres-
criptieve? bestuurskunde. Het onderscheid blijkt alleen theoretisch mogelijk, zo
stelt Van Braam (1992:13): Beide componenten kunnen wel worden onderschei-
den, maar niet los van elkaar worden gezien. 2

Wanneer een sector als de jeugdzorg voor de politiek, de samenleving en de instel-
lingen zelf onvoldoende functioneert, intrigeert het verleden. Sinds wanneer be-
staat dit ongenoegen en wat heeft men tot nu toe ondernomen om het tij te keren,
zijn twee voor de hand liggende vragen.

De eerste stevige naoorlogse kritiek op het jeugd(zorg)stelsel komt in 1957 wan-
neer de Werkgroep Gestichtsdifferentiatie haar 537 pagina s tellende rapport
Verzorging en Opvoeding in Kindertehuizen presenteert. In datzelfde jaar verschijnt
tevens het onderzoek Oud-pupillen antwoorden (Knuttel & Alten, 1957). De kritiek
op de sector is niet mals. Er zijn daarna verbeteringen nagestreefd, maar veel heeft
het niet geholpen. Tientallen commissies hebben sindsdien met evenzovele advie-
zen aangegeven hoe het stelsel verbeterd kon worden, en er is ook regelmatig ge-
poogd adviezen van bepaalde commissies te implementeren, maar ondanks deze
beleidsturbulentie is het jeugd(zorg)beleid er niet beter op geworden; daarover
lijkt weinig twijfel (door De Swaan (2008:213) zo fraai een innerlijk verschil van
mening genoemd) te bestaan. Het aantal stakeholders heeft zich, zeker na de in-
troductie van de markt, de afgelopen decennia uitgebreid, de financieringsvarian-
ten zijn toegenomen, het toezicht heeft zich gediversifieerd, de toenemende vraag
valt niet te stoppen, de kosten nemen exponentieel toe en de effectiviteit blijft on-
vrede veroorzaken.

Is het een trage of een taaie vraag wanneer men zich afvraagt op welke wijze de
Nederlandse jeugdzorg verbeterd kan worden?

Kunneman (2005) omschrijft een trage vraag als een vraag waarop geen snelle
antwoorden mogelijk zijn. Het zijn vragen waarmee de mensheid sinds lange tijd
worstelt. Echter, de huidige technologische maatschappij belooft op alle trage vra-
gen snelle antwoorden te geven en alles onder controle te brengen. Kunneman
zegt: Omdat het ook gedeeltelijk lukt om trage vragen onder controle te brengen,
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zijn we vatbaar voor de illusie dat alle trage vragen technisch opgelost kunnen
worden. Maar we lopen steeds meer tegen de grenzen van beheersbaarheid en
controle aan (Sturm, 2005).

Vermaak (2009) koppelt het begrip taaie vraag aan een complexe opgave die taai
wordt zodra ze met het gebruikelijke veranderrepertoire wordt aangepakt. Dat
repertoire blijkt in veel gevallen te simplistisch om effect te hebben, zo stelt hij.
Taaiheid staat daarmee voor een zelfgeschapen desillusie, ontstaan door gehecht-
heid aan dat repertoire.

Misschien is de binaire vraagstelling van traag of taai verkeerd gekozen, en gaat
het niet om of maar om en .?®

1.2 Onderzoeksvragen: het wat

Samengevat zijn de volgende problemen? te constateren:
ondanks alle inspanningen van politiek, beleid en uitvoerende sector is men er
de afgelopen decennia niet in geslaagd een effectief functionerend jeugd(zorg)
stelsel in te voeren;
er heerst bij de politiek en het bestuur onvrede over de beperkte resultaten,
hetgeen de belangstelling voor stelseldiscussies voedt;
gezien de uitbouw van de sector vanaf de jaren vijftig en zestig van de vorige
eeuw tellen ook de financi®le belangen zwaarder mee, hetgeen vanuit de poli-
tiek en het beleid druk zet op de wens om te komen tot een effectief stelsel;
er is een streven om de cli®nt een stevigere positie te geven, hetgeen gevolgen
heeft voor herinrichting van het stelsel;
daarnaast is er ten gevolge van de huidige financi®le crisis voor het jeugd(zorg)
beleid een effectiviteitsslag te verwachten; de voorgenomen 30 miljard euro aan
bezuinigingen voor de komende jaren zullen ook het jeugd(zorg)beleid treffen.

Ondanks alle investeringen zijn de politiek, de overheid, het werkveld noch de
wetenschap?’ erin geslaagd om een effectief jeugd(zorg)beleid te vormen. Er is
gepubliceerd over hoe het beter zou moeten (zie bijvoorbeeld de voorstellen van
de vele commissies), maar er is tot op heden nauwelijks aandacht geweest voor
wat de voorstellen in de praktijk blokkeert. Als de sector ergens winst zou kunnen
behalen is het om daar achter te komen.

Ik ben daarbij meer ge nteresseerd in de structurele onmogelijkheden dan in de
momentane omstandigheden. Ik ben op zoek naar wat er onder de oppervlakkige
omstandigheden van het moment schuilgaat aan onderliggende oorzaken die een
effectief jeugd(zorg)beleid onmogelijk maken.
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Het is niet uit wetenschappelijk onderzoek bekend waarom stelselwijzigingen in
de jeugdzorg nooit dat hebben gebracht wat ervan gehoopt was. Het lijkt erop dat
het Nederlandse jeugd(zorg)beleid steeds in (dezelfde) valkuilen stapt, hetgeen
een doeltreffende implementatie van nieuw beleid voor een effectievere jeugdzorg
onmogelijk maakt.

Zolang we niet weten wat het jeugd(zorg)beleid tegenhoudt of afhoudst, is de kans
groot dat voortgaan op dezelfde beleidsweg van de afgelopen zestig jaar nagenoeg
dezelfde resultaten oplevert.?

De vragen waarom het zo moeilijk is om het jeugd(zorg)stelsel effectiever in te
richten en hoe de jeugdsector daaraan kan ontsnappen, is moeilijk te beantwoor-
den. Er zijn geen wetenschappelijke bestuurskundige studies voorhanden die zich
op het brede stelselniveau van het jeugd(zorg)beleid hebben gericht. Wel zijn er
voorstellen tot verandering van de jeugdsector, maar deze zijn meestal niet afkom-
stig van bestuurskundigen of beleidswetenschappers (bijvoorbeeld Rietveld, 2010;
Caris, 2009; Geene, 1994; Zandberg, 1988). Ook zijn er bestuurskundige publicaties
op deelgebieden van de jeugdzorg, zoals Clarijs en Van Hout (2009a en b) als het
specifiek over governance in de jeugdzorg gaat, Clarijs® (2007a) als het om het com-
mentaar van buitenlandse experts gaat, Clarijs (2003) als het over introductie van
nieuw beleid gaat of Clarijs (1993) wanneer een nieuw stelsel wordt beschreven
geredeneerd vanuit de positie van de cli°nt.®

Vanwege het gebrek aan wetenschappelijke bestuurskundige literatuur voor de
jeugd(zorg)sector maak ik een omtrekkende beweging met verschillende vragen
om uiteindelijk toch met voldoende bagage bij de centrale vraag uit te komen 3!
Ondanks verschillende fraaie cycli zoals de empirische cyclus van De Groot (1971)
en de regulatieve cyclus van Van Strien (1986) volgt dit onderzoek een wat andere
structuur. Ik formuleer een vijftal vragen.

Vraag 1

In de eerste plaats is het van belang te weten op welke wijze beleid tot stand komt.
Daar is voor de jeugdzorg specifiek nooit onderzoek naar gedaan. Om die reden
zoek ik mijn toevlucht naar een iets bredere benadering en stel beleidsvorming in
de publieke dienstverlening centraal. In dit onderzoek volg ik de keuze van het
Sociaal en Cultureel Planbureau om voortaan te spreken over publieke dienstver-
lening (Pommer & Eggink, 2010:9). Zij rekenen tot de publieke sector die functies
die in moderne westerse samenlevingen aanleiding geven tot overheidsbemoeie-
nis, zoals openbaar bestuur, onderwijs, zorg, veiligheid, cultuur, sociale zekerheid,
openbaar vervoer en welzijn, dat jeugdzorg, kinderopvang en ondersteuning van
gehandicapten omvat . Daarbij zal ik me richten op het openbaar bestuur (dat vol-
gens Bovens et al. (2007) meer is dan de overheid alleen®?), maar een bredere blik
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is eveneens noodzakelijk: welke rol spelen de drie centrale factoren staat, markt en
burger in dit proces?®

Over beleidsvorming in de publieke dienstverlening is veel gepubliceerd en daar
kan de jeugdzorg als onderdeel van die publieke dienstverlening haar voordeel
mee doen. De jeugdzorg is geen eiland in de Nederlandse samenleving, zij heeft
allerlei verbanden met aanpalende sectoren zoals gezondheidszorg, onderwijs,
vrije tijd, enzovoort. Zij maakt ten volle deel uit van de publieke dienstverlening.
Om de totstandkoming van nieuw jeugd(zorg)beleid nader te onderzoeken, ver-
breed ik daarom eerst de focus zodat die de publieke dienstverlening omvat, ervan
uitgaande dat de processen die daar spelen herkenbaar zijn voor de specifiekere
sector van het jeugd(zorg)beleid.

De eerste vraag luidt: Hoe komt beleid in de publieke dienstverlening tot stand?
Ik Kijk daarbij specifiek naar de rol van de overheid hierin (paragraaf 2.3.), de rol
van de markt hierin (paragraaf 2.4.), en de rol van de burger hierin (paragraaf 2.5.).
Hiermee komen de drie hoofdrolspelers van de positioneringsdriehoek van Mou-
wen (2004) aan bod; zijn driehoek gebruik ik als kapstok voor een deel van mijn
onderzoek.

Vraag 2

Met deze kennis wordt het tijd om dieper de bestuurskundige literatuur in te dui-
ken om te zoeken naar wetmatigheden die zouden kunnen verklaren waarom het
jeugd(zorg)beleid zich zo moeilijk laat veranderen. Daarmee is de volgende vraag
geformuleerd, die in hoofdstuk 3 centraal staat.

De tweede vraag luidt: Wat kunnen we uit de bestuurskunde gebruiken om de
bestuurlijke veranderingsprocessen in de jeugdzorg te begrijpen?

Vraag 3

Ik heb nu inzicht gekregen in wat de bestuurskunde bij kan dragen aan een beter
begrip van de beleidsprocessen in de jeugdzorg. Voordat ik deze kennis op de
jeugdsector ga toepassen, wil ik eerst in- en overzicht krijgen wat de jeugdzorg is.
Hoe is zij ontstaan, wat is er in de loop der tijd aan beleid uitgevoerd® en waar
liggen de problemen van deze sector?

Om enig inzicht te krijgen in de ontwikkelingen is het van belang te beschrijven
waar de jeugdzorg vandaan komt. Dat beschrijf ik in de paragrafen 4.2 en 4.3 waar
ik inga op het verleden van de jeugdzorg. Ik start met een korte beschrijving van
het jeugdbeleid in de antieke tijd, en bereik via de Middeleeuwen en latere eeuwen
uiteindelijk de start van het kabinet-Rutte | in 2010.%®

In de paragrafen 4.4 en 4.5 ga ik in op de problemen die de huidige jeugdzorg
heeft. Daarmee lijkt een voldoende totaalbeeld geschetst van het Nederlandse
jeugd(zorg)beleid.
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De derde vraag luidt: Hoe heeft het Nederlandse jeugd(zorg)beleid zich ontwik-
keld?

Vraag 4

Nu bekend is hoe beleid in de publieke dienstverlening tot stand komt (vraag 1),
wat we uit de bestuurskunde kunnen gebruiken om de bestuurlijke verande-
ringsprocessen in de jeugdzorg te begrijpen (vraag 2) en hoe het Nederlandse
jeugd(zorg)beleid zich heeft ontwikkeld (vraag 3), wordt het tijd om deze infor-
matie toe te passen op de huidige jeugdzorg.

Het zou te ver voeren om alles met alles te willen verbinden. Om die reden selec-
teer ik in hoofdstuk 5 twee beleidsonderdelen uit de jeugdzorg waar ik de twee
kernbegrippen® uit de bestuurskunde op toepas. E@n begrip zal ik relateren aan
de financiering en bijbehorende verantwoording in de jeugdzorg (paragraaf 5.2.1),
voor het andere begrip zullen, nadat ik eerst kort het fenomeen commissie onder
de loep heb genomen, de rapporten van negen hervormingcommissies worden
geanalyseerd om een beter beeld te krijgen van de inhoud en haalbaarheid van de
veranderingsvoorstellen (paragraaf 5.2.2).

De vierde vraag luidt: Hoe kunnen de twee geselecteerde begrippen uit de be-
stuurskunde het beleid van de jeugdzorg verklaren?

Vraag 5

Het Nederlandse jeugd(zorg)beleid zou Hoppe (1989), gezien de lage consensus
over maatstaven en de lage kennis en zekerheid, rangschikken onder ongetemde
politieke problemen . Voor deze categorie geldt dat de wetenschappelijke noch
de politieke oplossingen voorhanden zijn (Hakvoort, 1996:60). Na de aandacht
voor de analyse van (de totstandkoming van) het Nederlandse jeugd(zorg)beleid
en de conclusies richt ik me in het slothoofdstuk over de toekomst op construc-
tieve oplossingskanten. 1k ga verder dan alleen een analyse van het Nederlandse
jeugd(zorg)beleid, ik wil, om Van Dalen (2009:365) te parafraseren, beperkingen
en belemmeringen zichtbaar maken in het huidige systeem van sturing en finan-
ciering plus impulsen bieden ter verbetering daarvan .%’

Ik sta in dit onderzoek stil bij de (mogelijke) vernieuwing van het jeugd(zorg)
beleid. In dit verband is het niet alleen van belang om naar het beleid te kijken,
maar ook om vernieuwing en innovatie te doordenken. Innovatie is een belangrijk
maatschappelijk item in de steeds sneller veranderende samenleving. De vraag
lijkt gerechtvaardigd of de jeugdzorg haar voordeel kan doen met kennis over hoe
innovatie momenteel vorm krijgt. Om die reden ga ik in paragraaf 4.4.7 in op het
begrip innovatie en zal daar een aantal moderne vormen van innovatie bespreken.
Wetende hoe nieuw beleid niet moet worden gemaakt en waaraan nieuw beleid
wel moet voldoen, combineer ik deze kennis met de conclusies uit de vergelijkin-
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gen van beleidsconstructies uit de dissertatie van Geul (2006). Ik kijk hiervoor met
opzet naar het beleid in het buitenland (i.c. Rusland en de Verenigde Staten), en ik
sluit dit slotonderzoek af met een tweetal beleidsaanbevelingen die niet gevoelig
zijn voor de bezwaren die aan de vorming van het huidige jeugd(zorg)beleid kle-
ven.

De beantwoording van vraag 5 gebeurt met opzet buiten het wetenschappelijke
deel van dit onderzoek, dat de eerste zes hoofdstukken beslaat. De afronding met
conclusies geschiedt in hoofdstuk 6; pas daarna presenteer ik de alternatieve be-
leidsmogelijkheden in hoofdstuk 7 gebaseerd op de bevindingen ten aanzien van
innovatie in hoofdstuk 4 en de conclusies van hoofdstuk 6.

De vijfde vraag luidt: Op welke wijze kan informatie inzake de nieuwste innova-
tiestrategie®n een rol spelen bij vernieuwing van het jeugd(zorg)beleid?

Vragen samengevat

De vijf vragen in dit onderzoek zijn:

1. Hoe komt beleid in de publieke dienstverlening tot stand?

2. Wat kunnen we uit de bestuurskunde gebruiken om de bestuurlijke verande-
ringsprocessen in de jeugdzorg te begrijpen?

3. Hoe heeft het Nederlandse jeugd(zorg)beleid zich ontwikkeld?

4. Hoe kunnen de twee geselecteerde begrippen uit de bestuurskunde het beleid
van de jeugdzorg verklaren?

5. Op welke wijze kan informatie inzake de nieuwste innovatiestrategie®n een rol
spelen bij vernieuwing van het jeugd(zorg)beleid?

\olgens Boeije et al. (2009:51) zijn er drie typen vraagstellingen: een beschrijvende
vraagstelling (die begint meestal met wie, wat, welke, wanneer en hoe), een ver-
klarende vraagstelling (die herkend kan worden door woorden als waarom, waar-
door, hoe komt het dat), en een voorspellingsvraagstelling (die gekenmerkt door
wat gebeurt er als gevolg van ).

De hier geformuleerde vragen hebben ten dele een beschrijvend maar vooral een
verklarend deel. In het slothoofdstuk komt het voorspellingsdeel naar voren.

Met deze vragen is de omsingeling die moet leiden naar de beantwoording van de
centrale vraag van dit onderzoek voltooid.

1.3 Relevantie: het waarom
Van Thiel (2010:22) schrijft: In bestuurskundig onderzoek is het van belang om

niet alleen de wetenschappelijke maar ook de maatschappelijke relevantie te dui-
den. Dat doe ik graag.
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De hier eerder genoemde problemen in het Nederlandse jeugd(zorg)beleid legiti-
meren bestuurskundige belangstelling voor de pogingen die ondernomen zijn om
te komen tot een ander stelsel in de zorg voor jeugdigen. Het zou een groot winst-
punt voor het Nederlandse jeugd(zorg)beleid zijn dat het kennis verwerft op wel-
ke wijze de eerdere valkuilen om nieuw, effectief beleid te maken, vermeden kun-
nen worden. In dit geval is het een zegen voor het Nederlandse jeugd(zorg)beleid
dat de bestuurskunde een toepassingsgericht karakter heeft (Van Thiel, 2010:11).
Daarnaast, en dat is tevens van groot maatschappelijk belang, is bestuurskundige
belangstelling gerechtvaardigd naar toekomstige alternatieven voor de jeugdzorg-
sector. De jeugdzorg heeft niet alleen een privaat, maar ook een publiek belang.

Hoewel ook ik onderhevig ben aan de paradox van de onderzoeker *®, wil ik dit
onderzoek per se uitvoeren. Het onderzoek betreft een belang voor de vele indi-
viduele hulpvragers in de sector, voor de (medewerkers van de) instellingen @n
voor de sector als geheel, waardoor het ook een groot maatschappelijk belang in
zich heeft.

Het is mijn hoop dat met deze kennis de toekomstige bestuurders in het veld, be-
leidsmakers en politici de jeugdsector effectiever en duurzamer kunnen inrichten.
Er lijken alleen maar winnaars te zijn.

Dat dit beleidsonderzoek richting jeugd(zorg)beleid gaat, is een gevolg van mijn
persoonlijke voorkeur, ervaring en expertise. Deze betrokkenheid kan gevaarlijk
zijn. Van Braam (1992:65,66) echter stelt: Elke maatschappijwetenschappelijke
observatie (en dat geldt mutatis mutandis ook voor de bestuurswetenschappelijke
waarneming) impliceert betrokkenheid van de onderzoeker bij de verschijnselen
die object van zijn onderzoek zijn. () In de toepassingsgerichte vakken is de be-
trokkenheid van de waarnemer zelfs een conditio sine qua non voor een maatschap-
pelijk relevante of beleidsrelevante (wetenschappelijke) oordeelsvorming. In de
paragrafen 1.4 en 1.5 geef ik aan hoe ik vorm heb gegeven aan de spanningsver-
houding tussen betrokkenheid en distantie en aan de gelijktijdige rollen van on-
derzoeker van en participant in het jeugdstelsel.*®

1.4 Conceptueel raamwerk en het methodologisch kader: het hoe

Graag wil ik de oorzaak weten van het (al zestig jaar) vastlopen van het beleid
voor een effectief jeugd(zorg)stelsel. Om die reden mag dit onderzoek geschaard
worden onder het praktijkgericht wetenschappelijk onderzoek. In die zin kom ik
tegemoet aan Seldenrijk (1996) die stelt dat de wetenschap er niet alleen is om
problemen op te lossen. Allereerst werpt de wetenschap problemen op , zo schrijft
hij (p. 90), maar daarna gaan de wetenschappers deze problemen te lijf ( logisch-
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analytisch ) en worden er bijdragen geleverd aan oplossingen door veronderstel-
lingen van mogelijke oplossingen (p. 91).

Beleidsonderzoek, zo stelt Karstanje (1989:129), is onderzoek van en voor beleid.
Bij onderzoek van beleid (research on policy) is het beleid zelf onderwerp van onder-
zoek; het onderzoek richt zich daarbij op de ontstaansgeschiedenis van bestaand
beleid plus de analyse van de inhoud. Het onderzoek voor beleid (policy oriented
research) is beleidsgericht onderzoek; het is onderzoek ten behoeve van het beleid.
Hierbij is sprake van policy analysis, waarbij beleidsalternatieven worden ge denti-
ficeerd. Dit type beleidsonderzoek biedt ondersteuning bij de totstandkoming van
beleidsbeslissingen. In dit onderzoek komen beide elementen terug.

Het beleid in de jeugdsector is niet helemaal los te zien van zijn inhoudelijke ont-
wikkelingen. Beleid en inhoud functioneren tot op zekere hoogte in het jeugd(zorg)
beleid zelfs als interconnected tanks, als communicerende vaten. Ik realiseer me dat
de focus in dit onderzoek op beleid in dat opzicht een zeker kunstmatig karakater
heeft. Hoewel het zwaartepunt op het beleid is gericht, is het onvermijdelijk dat
de inhoud af en toe aan bod komt: impliciet tussen de regels door, soms expliciet
zoals bijvoorbeeld in de hoofdstukken 4 en 7.

Hoewel de trend in de wetenschap van de afgelopen vijftig jaar is om steeds meer
te weten over steeds minder (Verschuren, 2009:34), wil ik met dit onderzoek juist
de grote lijnen beschrijven. De brede beweging die de publieke dienstverlening en
het jeugd(zorg)beleid in het bijzonder maken, staat hier centraal. Hoewel ik me
realiseer dat wetenschap vaak reductionistisch is*’, geldt voor maatschappelijke
ontwikkelingen dat het geheel meer is dan de som der delen. Vanuit dat perspec-
tief heb ik gekozen voor een holistische benadering. Immers, voor verantwoord
en effectief ingrijpen in de maatschappelijke werkelijkheid in het algemeen () is
het van groot belang dat we inzicht hebben in het gehele object of systeem dat we
willen veranderen . Het holisme ziet het object van onderzoek als een organisch
geheel: elk onderdeel heeft een functie voor het geheel (p.52).

Er zijn echter meer argumenten die pleiten voor een holistische aanpak. Ragin
(1987) vindt dat interconnectedness, waarbij zeker sprake is bij het N-type onder-
zoek* (Verschuren, 2009:31), pleit voor holistische benadering.*> Sommige feno-
menen kunnen niet uit @@n factor worden verklaard, maar uit een geheel van
onderling samenwerkende factoren , zo stelt hij, en spreekt dan van multiple con-
junctural causation (Ragin, 1987:139). Een ander aspect is dat er vaak meerdere
voorwaarden tegelijkertijd nodig zijn voor @@n causaal gevolg.”® Verderop zal
blijken dat dit een relatie heeft met taaie problemen in een samenleving met een
wickedness-karakter.
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Dit onderzoek is vooral hypothesevormend. Immers, de aangedragen oplossin-
gen voor de ge nventariseerde beleidsproblemen zijn niet tot nauwelijks in de
Nederlandse praktijk gebracht, dus van enig evaluatief bewijs inzake een hogere
effectiviteit kan nog geen sprake zijn. Naar de normen van Verschuren (1999:61)
is dit onderzoek een exploratief onderzoek: het is immers een onderzoek waarin
hypothesen ontbreken en waarin zo veel mogelijk open vragen met een laag in-
formatiegehalte worden opgenomen . Tevens komt de integratieve kant van het
vak bestuurskunde in dit onderzoek tot zijn recht: hier worden theorie en praktijk
gekoppeld.

Dit onderzoek draagt kenmerken in zich van zowel een retrospectief als een
evaluatief onderzoek. Dat gaat verder dan alleen een interpretatieve benadering,
waarbij het begrijpen van de sociale werkelijkheid centraal staat. Ook de term
handelingsonderzoek* is van toepassing: het gaat uiteindelijk om de oplossing
van een maatschappelijk probleem, of zoals Maso (1992:230) het noemt een
actieonderzoek: het oplossen van een maatschappelijk respectievelijk praktisch-
pedagogisch probleem. Dit onderzoek is dus gedeeltelijk action research.

Volgens Van Thiel (2010:24) heeft actieonderzoek een emancipatoire doelstelling:
de onderzoeker streeft naar verbetering van de bestaande situatie, vaak vanuiteen
persoonlijke betrokkenheid , zo meldt zij nadrukkelijk. In actieonderzoek maakt
de onderzoekers zelf deel uit van de onderzoekssituatie. Hij participeert in de si-
tuatie en gebeurtenissen. Mogelijk gepaster is de door Kensen (2009:97) gebruikte
term interactieonderzoek , wat betekent dat de onderzoeker veranderingsproces-
sen zelf meemaakt in de betekenis van mede vorm aan geven en ervaren .*°
Kortom, dit onderzoek kan worden gekenmerkt als een hypothesegenererend, ex-
ploratief, integratief en holistisch, retrospectief, evaluatief, handelingsgericht (in-
ter)actieonderzoek.

Multi-methodische dataverzameling

Triangulatie, oorspronkelijk een begrip uit de landmeetkunde waarbij een terrein
wordt opgemeten met behulp van driehoeksmeting, duidt in de wetenschap op
de methodologie dat men het onderzoeksobject op ten minste twee manieren be-
studeerd (Yin, 1989; De Jong, Gierveld & Van Tilburg, 1992; Tiemeijer 2011:96).
Een voordeel van triangulatie in het Engels mixed methods genoemd (Van Thiel
2010:62); Verschuren (2009:66) vertaalt triangulatie als een meervoudige meting

is dat de objectiviteit, betrouwbaarheid en validiteit zowel in kwantificerend als
kwalitatief onderzoek nagestreefd kunnen worden (Smaling, 1992:318).

Omdat geen enkele methode zonder vertekening zou zijn, worden methoden bij-
eengezocht met uiteenlopende methodologische zwakheden zodat foutenbron-
nen onderling geneutraliseerd worden (Hakvoort, 1996:132). Putt en Springer
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(1989:135) spreken van het reduceren van betrouwbaarheids- en geldigheidsfou-
ten door triangulatie.

In dit onderzoek is sprake van multiple triangulation: er worden meerdere triangu-
latievormen tegelijk gehanteerd. Ik noem hier data-triangulatie (twee of meer da-
tabronnen zoals interviewgegevens en literatuur) en methoden-triangulatie (twee
of meer onderzoeksmethoden zoals klassieke inhoudsanalyse en participerende
observatie). Er is geen sprake van onderzoeker-triangulatie (Verschuren, 2009:67).
De gevaren van meervoudige triangulatie zijn bekend. Zwanenburg (1992:350)
waarschuwt voor een ongebreideld eclecticisme (soms ook wel de cafetaria-
theorie genoemd), dat een (on)bewust streven naar zekerheid maskeert die de
wetenschap nu eenmaal niet kan bieden . Ook is het zoeken naar zo veel mogelijk
variabelen in strijd met de wetenschappelijk eis van parsimony (zuinigheid).

Bronnen

Verschuren (2009:298-303) onderscheidt een aantal verschillende databronnen
waarvan enkele van toepassing zijn op dit onderzoek, te weten literatuuronder-
zoek, expertinterviews, expertobservaties en expertfocusgroep.®® De eerste drie
vormen zijn non-participatief, de laatste is direct participatief. Kenmerk van de
expert focusgroep is dat de bijeenkomst zich tot @@n plaats beperkt, en dat, om
met Verschuren te spreken, er sprake is van een dynamische confrontatie . De
interviews zijn, omdat zij teruggaan naar het verleden, een vorm van retrospec-
tief onderzoek (Van Thiel, 2010:66). Hoewel het door Stroebe et al. (1992) ge ntro-
duceerde fenomeen van illusion of group effectivity*” mij bekend is, hadden deze
bijeenkomsten soms meer de bedoeling draagvlak te cre®ren dan gezamenlijk tot
beleidsinnovaties te komen.

1.5  Operationalisatie

Yin (1989) noemt als dataverzamelingstechnieken onder andere inhoudsanalyse,
secundaire analyse, interviewen, directe observaties en participerende observa-
ties.*® Alle hier genoemde technieken worden in dit onderzoek aangewend. Voor
de verschillende deelvragen zijn verschillende onderzoeksmethoden gebruikt.

Vraag 1: Hoe komt beleid in de publieke dienstverlening tot stand?

Ik kijk hierbij specifiek naar de rol van de overheid (2.3.), de markt (2.4.) en de bur-
ger (2.5.), de drie belangrijke actoren in de positioneringsdriehoek van Mouwen
(2004).

Naast inhoudsanalyse telt dat in de loop der jaren vele gesprekken en interviews
gehouden zijn met voor dit onderwerp relevante personen uit de publieke sector,
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nationaal en internationaal. Mijn nationale en internationale perskaart kwam vaak
goed van pas om bewindslieden en andere top dogs uit de politiek, publieke sector
of het bestuur te kunnen spreken (voor meer informatie zie vraag 3). Vanuit andere
rollen kon ik met regelmaat participerend observeren.

Participerende observatie dient hier verstaan te worden als het meelopen in de
sociale omgeving van beleidsbepalers. Boeije (2009:265) meldt dat participerende
observatie een zwaar beroep doet op de sociale vaardigheden van de onderzoeker
omdat deze tegelijkertijd insider en outsider is.** De vermenging van rollen van
kritisch hoofdredacteur van tijdschriften®, van organisator® van en deelnemer
aan beleidsdagen, conferenties en buitenlandse reizen, om vervolgens als onaf-
hankelijke adviseur beleidsadviezen te geven, en dan een aantal gesprekspartners
weer in een adviescommissie te treffen, doet een beroep op sociaal-emotionele en
politieke betrokkenheid @n distantie. In die zin kan volgens Boeije (2009:265) ook
gesproken worden van etnografisch onderzoek. Duidelijk was wel steeds voor alle
participanten in welke hoedanigheid ik optrad: priv@, als consultant, als journalist
of als onderzoeker. Er was geen sprake van een verhuld optreden. In de afgelopen
bijna 30 jaar is het @@n keer tot een botsing van rolinterpretatie gekomen.5?

Verschuren stelt (2009:250) dat een onderzoeker moet kiezen tussen een gedistan-
tieerde of een interactieve rol. Mijn rol omschrijf ik hier het beste als gedistanti-
eerd interactief . Gezien mijn persoonlijke omstandigheden (verschillende profes-
sionele rollen) heb ik er voor gewaakt niet volledig going native te gaan: op te gaan
in de sociale situatie die juist onderwerp van onderzoek is. Verschuren (2009:60)
omschrijft dat als een te sterke vereenzelviging van de onderzoeker met de waar-
genomenen . Dat ontstaat gemakkelijker naarmate de waarneming zich over een
langere periode uitstrekt en het contact intensiever is. In ieder geval is de lange
duur van de periode niet helemaal te voorkomen. Mijn professionele activiteiten
vinden nu eenmaal vooral plaats in de jeugdsector, en niet opgaan in de sector
zou een brodeloos bestaan betekenen. Ik heb steeds gepoogd een juiste balans
tussen enerzijds distantie en anderzijds bekendheid met object van onderzoek te
vinden (p. 61).

Hakvoort (1996:139) stelt dat bij bestuurskundig onderzoek de techniek van het
observeren tot nu toe een bescheiden plaats inneemt . Dat is niet verwonderlijk
wanneer hij zijn vereisten van observatie noemt: de observatie moet een omschre-
ven onderzoeksdoel dienen; zij dient systematisch gepland te zijn; zij dient sys-
tematisch te geschieden; de verkregen informatie dient betrouwbaar en geldig te
zijn en dus controleerbaar. Eigenlijk is in het verband van dit onderzoek de term
observatie dus niet aan de orde. Ik was getuige van ontwikkelingen, ik partici-
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peerde in bepaalde beleidsontwikkelingen in verschillende rollen. Daarom is de
term observatie in dezen minder geschikt; eigenlijk is het meer getuige zijn van .
Hakvoort (1996:142,143) ziet twee mogelijke rollen in een participerende observa-
tie: die van participant, en die van observator (neutraal en afstandelijk registre-
ren). Achteraf kan ik stellen dat ik observerend geparticipeerd heb.

Daarnaast zijn er in verband met deze vraag interviews afgenomen. Voor informa-
tie hierover verwijs ik naar deelvraag 3.

Vraag 2: Wat kunnen we uit de bestuurskunde gebruiken om de bestuurlijke ver-
anderingsprocessen in de jeugdzorg te begrijpen?
Hiervoor is uitgebreid literatuuronderzoek gedaan.

Vraag 3: Hoe heeft het Nederlandse jeugd(zorg)beleid zich ontwikkeld?

Voor de beantwoording van deze vraag is, weliswaar in groffe lijnen, het beleid
beschreven. Om de huidige stand te kunnen verklaren ben ik begonnen met een
terugblik in de geschiedenis. Om die reden heb ik literatuuronderzoek gedaan
over jeugd en opvoeding van de antieke tijd tot aan heden toe. Voor de periode na
de Tweede Wereldoorlog is de aandacht vooral op beleidsproducten® komen te
liggen. Dit is beleidsanalyse, ex post onderzoek.

Daarnaast zijn interviews afgenomen. Dit is een narratieve benadering van het
beleid, waarbij betrokkenen in semigestructureerde interviews hun visie vertellen.
Er is een selectie gemaakt van personen die deskundig zijn op het beleidsterrein
van de publieke dienstverlening i.c. de jeugdzorg van de afgelopen decennia.>
Hier waren, zoals bij veel bestuurskundig onderzoek, de te ondervragen personen
sleutelpersonen in de onderzoekssituatie.®

In een aantal gevallen heb ik sommige respondenten laten reageren op elkaars
informatie. Met name in kwalitatief onderzoek is het van belang om de opgedane
inzichten regelmatig te toetsen aan de inzichten van collega s (peer debriefing) en
betrokkenen (member checks) (Wester, 1992:221). Bij de ondervraging is gebruik
gemaakt van het kwalitatieve face-to-face interview (of focused interview): ik maakte
soms gebruik van een lijst met onderwerpen waarover gesproken zou worden
(Hakvoort, 1996:134). Deze lijst was dan bekend bij de ondervraagde, zodat deze
zich op de onderwerpen kon voorbereiden. Het verloop van de gesprekken was
relatief vrij, maar doelgericht.

In deze fase van gegevensverzameling, in het bijzonder in de interviews, is er spra-
ke van weinig structurering; daardoor kreeg het een sterk kwalitatief karakter. 1k
was vooral ge nteresseerd in de totstandkoming van beleidsprocessen en (de rol
van) de interacties tussen de ge nterviewde betrokkenen. Ik realiseer me dat met
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het interviewen een sluis van verwoording (Verschuren & Doorewaard, 2001)
optreedt; immers, ik krijg gedragspercepties, gedragsherinneringen en gedragsin-
tenties te horen. Om die reden heb ik gepoogd de informatie zoveel als mogelijk te
objectiveren door bronnen- en methodentriangulatie.

De participanten voor de interviews zijn selectief @n willekeurig verzameld. De
geselecteerde participanten waren/zijn belangrijke personen uit de sector en de
politiek uit binnen- en buitenland (bewindspersonen, directeuren Jeugdbeleid,
voorzitters werkgevers jeugdzorg, wethouders, gedeputeerden, beleidsmakers,
projectmanagers, hoogleraren, enzovoort).’’ De personen die het jeugd(zorg)
beleid in Nederland maken en bepalen, vormen een overzichtelijke groep; ook
de jeugdsector lijkt zijn 200 van Mertens te hebben. Het voordeel hiervan is dat
reactiviteit, waarbij het niet duidelijk is of personen het ware gedrag vertonen,
uitgesloten wordt (Boeije, 2009:288). De interviews waren in de meeste gevallen
ongestructureerd, hoewel er in een aantal gevallen wel een topiclist aanwezig was.
In geen enkel gesprek is de volgorde van te bespreken onderwerpen aangehouden.
Probing, het doorvragen (Verschuren, 2009:421), is vaak toegepast. Na een aantal
interviews was er sprake van saturation (verzadiging, Boeije, 2009:262). Er was,
zoals Verschuren (2009:96) zou zeggen, zeker geen sprake van error of ommission
(te weinig data), maar eerder error of commission (te veel data). Toen uit de analyse
van nieuwe geselecteerde gevallen geen nieuwe informatie meer kwam, is hier-
mee gestopt.

Belangrijk in de interviews was de constante vergelijking. Ik weet wat andere par-
ticipanten eerder hebben geantwoord, en kan dus vergelijken. Regelmatig werd in
deze gesprekken teruggekoppeld naar de antwoorden van anderen, wat vaak tot
een wending aan het gesprek leidde (ontkenning, toelichting, verdediging, aanval
op de ander, geschiedenis herschrijven). Maas (1993) noemt dit het model van act,
interact en dubbelinteract, oftewel actie, reactie, reactie op reactie.

Daarnaast zijn er vele personen ge nterviewd, onder andere in het kader van te
publiceren artikelen of van opdrachten als adviseur. Daar zat geen bedachte selec-
tie aan vast: daar is een zekere willekeur te bespeuren. Aan de hand van bepaalde
opdrachten kreeg ik personen te spreken die ingevoerd waren in de jeugdsector
en specifieke informatie konden geven, of bepaalde personen speelden zich in de
kijker waardoor een interview ge ndiceerd leek. Deze personen zijn ge nterviewd
en een aantal van deze gesprekken is op band opgenomen. Ik heb de gesprekken
echter niet opgenomen met het doel ze voor dit onderzoek te gebruiken en de
participanten waren niet van dit onderzoek op de hoogte. Om die reden zijn deze
gesprekken niet getranscribeerd. Het vormde mijn inzicht in relatie tot de vraag-
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stelling van dit onderzoek in algemene zin, maar ik zal de informatie niet gebrui-
ken in dit onderzoek, tenzij uit andere publicaties hierover geciteerd kan worden.

Daarnaast telt voor deze deelvraag de participerende observatie; ik verwijs hier-
voor naar vraag 1.

Vraag 4: Hoe kunnen de twee geselecteerde begrippen uit de bestuurskunde het
beleid van de jeugdzorg verklaren?

Verschuren en Doorewaard (2001:31) schrijven: Bij een praktijkonderzoek is het
projectkader vaak zeer omvangrijk omdat we meestal te maken hebben met een
probleemkluwen dat historisch gegroeid is en ingebed is in een culturele, sociale
en of politieke context. Om die reden en om het onderzoek in haalbare proporties
te houden is ervoor gekozen om het onderzoek naar beleidsproducten tijdruimte-
lijk af te bakenen. Op de vraag welke beleidsdocumenten in het onderzoek dien-
den te worden betrokken is gelet op de politieke status van de documenten. In
het onderzoek zijn de nota s van de belangrijkste (politieke) commissies waar het
de organisatie van de jeugdzorg betreft, betrokken. Op deze beleidsproducten is
een algemene, kwalitatieve inhoudsanalyse toegepast. Door de achtereenvolgende
beleidsdocumenten inzake stelselwijziging van de jeugdzorg te analyseren is er
tevens sprake van vertooganalyse.

Vraag 5: Op welke wijze kan informatie inzake de nieuwste innovatiestrategie®n
een rol spelen bij vernieuwing van het jeugd(zorg)beleid?

Op de eerste plaats werd informatie verzameld via literatuurstudie. Daarnaast
is een aantal sleutelfiguren uit binnen- en buitenland bevraagd op innovatieve
trends in de publieke dienstverlening i.c. de jeugdzorg in hun land, en op hun
visie over de toekomst en de te verwachten invloed daarvan op het Nederlandse
jeugd(zorg)beleid.

Ik ben tevens op zoek gegaan naar innovatiemodellen in de publieke dienstverle-
ning i.c. het jeugd(zorg)beleid in het buitenland. Ik heb gekeken naar voorbeelden
uit twee tegengestelde wereldmachten Rusland en de Verenigde Staten, waarvan
ik een aantal experts meermalen heb ge nterviewd. Daarnaast heb ik de afgelopen
decennia zowel in Rusland als in de Verenigde Staten bij een aantal organisaties
met enige regelmaat meegelopen in de dagelijkse uitvoerings- en beleidspraktijk
om een beter beeld te krijgen. Natuurlijk heb ik hiervoor ook de meest relevante
literatuur bestudeerd.
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1.6 Deomsingeling voltooid

Er is veel aandacht besteed aan het verzamelen en analyseren van materiaal ten-
einde een antwoord te kunnen geven op vragen van dit onderzoek. Met al dit ma-
teriaal kan ik een antwoord geven op de brede vraag waarom het zo moeilijk is om
het jeugd(zorg)stelsel effectiever in te richten en hoe de jeugdsector in de toekomst
daaraan kan ontsnappen.

Ik benadruk dat hier geen sprake is van evaluatief onderzoek bij uitstek. Ik heb
ge nventariseerd en geanalyseerd, waarna trends voor de toekomst duidelijk wor-
den. Binnen de regulatieve cyclus van Van Strien (1986) is dan de vraag: hoe moet
het nu verder? Daar kan ik op ingaan als de conclusies ten aanzien van de vijf
vragen zijn getrokken, hetgeen in hoofdstuk 6 gebeurt. Hoofdstuk 7 gaat in op de
toekomst met een tweetal beleidsvoorstellen die de problemen van het huidige
stelsel ontlopen.

Het is aannemelijk dat de beleidsdiscussies ten aanzien van het jeugd(zorg)beleid
voorlopig niet zullen verstommen. De plannen van het huidige kabinet-Rutte |1 tot
onder andere decentralisatie van de jeugdzorg naar het gemeentelijk niveau geven
zelfs weer een enorme Schwung aan deze discussies. Ik hoop dat de beleidsmakers
en politici enig nut ondervinden van de uitkomsten van dit onderzoek.

1.7 Leeswijzer: het waar

Dit verslag telt zeven thematische hoofdstukken. Het eerste hoofdstuk, de intro-
ductie van het onderzoek en een verantwoording van de wijze waarop het onder-
zoek is uitgevoerd, is op enkele alinea s na afgesloten.

Hoofdstuk 2 beschrijft vorming en uitvoering van beleid in de publieke dienstver-
lening. Dat doe ik aan de hand van een model dat ik van Mouwen en vele andere
auteurs heb geleend: de samenlevingsdriehoek. De kernbegrippen daarin (staat,
markt en burger) worden apart in de paragrafen 2.3, 2.4 en 2.5 besproken.

In hoofdstuk 3 selecteer ik twee begrippen uit de bestuurskunde: hybriditeit en
institutionele padafhankelijkheid. Ik licht ze toe en geef aan hoe zij werken in onze
samenleving.

Dan wordt het tijd voor een verdieping naar het jeugd(zorg)beleid. In hoofdstuk
4 staat de Nederlandse jeugdzorg centraal. Ik ga in op de totstandkoming van de
huidige jeugdzorg (paragrafen 4.2 en 4.3) en inventariseer de zwakten (paragraaf
4.4), geschraagd door commentaar van buitenlandse experts (paragraaf 4.5).

In hoofdstuk 5 worden de bestuurskundige begrippen hybriditeit en institutionele
padafhankelijkheid toegepast op het jeugd(zorg)beleid. Hybriditeit wordt gekop-
peld aan de sturing, financiering en toezicht van de sector in paragraaf 5.2. In ver-
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band met institutionele padafhankelijkheid analyseer ik een negental commissies
sinds de Tweede Wereldoorlog en hun beleidsproducten in paragraaf 5.3. Wat het
effect van dit alles is, beschrijf ik in de effectiviteitsparagraaf 5.4.

Hoofdstuk 6 levert de conclusies. Om optimistisch en constructief af te sluiten is
een vooruitblik met de vele kansen onontbeerlijk. Dat is hoofdstuk 7 geworden.
De noten zijn onmisbaar voor het brede begrip.
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2 De driehoek van de samenleving

2.1 Inleiding

Wanneer Bob Dylan in het begin van de jaren zestig van de vorige eeuw zijn pro-
testsong The Times They Are a-Changin ten gehore brengt, zullen slechts weinigen
het recurrente karakter van de titel van dit lied hebben vermoed. De samenleving
veranderde hevig in de jaren zestig, maar ook daarna en nu nog steeds, evenals
de rolverdeling tussen haar belangrijkste actoren overheid, markt en burger (Raad
voor het openbaar bestuur, 2012:3). Na jaren van eerst verstatelijking en daarna
vermarkting lijkt het nu de beurt aan vermaatschappelijking. Waar komt dat van-
daan, hoe gebeurt dat en waar gaat het naar toe?

In dit hoofdstuk zal ik een eenvoudige meetkundige figuur kiezen die de samen-
leving symboliseert. Ik bespreek in paragraaf 2.2 hoe organisaties en sectoren in
een driehoek gepositioneerd kunnen worden en dat zij, ten gevolge van maat-
schappelijke ontwikkelingen, met regelmaat hun plaats verlaten.

Vervolgens worden de drie onderscheidenlijke sturingsmechanismen in onze
maatschappij staat (2.3.), markt (2.4.) en burger (2.5.) besproken. Wat de pu-
blieke dienstverlening betreft, lijkt een middenpositie in de driehoek ingewikkeld
(vanwege de onvermijdelijke hybriditeit), maar niet ongunstig (geen dominantie
van een van de sturingsmechanismen).

2.2 Positioneringsdriehoek

Bestuurskundigen, sociologen en politicologen (zie bijvoorbeeld Abrahamson,
1996; Bijlsma & Jansen, 2008; Mouwen, 2004; Zijderveld, 1999; Moore, 1995; Rever-
da, 2004) maken graag gebruik van de meetkundige figuur die ontstaat wanneer
drie punten die niet op een rechte lijn liggen met elkaar worden verbonden om de
samenleving te illustreren.®® In deze driehoek vertegenwoordigen de drie hoeken®®
de overheid, de markt en burgers.®°

Abrahamson (1996) ziet de markt en de staat als dominante factoren ten opzichte
van de burger, en plaatst de driehoek om die reden als volgt.
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markt staat

civil society

Figuur 1. Welfare triangle van Abrahamson (1996)

Volgens Abrahamson vertegenwoordigt de markt het geld, de staat de macht en
de civil society, die hij opdeelt in niet-gouvernementele organisaties en informele
netwerken, de solidariteit. Hij geeft een mondiale interpretatie aan zijn welfare tri-
angle door noord-zuid en oost-west lijnen door de driehoek te trekken. Risico en
kansen horen bij de markt, zekerheid en passiviteit bij de staat. In de zuidelijke
hoek, waar markt en staat ver weg zijn, rest de burger niets anders dan te koersen
op zijn medeburgers of zijn eigen plan te trekken: daar is sprake van fragmentatie
respectievelijk solidariteit.®

Het behoeft geen betoog dat er verschillen kunnen zijn per land en per sector. In
de Nederlandse situatie bepaalt vaak voor een niet onbelangrijk deel de overheid
de publieke dienstverlening. Om die reden geef ik er de voorkeur aan gebruik te
maken van de positioneringsdriehoek zoals Mouwen (2004:10) die schetst, waarbij
de overheid de dominante bovenpositie inneemt.5

staat

markt burger

Figuur 2. De positioneringdriehoek van Mouwen (2004:10)

In een samenleving kan gekozen worden voor @gn van de drie mechanismen of
voor een hybride constructie waarin twee of drie mechanismen een rol spelen, zo
stellen Bijlsma en Jansen (2008:29). Daarbij is het goed ons te realiseren dat, hoewel
deze drie mechanismen de samenleving co rdineren, ze nadrukkelijk van elkaar
verschillen wat betreft essenti®le functies, reguleringsprincipes en doelen: de over-
heid richt zich op het algemeen belang, het particulier initiatief op groepsbelangen
en de markt op het eigenbelang.
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Het is niet moeilijk om de drie hoofdstromen in de politiek of de drie waarden
van de Franse Revolutie te koppelen aan de begrippen staat (sociaal-democratie,
fgalit?)®®, markt (liberalisme, libertd) en burger (christen-democratie, fraternitg).®*

Op Nederlandse schaal zijn de drie hoeken uit de driehoek te koppelen aan de drie
politieke hoofdsstromingen, door De Beus, Doorn en Lehning (1989) ook wel de
politieke driehoek genoemd, en hun partijen: Het CDA dat kiest voor een verant-
woordelijke samenleving, daarmee het probleemoplossend vermogen van de sa-
menleving onderstrepend; de PvdA die vasthoudt aan een houdbare verzorgings-
staat waarin de rol van de overheid niet wordt aangetast, en de VVD die blijft
hameren op het belang van meer markt, minder overheid (Balkenende, 2002:114).

Activiteiten, organisaties en sectoren zijn in deze driehoek te plaatsen. De krijgs-
macht bijvoorbeeld zal direct onder de overheid vallen, net als de politie en de
Belastingdienst, en wordt daardoor gepositioneerd in de bovenste punt van de
driehoek. Het bedrijfsleven, van de bakker om de hoek tot aan Shell toe, zit links
onderaan in de hoek van de markt, en een wandelclub van een buurtvereniging of
de biljartclub uit het buurtcaf@ horen bij de hoek burger.

Toch zijn niet alle activiteiten, organisaties en sectoren zo eenvoudig te plaatsen.
De plaatselijke voetbalclub, ooit begonnen in de burgerhoek, kan zich soms ont-
wikkelen tot een commercieel bedrijf (profvoetbal) en schuift daarmee op naar de
hoek markt. Ziekenhuizen, ooit gestart in de hoek van burger, zijn opgeschoven
richting overheid (verstatelijking) in verband met inspectie-eisen, financiering,
vergunningen, toezicht enzovoort, en de laatste tijd komt daar de markt om de
hoek kijken. Zaken die altijd direct onder overheid vielen, zakken in sommige ge-
vallen iets af richting markt en burger (ontstatelijking); zo wordt een aantal taken
bij leger en politie tegenwoordig uitbesteed aan marktpartijen (vermarkting) of
belegd bij de burger (vermaatschappelijking).

Deze verschuivingen binnen de driehoek, door Mouwen (2004) migratie genoemd,
komen bij haast alle activiteiten en organisaties voor. Van de Donk (2010b) consta-
teert dat veel maatschappelijke organisaties zijn verstatelijkt of vermarkt, of zelfs
beide.

We zien dat in de loop der tijd veel organisaties van de hoek burger (het particulier
initiatief) opschuiven naar staat.®

Zijderveld (1999:152-6) stelt dat overaccentuering van een van de hoeken leidt tot
extremisme: sociaal-democratie voert dan via socialisme tot dictatoriaal commu-
nisme en stalinisme, liberalisme kan via libertinisme tot anarchisme leiden, en con-
servatisme kan verworden tot reactionair corporatisme en fascisme.
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Vooral sinds de jaren zestig is er sprake van verstatelijking van het particulier ini-
tiatief, dat belast is met het beheer van gemeenschapsvoorzieningen die geheel of
grotendeels uit de collectieve middelen worden gefinancierd. De instellingen zijn
om allerlei redenen veelal losgeraakt van hun oorspronkelijke achterban.®

De verstatelijking, een onvermijdelijke consequentie van de verzorgingsstaat, inte-
greert het openbaar bestuur en het particulier initiatief in toenemende mate.
Wanneer ik enkele belangrijke kenmerken van de drie hoeken samenvoeg zoals
die door verschillende auteurs (Mouwen, 2004; Offe, 2000; Abrahamson, 2005; Pe-
stoff, 1995; Habermas, 1989; Bijlsma & Jansen, 2008; Balkenende, 2002; Zijderveld,
1999; Van Gunsteren, 1992; Weber, 1978; Van de Donk, 2007) genoemd worden,
ontstaat het volgende overzicht.

Tabel 1. Overzicht van kenmerken van de drie actoren in de positioneringsdriehoek

STAAT MARKT BURGERS
doel algemeen belang eigenbelang groepshelangen
Franse Revolutie gelijkheid vrijheid broederschap
politiek sociaal-democratie liberalisme christen-democratie
Nederlandse politieke PvdA VWD CDA
stroming
hij overaccentuering van socialisme naar van libertinisme van conservatisme
communisme naar naar anarchisme naar corporatisme naar
stalinisme fascisme
sturingsprincipe dwang ruil liefde
dominantie voice exit solidariteit/loyaliteit
waarden wettelijke gelijkheid keuzevrijheid identiteit
capaciteit rede voordeel passie
leidend medium macht geld communicatie
verhoudingen verticaal parallel horizontaal

In de paragrafen 2.3, 2.4 en 2.5 worden respectievelijk de hoeken van staat, markt
en burger besproken.
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2.3 De hoek van de overheid

2.3.1 Inleiding

De hoek van de staat in de positioneringsdriehoek van Mouwen (2004) vertegen-
woordigt naast het Rijk ook de andere overheden, zoals de provinciale en gemeen-
telijke. Om die reden dient staat gelezen te worden als overheid .

Ik zal in deze paragraaf over de overheid aandacht besteden aan haar rollen (2.3.2),
de totstandkoming van en de kritiek op de verzorgingsstaat (2.3.3), de vervolg-
stap naar de participatiestaat (2.3.4) en vervolgens aan de wijze waarop de over-
heid functioneert, waarin een belangrijke rol is weggelegd voor het New Public
Management (2.3.5).

Daarna is er tijd om alternatieve mogelijkheden te onderzoeken in paragraaf 2.3.6.
De conclusies vat ik samen in 2.3.7.

2.3.2  Zich ontwikkelende rollen van de overheid

De Nederlandse overheid heeft zich in de loop der tijd ontwikkeld.®” Zo verkrijgt
Nederland in de negentiende eeuw eerst het karakter van een nachtwakerstaat.
Deze beperkt zich tot regulering als basistaak van een staat: contracten moeten
worden nagekomen, eigendommen ge®erbiedigd en grenzen gerespecteerd. Con-
creet gaat dit over politie, dijkbewaking en defensie (Sociaal en Cultureel Planbu-
reau, 2012:13).%8 Dat leidt tot interne en externe veiligheid. De nachtwakerstaken
bedragen maar een klein percentage van het nationaal inkomen: in 1815 gaat dat
om 4 procent.%

De moderne tijd begint voor Nederland in 1848, met een grondwetswijziging naar
een gedecentraliseerde eenheidsstaat (ook wel de stille revolutie genoemd); de
overheid staat niet langer naast de samenleving, maar erboven (ledema & Wiebin-
ga, 2010:26). In deze fase tracht de overheid de collectieve goederen te reguleren;
er wordt dan gesproken van een reguleringsstaat.”

Langzaam zien we een ontwikkeling waarbij men vindt dat de overheid ook een
verantwoordelijkheid heeft ten aanzien van welvaart en welzijn.”* De staat heeft
nog geen verzorgende, maar voornamelijk een beschermende rol (Jager-Vreug-
denhil, 2012:15). Dat proces zet zich vooral in de jaren vijftig en zestig van de
twintigste eeuw door: de overheid neemt de zorg voor de (maatschappelijke) in-
frastructuur op zich als er collectieve voorzieningen tot stand komen in de zorg,
het onderwijs en de sociale zekerheid. Zij wordt aangeduid met de term welvaarts-
staat. De Klerck (2006:45,46) omschrijft de welvaartsstaat als volgt: De sociaal-
democratische welvaartsstaat wordt gekenmerkt door universele voorzieningen
met een hoge mate van decommodificatie’? en een samengaan van inkomensbe-
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scherming en actief beleid ten aanzien van arbeidsparticipatie. Sociale bescher-
ming verschijnt in het sociaal-democratische type als een universeel burgerrecht,
dat zich uitstrekt over de hele samenleving, van de little people tot de middenklasse
en de boerenklasse. De welvaartsstaat tracht de doelstelling van volledige werkge-
legenheid te realiseren door op te treden als werkgever eerder dan als uitkerings-
verstrekker. Een uitgebreid gamma aan publieke voorzieningen wordt door de
staat zelf gefinancierd en uitgevoerd. Hoge, algemene en progressief oplopende
belastingvoeten staan daarvoor garant. Maar tegelijkertijd wordt ingezet op actief
arbeidsmarktbeleid om de omvang van de behoeften zo klein en de bijdragebasis
zo groot mogelijk te maken. () De kapitalisten worden in dit stelsel uitgenodigd
om de welvaartskoek te vergroten in ruil voor het behoud van de controle over en
eigendom van de productiemiddelen, maar met het dwangbevel zich te onderwer-
pen aan de nieuwe regels van sociaal-democratische hemel op aarde.

Overigens, de welvaartsstaat is niet staats. De term welvaartsstaat is een incor-
recte (letterlijke) vertaling van Welfare State. Welfare betekent het zich goed be-
vinden , welvarend zijn , en state betekent toestand, ordening (Deleeck, 2008:28).
Het wordt in het Verenigd Koninkrijk in de jaren dertig gebruikt als tegenhanger
van de Warfare State van de toenmalige fascistische dictaturen om te wijzen op de
democratische rechten van de burger op sociale bescherming (Schuyt, 2013:9). In
een welvaartsstaat is de overheid niet oppermachtig, maar sociale partners nemen
deel aan besluitvorming en uitvoering. Instituties treden op als elkaar in even-
wicht houdende partners (countervailing power), want on ne change pas la sociftd par
ddcret (Deleeck, 2008:23).

Deze partners plegen overleg met elkaar en sluiten overeenkomsten. De grond-
slag van het overleg is consensus; door de markt, die sinds het begin van de jaren
negentig een grotere rol opeist, wordt dit bemoeilijkt, maar als beginsel niet ver-
worpen.

De Swaan (2004:9) wijst erop dat de veranderingen in de samenlevingen een struc-
tuur vertonen. In de afgelopen vijfhonderd jaar heeft zich een collectiveringspro-
ces voltrokken. Dat proces krijgt een boost wanneer Bismarck, om de opkomende
socialistische beweging de wind uit de zeilen te nemen’, in 1881 sociale verze-
keringen verplicht stelt.”* Rond 1900 heeft Duitsland sickness insurance, industrial
accident insurance and old age pensions (Johnson, 1987:5); Bismarck zou daarmee de
ontwerper van de sociale zekerheid zijn (De Swaan, 2004:195; Deleeck, 2008:47).
Het is bijzonder dat in Nederland pas in 1941 het ziekenfonds wettelijk geregeld
wordt door de bezettende Duitse macht.”™

Omdat tegen het eind van de vorige eeuw (hij doelt hier op de negentiende eeuw,
R.Cl.) in Duitsland bleek dat een staatsverzekering bestaan kon en nog functio-
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neren ook, kwam dat programmapunt in Engeland op de politieke agenda en
werd het in Frankrijk afgewezen als een Teutoonse rariteit , zo beschrijft De Swaan
(2008c:88) de uitbreiding. Doordat hoge ambtenaren en academische specialisten
nauw contact met collega s in de buurlanden hebben en nauwlettend de nieuwig-
heden in hun stelsels volgen, verspreidt het beleid van sociale zekerheid zich over
Europa.” Nederland krijgt pas rond 1913 zijn Ziektewet, waarbij verplichte deel-
name is geregeld voor bepaalde categorie®n werkers (Johnson, 1987:5).

Na de jaren vijftig, zestig en zeventig breidt de overheidstaak zich uit. Aan klas-
sieke grondrechten (vrijheid van godsdienst, meningsuiting en zo meer) wordt
niet getornd; de overheid bemoeit zich wel nadrukkelijker met de sociale grond-
rechten.

Zo ontstaat in de tweede helft van de twintigste eeuw de verzorgingsstaat, die zich
gekenmerkt weet door een uitgebreid stelsel van sociale zekerheid en zorg draagt
voor onderwijs en gezondheidszorg. Daar waar men zich tijdens de verzuiling”
(1900-1960) schikt naar de voormannen van de zuil, staat in de verzorgingsstaat de
uitbreiding van de sociale grondrechten centraal (Hurenkamp & Tonkens, 2011:53).
Hier zien we dat de overgang van centralistische staat naar natiestaat en welvaarts-
staat en vervolgens naar verzorgingsstaat geen proces is van de opeenvolging van
nieuwe staatsvormen, maar een proces is van accumulatie van overheidstaken
(Reverda, 2004:24).

2.3.3  De verzorgingsstaat en de kritiek

Er is de laatste jaren discussie of Nederland nog een verzorgingsstaat is of wil
zijn.”® De kritiek is drieledig: zij is onbetaalbaar, onbestuurbaar en onleefbaar. Met
onbetaalbaar wordt vooral gedoeld op de (vooralsnog) niet in de hand te houden
kostenontwikkeling van bijvoorbeeld de gezondheidszorg™ en de sociale zeker-
heid; met onbestuurbaar wordt bedoeld dat het centralisme, noodzakelijk voor
een gelijke behandeling, tevens de ontplooiing van de burger inkapselt®; met on-
leefbaar duidt men op de creatie van afhankelijke burgers (Tilanus, 1997:42). Daar-
naast bestaat er meer basale kritiek op de verzorgingsstaat: zo richt zij zich met
haar (financi®le) compensaties traditioneel meer op de gevolgen en te weinig op
de oorzaken. De solidariteit is ge nstitutionaliseerd®! (Raad voor Maatschappelijke
Ontwikkeling, 2013b:36), vooral ten gevolge van negatieve tolerantie.

Volgens het Wetenschappelijk Instituut voor het CDA (2009:5) is zelfs de hele so-
ciaal-morele infrastructuur ge®rodeerd. Dat is niet zo verwonderlijk wanneer we
de Wet van Wagner® serieus nemen, die zegt dat als de maatschappelijke welvaart
groeit, tevens de sociale uitgaven groeien (Hoogerwerf & Herweijer, 2008:345;
Bogt, 1998:17), oftewel dat als burgers een bepaald welvaartspeil gepasseerd zijn,
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zij een groter beroep doen op de staat. Een al langer klemmende vraag is of de
overheid dit nog in de hand kan houden.

De verzorgingsstaat kan een steeds groter aantal problemen niet meer oplossen.
Dat mag misschien niet verbazingwekkend zijn, immers de traditionele verzor-
gingsstaat functioneert als een vergoedingsmachine die niet gemaakt en dus on-
bekwaam is om problemen aan te pakken (De Klerck, 2006:41). Een dominant
dispuut in onze verzorgingsstaat of we een residuale® of een universale®® verzor-
gingsstaat willen zijn® (Deleeck, 2008:17) raakt achterhaald, want de laatste tien
jaar is de overheid op zoek naar nieuwe verhoudingen tussen individu, overheid,
markt en maatschappelijk middenveld , zo stellen Derickx et al. (2010:83).
Sommige auteurs, die de verzorgingsstaat associ®ren met dominante staatsinter-
venties, spreken cynisch van de zogenaamde nachtzusterstaat (als tegenhanger
van de nachtwakerstaat) of van de gegarandeerde security from birth to grave (De
Klerck, 2006:36).

Er wordt een onderscheid gemaakt in verschillende typen verzorgingsstaat. Nadat
Esping-Andersen (1990) een verzorgingsstaat, hij spreekt trouwens bij voorkeur
van een verzorgingsregime®, definieert als een samenspel tussen staat, markt en
familie bij het (her)verdelen van sociale voorzieningen, onderscheidt® hij drie
verschillende regimes® die in hun ideologische en politieke gedachtengoed en in
de uitvoering van sociaal beleid essentieel van elkaar verschillen: het liberale, het
sociaal-democratische en het conservatieve regime.%

Molenveld (2009:7) licht de verschillen helder toe: Binnen christen-democratische
verzorgingsstaten neemt de familie een centrale rol in bij het organiseren van socia-
le voorzieningen en blijft de overheid op de achtergrond. Daarnaast ligt er meer
verantwoordelijkheid bij het individu. In het liberale regime staat de vrije markt
centraal. Dat wil zeggen, een vrije markt van geprivatiseerde aanbieders van so-
ciale voorzieningen, met weinig staatsinterventies en een minimum aan sociale
voorzieningen. Bij het aanspraak maken op deze sociale voorzieningen stellen de
liberalen hoge ingangseisen. Ze maken hierbij gebruik van middelen- en inkoms-
tentoetsen. Met deze toetsen bepalen zij of het individu daadwerkelijk geen mid-
delen en mogelijkheden heeft om zijn voorzieningen in te kopen. Een liberale staat
legt meer verantwoordelijkheid bij het individu in plaats van bij de staat. Bij de
sociaal-democraten neemt de staat daarentegen een centrale rol in. Sociaal-demo-
craten zien sociaal beleid en collectieve voorzieningen als een middel om sociale
verschillen te verminderen. Sociaal-democraten zijn dan ook tegen een middelen-
of inkomenstoets. Daarnaast streven sociaal-democraten naar volledige werkgele-
genheid en promoten zij gelijkheid bij de ingang tot sociale voorzieningen.
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Esping-Andersen (1999) ziet de Nederlandse verzorgingsmaatschappij als een
mengvorm van de sociaal-democratische en corporatistische modellen (Sociaal en
Cultureel Planbureau, 2012:15). Hoe we echter ook onze verzorgingsstaat zouden
willen defini®ren, het is wel duidelijk dat er een einde komt aan de traditionele
verzorgingsstaat (Van Doorn & Schuyt, 1987; WRR, 2006; Kwakkelstein et al., 2012;
De Graaf, 2005:80; Idenburg, 1983; Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling,
2004; Sociaal en Cultureel Planbureau, 2012; Raad voor Maatschappelijke Ontwik-
keling, 2006; Van Ewijk, 2012:18; Rotmans, 2013; Raad voor Maatschappelijke Ont-
wikkeling, 2013:19; Schuyt, 2013:7).

2.3.4  Devolgende stap: de participatiesamenleving

Momenteel zitten we in de transitie van een corporatistische verzorgingsstaat, die
volgens Van der Veen (2009:271) immobiel is omdat sociale partners elkaar over en
weer in een houdgreep houden, naar een ander type staat (Van Meteren, 2013:5).%
Er worden door auteurs verschillende varianten gemeld, zoals de risicosamen-
leving (Beck, 1992), de waarborgstaat van Kwakkelstein et al. (2012), de manage-
mentstaat van Ringeling en Kickert (2010), de labyrintische staat (Stuurman, 1985),
de actieve welvaartsstaat (Van Berkel et al., 2011), de regulerende staat (Braith-
waite, 2000), de voorwaardescheppende staat (Raad voor het openbaar bestuur,
2012), de social investment state (Dobrowolsky, 2002), de preventiestaat (Peeters,
2013:373 e.v.; Van Gunsteren, 2008), de transactiestaat (Ankersmit, 2008a:37), een
staat-op-maat (De Waal, 2011:21), de preventieve surveillancestaat (Parton, 2005)
en de improvisatiemaatschappij van Boutellier (2011).

De grootste voorkeur lijkt uit te gaan naar de participatiestaat (onder andere Tila-
nus, 1997:41; Balkenende, 2005; WRR, 2006; Sociaal en Cultureel Planbureau, 2012;
Sociaal-Economische Raad, 2006; De Gier, 2007:9; Balkenende, 2009; Uitermark &
Van Beek, 2010:237; Derickx et al., 2010:84; Verbeek & De Haan, 2011:23; Jager-
Vreugdenhil, 2012).9

De Thesaurus Zorg en Welzijn omschrijft®® de participatiestaat als volgt: staatsvorm,
opvolger van de verzorgingsstaat, waarin de overheid niet meer de burgers van de
wieg tot het graf verzorgt, maar ze stimuleert en ruimte geeft om te participeren op
de arbeidsmarkt en een vangnet garandeert als het misgaat; van de burgers wordt
eigen verantwoordelijkheid en participatie aan de samenleving verwacht. Deze
ontwikkeling naar meer eigen verantwoordelijkheid zal volgens De Gier (2007:6),
hij noemt de participatiestaat de activerende participatiestaat , overigens minder
prettig uitvallen voor de lager opgeleiden en meer traditionele groepen werk-
nemers. Hij vat in enkele kernbegrippen de verschillen tussen de verzorgingsstaat
en de participatiestaat samen.
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Tabel 2. Uit: Gier, E. de (2007:16). Overpeinzingen bij een activerende participatiemaatschappij. Oratie. Nijme-
gen: Radboud Universiteit Nijmegen.

VERZORGINGSSTAAT PARTICIPATIESTAAT

herverdelen investeren

haanzekerheid werkzekerheid

centrale sturing decentrale sturing

collectieve verantwoordelijkheid individuele verantwoordelijkheid

De vraag lijkt gerechtvaardigd of, nadat de overheid door verstatelijking de maat-
schappelijke pluriformiteit in een uniform kader van publieke beleidsdoelen en
controlemechanismen heeft gestopt (Wetenschappelijk Instituut voor het CDA,
2011a:19), diezelfde overheid nu in staat is ruimte te geven aan andere partijen
(i.c. markt en burgers) om de transitie van verzorging naar participatie te maken.
Indien zij, bij haar dominante positie (aan de top van de driehoek), vasthoudt aan
haar huidige functioneren (doelstellingen en werkwijze), zal het verkrijgen van
een participerende geest in de samenleving nog een harde dobber worden. Om die
reden ga ik in de volgende paragraaf in op de veranderingsmogelijkheden bij de
overheid.

2.3.5  De besturing bij de overheid: New Public Management

2.3.5.1 Inhoud

Politieke partijen hebben nooit meer goed nagedacht over politieke visies op de
overheid. Als keuzes niet gebaseerd zijn op een visie, maar door omstandigheden
en incidenten worden afgedwongen, dan houd je het bestuur alleen bij de les door
het als een bedrijf in te richten , zo stelt Tjeenk Willink in zijn analyse van de hui-
dige samenleving (Staal en Stokmans, 2011:36). En dat is wat er zijns inziens is ge-
beurd. Het lijkt overigens wel alsof steeds grotere delen van de samenleving gaan
functioneren volgens de paradigma s van het bedrijfsleven.

In de jaren tachtig van de vorige eeuw wordt in het Engelse taalgebied New Pu-
blic Management (NPM) ge ntroduceerd.®* NPM staat voor bedrijfsmatig werken
voor de publieke en non-profitsector, waarbij de overheid zich moet gaan gedra-
gen als een bedrijf en de mate en wijze van productie moeten geschieden volgens
het marktprincipe.®> NPM streeft naar meer marktwerking binnen de collectieve
sector (Sociaal en Cultureel Plabureau, 2012:16).
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De enorme tekorten op de overheidsbegrotingen van de westerse landen stimu-
leren aandacht voor effici®ntie en effectiviteit in de vorm van NPM (Ringeling &
Kickert, 2010:82).

Osborne en Gaebler (1993), de auteurs van Reinventing Government, een van de
invloedrijkste boeken waardoor de NPM-ontwikkelingen worden versneld®®, spre-
ken van een ondernemende overheid . Om deze auteurs te citeren: It is innovative
and imaginative and creative. It takes risks. It turns public functions into moneymakers
rather than budgetbusters. () It works with the private sector. It privatizes. It creates
enterprises and revenues generating operations. It is market oriented. It focuses on perfor-
mance measurement. It rewards merit. It says Let s make this work , and it is unafraid to
dream the great dream (Osborne & Gaebler, 1993:18).

NPM wordt in de verschillende landen met een verscheiden snelheid, diepgang
en omvang uitgevoerd. Het echte NPM is vooral te vinden in het Verenigd Ko-
ninkrijk en de Verenigde Staten: hier gaat men ver in marktachtige voorzieningen
bij de overheid en wordt de burger als klant van de overheid beschouwd. In de
Verenigde Staten ligt de nadruk op het verkleinen van de overheid en het verlagen
van de belastingen, terwijl in het Verenigd Koninkrijk niet alleen wordt bezuinigd
en geprivatiseerd, maar ook veel wordt ge nvesteerd in het ombouwen van de
overheidsorganisatie.

Op het Europese continent is vooral de aanpak te vinden die moderniseert,
met de overheid als behartiger van collectieve belangen (De Ridder & Zijlstra,
2010:256,257). De Vries (2008a) schrijft dat de NPM-trend zich in alle westerse de-
mocratie®n en bureaucratie®n voordoet. Deze ontwikkeling is en wordt gestimu-
leerd door internationale organisaties als de Wereldbank, het Internationaal Mone-
tair Fonds en de OESOY, die hun idee®n over de liberale markteconomie mondiaal
hebben verspreid en die in politieke en economische systemen uitvoeren, ook wel
de Washington-consensus genoemd (WRR, 2012a:21; De Klerck, 2006:49; Callag-
han, 2000:49).%® Landen zijn daardoor in bestuurlijk opzicht steeds meer op elkaar
gaan lijken.

2.3.5.2 Bezwaren

In Nederland wordt in de jaren tachtig en negentig® van de vorige eeuw het be-
drijfsmatig werken bij de overheid ge ntroduceerd!®, met projecten als BBI (Be-
leids- en Beheersinstrumentarium) en het ook buiten onze landsgrenzen bekende
Tilburgse model van de gemeente Tilburg (Tops, 1994:157,158; Kolthoff, 2007). De
bedrijfsvoering verdringt voor een belangrijk deel de inhoudelijke beleidsvoering
(Ringeling & Kickert, 2010:82). De term die in dit verband vaak valt is functionele
rationaliteit: dan gaat het vooral om doelmatig- en doeltreffendheid. De aandacht
verschuift van inhoudelijke betekenissen naar methoden, technieken en procedu-
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res om iets te bereiken. Reverda (2004:63) noemt dit het als-dan redeneren: £ls je dit
wilt bereiken, d£n moet je dat doen. Streefcijfers vervangen doelen, en de energie
gaat niet naar het wat, maar naar het hoe.

Functionele rationaliteit is niet gekoppeld aan instituties, maar aan organisaties,
die in doelmatigheid en doeltreffendheid hun nieuwe kernwaarden gevonden
hebben. Volgens Zijderveld (2000:97) is daardoor de institutionele dimensie over-
woekerd door de organisationele.

Een van de belangrijkste effecten van het New Public Management-denken, door
Ankersmit (2011:77) als desastreus omschreven, is het ontkoppelen van aanstu-
ring en uitvoering.

De basisredenering die daaraan ten grondslag ligt, is dat er in een roeiboot maar
@@dn stuurman is (steering people), en die stuurman stuurt hij roeit nadrukkelijk
niet. Daarentegen roeien de roeiers (rowing people) en die bemoeien zich op hun
beurt niet met het besturen van de boot. Osborne en Gaebler (1993:313) noemen
het voorbeeld van de gezondheidszorg: In an entrepreneurial health care system, go-
vernment would play a steering role. It would set the rules (). But it would not try to
row.

Met het idee dat de overheid als een bedrijf geleid kan worden, wordt van de stee-
ring people verwacht dat zij zich als procesmanager opstellen en zich niet met de
inhoud bemoeien. Steering people gaan over het wat , rowing people gaan over het
hoe .

Hoewel de NPM-filosofie nog steeds vigeert, is zij volgens Aardema (2010:158)
gebaseerd op een achterhaalde bestuurskundige visie: de politics-administration di-
chotomy. Hij meent: Door het hoe-wat dogma is niemand verantwoordelijk voor
het geheel. De wat-ers verwachten actie van de hoe-ers en de hoe-ers verwijten de
wat-ers dat die niet weten waar ze het over hebben. De meeste actoren nemen zo
vooral verantwoordelijkheid voor hun deelbelang en schermen dit deelbelang af
van de deelbelangen van anderen. Dit leidt tot weinig effectief beleid. Hermanns
et al. (2005:109) zijn in navolging van Van den Brink et al. (2005) ongelukkig met de
gevolgen voor de uitvoerenden in de praktijk van deze tweedeling: Juist degenen
die geen verstand hebben van de werkvloer, maken de dienst uit.

(Top)ambtenaren ontwikkelen zich door het NPM-denken tot procesarchitecten.
Eenvoudig gezegd: het gaat voor de overheid om het wat ; het hoe wordt uit-
besteed aan de uitvoeringsorganisaties, aan de roeiers. Omdat (top)ambtenaren
procesmanagers zijn geworden, maakt het in principe niet uit welk proces zij aan-
sturen. Voor een dergelijke functie is inhoudelijke kennis van het werkterrein niet
langer noodzakelijk; Van Westerloo (2007:90) noemt dat zelfs een handicap .
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Dat heeft grote gevolgen. Topambtenaren waren ooit overheidsdienaren met veel
inhoudelijke kennis. Nu bezitten ze geen inhoudelijk kennis meer, maar blinken
ze uit in managementvaardigheden. Het zijn ambtenaren zonder inhoud , zo stelt
De Vries (2008).

Tjeenk Willink schrijft dat de opeenvolgende modes van de terugtredende over-
heid en de overheid als procesmanager hebben geleid tot een minder deskundige
overheid die haar basisverantwoordelijkheden niet meer aankan (Chavannes,
2009:20). Hij signaleerde in de Jaarverslagen van de Raad van State regelmatig een
deskundigheidsverlies binnen het openbaar bestuuri®, terwijl uitgerekend top-
ambtenaren juist de legitimatie voor hun macht ontlenen aan hun deskundigheid
(Van der Wal, 2012:263).

Doordat deze ambtenaren ten gevolge van de NPM-filosofie procesmanagers zijn
geworden, is het sindsdien eenvoudig hen te laten rouleren. Ambtenaren in de
Rijksdienst vanaf schaal 15 zijn ondergebracht bij de Algemene Bestuursdienst,
ook wel het gouden kaartenbakje van het Rijk genoemd.®® De verwachting is
dat door te rouleren verschillende beleidsterreinen beter kunnen samenwerken.1%
Maar naast de voordelen zijn er ook nadelen. Een keerzijde van de carrousel'® is
dat na jaren van functieroulatie vakkennis op departementen verdwenen lijkt te
zijn geraakt.1° Het is eenvoudig voor te stellen wat een gebrek aan historische ba-
gage betekent voor het komend beleid ten aanzien van een sector: fouten worden
herhaald, mislukte idee®n in een ander jasje opnieuw uitgeprobeerd, en wat als
innovaties wordt gepresenteerd, staat feitelijk al in de vitrine van het beleidsmu-
seum.

Er is nog een bezwaar tegen de NPM-uitgangspunten en werkwijze: in belangrijke
mate verdween het comparatieve voordeel van ambtenaren ten opzichte van po-
litici. Dat voordeel lag op verschillende vlakken, zoals inhoudelijke kennis, des-
kundigheid en continu teit. Nu krijgen de topambtenaren steeds meer dezelfde
kenmerken als de politici. De onderlinge verhouding veranderde, want de top-
ambtenaar verloor een deel van zijn machtsbasis vanwege het wegvallen van zijn
inhoudelijke kennis. Ambtenaren worden steeds meer ingezet als uitvoerders van
een politiek programma. We dienen de inhoudelijke zaak heeft zich ontwikkeld
tot wij dienen de minister .

Op zo n manier ontstaat een managementstaat, de zogeheten Managerial State, die
zich almaar uitbreidt: het op afstand plaatsen en uitbesteden van processen leidt
tot een enorme regelproductie, want wat extern moet worden geleverd, dient mi-
nutieus omschreven te worden (Ringeling & Kickert, 2010:81,84). Bij deze staats-
vorm, die ondernemend en resultaatgericht werkt, staan effici®ntie en effectiviteit
voorop. Die managementstaat maakt een einde aan de beleidsvrijheid van pro-
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fessionals en de relatieve autonomie van uitvoerende ambtenaren, en is vanuit
het effectiviteits- en effici®ntiedenken gepreoccupeerd door problemen. Door de
Managerial State zijn de checks and balances in de samenleving verstoord.”

De overheid heeft, mede ten gevolge van het zich beperken tot het management en
de carrousel, steeds minder verstand van zaken . Mede daarom is er voortdurend
nieuw beleid nodig, hetgeen aansluit bij de Wet van de beleidsaccumulatie van
In tVeld (1982).1% Immers, goed beleid smaakt naar meer en zwak beleid vraagt
om een injectie, waardoor in beide gevallen het resultaat steeds is dat het beleid
toeneemt. Vooral het gegeven dat falend beleid leidt tot nieuw beleid, en zelden
tot beleidsbee ndiging'®, veroorzaakt beleidsstapeling (Frissen, 1999:43).1'° Elders
spreekt Frissen (1997) zelfs van modern stalinisme : controle wordt op controle
gestapeld, planning op planning, evaluatie op evaluatie.!!

NPM heeft volgens t Hart en Noordegraaf (2010:186) bij alle betrokkenen proble-
matische sporen nagelaten ; de auteurs spreken zelfs over verloochening van de
publieke sfeer %2 Merkwaardig is de efficiencyparadox bij het NPM: uit allerlei
empirisch onderzoek blijkt dat veel van de door NPM gewekte verwachtingen niet
waargemaakt kunnen worden. In veranderkundige kringen, zo schrijft Aardema
(2010:33), circuleert een percentage mislukte verandertrajecten van 70 of meer.!*

Marktwerking, een terugtredende overheid en verzelfstandiging geven een zoda-
nige versnippering en onoverzichtelijkheid te zien dat integraal management de
oplossing is. Nu blijkt dat in Angelsaksische landen met hun neoliberale beleid de
bureaucratie juist groter is dan in landen met een Rijnlands grondpatroon. Volgens
het rapport Lof der eenvoud van de Raad van Economisch Adviseurs (2007) hebben
in Nederland de hervormingen van de overheid om te komen tot een vermindering
van de bureaucratie allerminst tot een slagvaardiger en effici®nt apparaat geleid.

2.3.6  Eenandere kijk op overheidsheleid

Scott (1998) gaat in Seeing Like a State, met de intrigerende ondertitel How Certain
Schemes to Improve the Human Condition Have Failed, met zijn onderzoek, dat begint
bij de Middeleeuwen en via de achttiende eeuwse bosbouw en de stedenbouw uit-
waaiert naar de huidige maatschappij, in op de groeiende regelzucht van de over-
heid. Overheden bedisselen steeds meer, op weg naar een hypergeorganiseerde
samenleving zou Bekkers (2007:362) zeggen, maar de kwaliteit van het leven lijkt
niet te zijn toegenomen.

Scott vraagt zich af waarom de pogingen om de mensheid vooruit te helpen zo
tragisch slecht hebben uitgepakt. Hij ziet een logica achter de mislukking van de
maakbaarheidsidealen van de twintigste eeuwse maatschappij.!** Hij signaleert
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onder andere het verlangen en de acties van de overheid om tot een administra-
tieve ordening van natuur en samenleving te komen. Hij licht dit toe aan de hand
van de bosbouw.

Tot en met de zeventiende eeuw zijn bossen nog bossen in Europa: ongecontro-
leerd door de mens en natuurlijk gevarieerd. Zo tussen 1765 en 1800 willen de be-
stuurders de bosbouw rationaliseren, productierijp maken, bepalen. Zo ontstaan
gecultiveerde bossen: rechte lijnen, lange lanen, eenvormig qua vorm en booms-
oort. De overheid, deze beweging begint in Pruisen en Saksen, wil het liefst Nor-
malba me. Dat heeft een vernietigende werking op de vari®teit van flora en fauna,
op de ecologische omgeving, op de biodiversiteit. Monocultuur is kwetsbaar en
onvruchtbaar. De sturingsambitie gaat ten koste van de vitaliteit van complexe
systemen als bossen, waarmee das grosse Waldsterben begint.

Nu werken overheden graag met monoculturen, dat is het minst moeilijk sturen.
Beleid en regels zijn daar de verschijningsvormen van, en domineren vari®teit en
selectie. Vari®teit en diversiteit zijn een voorwaarde voor vitaliteit.

Van de Donk (2007:146) begrijpt dat de overheid niet van vari®teit houdt. Hij
schrijft: Die overheid heeft meestal meer met gelijkheid en uniformiteit, want dat
bestuurt wat gemakkelijker. Een bestuurbare samenleving is een leesbare samenle-
ving, een leesbare samenleving vraagt om codes en cijfers, codes en cijfers vragen
om uniformering en standaardisering. Aspecten en domeinen die minder goed
leesbaar te maken zijn, verliezen al snel de aandacht van de bestuurders.

Scott signaleert een trend waarbij de ecologische opvatting van bestuur (waar
begrippen als vari®teit, diversiteit en horizontale vitaliteit domineren) verschuift
naar een systemische, die gekenmerkt wordt door bijvoorbeeld het NPM-denken,
waar management, verticaal sturen via getallen, en uniformiteit de boventoon
voeren. Ik zet de belangrijkste verschillen in tabel 3 tegenover elkaar.

Tabel 3. Opvattingen van bestuur volgens Scott (1998)

ECOLOGISCH SYSTEMISCH

lokaal centraal
situatie stelsel
horizontaal verticaal
leefwereld systeemwereld
vormgeving normstelling
varioteit uniformiteit
selectie analyses
inspiraties instructies
wijdheid en intu tie kengetallen
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Scott vraagt zich af wat de redenen zijn achter die excessieve regelzucht. Hij geeft
het volgende antwoord: If | were asked to condense the reasons behind these failures
into a single sentence, | would say that the progenitors of such plans regarded themselves
as far smarter and farseeing than they really were and, at the same time, regarded their
subjects as far more stupid and incompetent than they really were (Scott, 1998:343). Fris-
sen verzorgde met De virtuele staat (1996) een soortgelijk requiem voor het idee van
centrale planning.

Scott noemt lokale kennis ingebed in lokale praktijken metis. Metis is alleen in de
praktijk te leren en niet standaardiseerbaar. Metis staat tegenover techne: univer-
sele, geabstraheerde kennis, los van tijd, plaats, traditie en lokale omstandigheden.
In de door Scott beschreven hervormingen in de bosbouw, landbouw en stads-
architectuur werd metis vervangen door techne. Tonkens en Swierstra (2008:127)
schrijven daarover: Het autoritair opleggen van techne is aantrekkelijk voor be-
leidsmakers, omdat zij daarmee vanuit #@n centraal punt inzicht, kennis en contro-
le hebben over lokale praktijken, hoe ver weg ook. De prijs hiervan is miskenning,
onderdrukking en veelal vernietiging van metis.

In zijn artikel De overheid is uit de rails gelopen beschrijft Tjeenk Willink (2006:15)
op welke wijze de ontwikkeling tegengegaan kan worden van een overheid die
haar eigen gang gaat en steeds verder van de burgers af komt te staan. Hij be-
spreekt de dominantie van de bureaucratisch-bedrijfsmatige logica , die naar zijn
idee alleen kan worden doorbroken en teruggedrongen als politici, uitvoerders
en burgers tegenwicht bieden. In hun handen ligt de sleutel tot verandering, zo
stelt hij. Veranderingen lukken nu eenmaal alleen door druk van buitenaf. Tjeenk
Willink verwijst daarbij in het bijzonder naar de rol van de burger als citoyen .
In deze rol gaat het om de burger als actief deelnemer in de publieke ruimte, zijn
eigen buurt of school, het vrijwilligerswerk of in de mantelzorg. Hij ziet dat de
overheid steeds weer nieuwe problemen cre®ert om die burger actief te betrekken.
Hij noemt de drie belangrijkste. Uitvoerders worden nieuwe taken opgelegd, maar
tegelijkertijd wordter fbezuinigd fdetermijnvaninvoeringiste krap fde vol-
gende verandering meldt zich al weer aan.!'® Daarnaast krijgen uitvoerders steeds
meer taken toebedeeld waarvoor zij niet zijn opgeleid, en die gaan ten koste van
het primair proces. Tot slot zijn de normen, protocollen en modellen waarbinnen
de uitvoerders hun werk moeten doen vaak niet adequaat voor de problemen die
zij ontmoeten. Zijn conclusie is dat de bureaucratisch-bedrijfsmatige logica van de
overheid die het wat bepaalt niet spoort met de professionele logica die het hoe
uitvoert, een conclusie die de WRR (2004) eerder ook trok.

Hij stelt dat verzelfstandiging, privatisering of bee ndiging van publieke taken
geresulteerd hebben in een verschraling van de inhoudelijke deskundigheid bin-
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nen het bestuur. Tjeenk Willink wil het spoor terug volgen: terug naar een des-
kundig ambtenarenapparaat, terug naar het besef dat staat en burger wederzijds
van elkaar afhankelijk zijn, terug naar een burgerschap dat meer betekent dan
consument zijn. Hij wil dus de weg terug naar het ecologische bestuurssysteem
van Scott (1998), en weg van de NPM-uitgangspunten en werkwijzen van Osborne
en Gaebler (1993).

Frissen (Ham, 2006) omschrijft een dergelijke ontwikkeling zoals Tjeenk Willink
die voorstelt als een verplaatsing van de democratie . Het is volgens hem verstan-
dig zaken in het beleid in te bouwen die de tragiek zoals beschreven door Tjeenk
Willink kunnen matigen, zoals: maak zaken niet te zwaar en groot; organiseer al-
leen beleid dat ook te stoppen valt; organiseer verschillende zaken tegelijk (geen
Normalba me); bouw diversiteit in (anders komt das grosse Waldsterben); maak in-
ventiviteit tot uitgangspunt van het systeem (nu wordt inventiviteit regelmatig
beschouwd als querulantengedrag).

Ook de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling (RMO) geeft oplossingen hoe
we uit deze beleidsspagaat kunnen komen. De Raad (2005) schrijft dat een her-
ori°ntatie noodzakelijk is en stelt voor om uit het paradigma te breken door de
interventies van de overheid te richten op het cre®ren van ruimte voor instituties
en burgers. De overheid stelt wel de kaders, maar bemoeit zich verder niet met de
details (wel dus het waarom en wat , maar niet het hoe, waar , wanneer en
met wie ). Daarnaast dient de overheid voor organisatorische lichtheid te zor-
gen: richt de organisatie meer langs functionele dan langs formeel-hi®rarchische
lijnen in, zo luidt zijn advies. Tot slot zou verbreding van de bestaande verticale
legitimatie en verantwoording naar een horizontale behulpzaam zijn.

Het blijkt voor het beleid in de praktijk vaak niet mee te vallen om zich te beperken
tot het wat ; de overheid heeft vaak ook interesse in het hoe , en vooral ook in
wie . De wie-vraag is immers gekoppeld aan domeinen, bevoegdheden en macht.
Meurs schrijft hierover: Beleid in Nederland heeft de natuurlijke neiging om bij
een probleem of ernstig falen altijd de vraag te stellen: wie is verantwoordelijk?
Als er iets niet goed gaat, is de eerste vraag: wie gaat hier over, wie is aanspreek-
baar, wie kunnen/moeten we aanpakken, wie is schuldig? Er bestaat mede tegen
deze achtergrond een grote voorliefde voor een heldere definitie en verdeling van
bevoegdheden en verantwoordelijkheden. Let op: in die volgorde, want pas als je
bevoegd bent, kun je ook verantwoordelijk zijn, zo is de gangbare opvatting. Naar
mijn oordeel is dat een dwaling. De nadruk op de wie-vraag leidt er ook toe dat
verantwoordelijkheden worden afgeschoven: daar ga ik niet over, dat is niet mijn
taak, dat behoort niet tot mijn verantwoordelijkheden, en nog meer variaties op
hetzelfde thema. Hoe meer de wie-vraag wordt gesteld, des te groter is het risico
dat de schuldvraag centraal wordt gesteld. Om je in te dekken, is de enige moge-
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lijkheid nog meer afbakenen en scheiden van taken. Dit alles kan alleen als er re-
gels, procedures en nog meer regels zijn. () De wijze waarop de situatie rondom
het meisje Savanna is beschreven en besproken®t®, is een goed voorbeeld van de
perverse effecten van de dominantie van de wie-vraag. Door verwijten over ge-
brek aan verantwoordelijkheid bij de verschillende betrokkenen en bij het treffen
van maatregelen gaat de aandacht vooral uit naar het verhelderen en nog beter
toedelen van verantwoordelijkheden. De hoe-vraag komt nauwelijks ter sprake:
hoe had deze kwestie het beste kunnen worden aangepakt of hoe gaan we dit
probleem in de toekomst oplossen? Bij het voorbeeld van Savanna was er vooral
sprake van een moddergevecht, terwijl het noodzakelijke reinigingsritueel: leren
van wat er gebeurd is en onderzoeken van mogelijkheden om het anders en beter
te doen, in feite achterwege blijft (Meurs, 2008:128).

Een belangrijke constatering is dat beleid dat ingericht is volgens de wie-visie
duurzame verhoudingen erg bemoeilijkt.

2.3.7  Conclusies

Karsten (2008) beschrijft hoe het Nederlandse bedrijfsleven in de ban raakte van
Amerikaanse managementconcepten om de magische drie E s (Effici®ntie, Effec-
tiviteit, Eenvoud) te verbeteren. De rijksoverheid hoedt zich lange tijd voor het
toepassen van een soortgelijk professioneel managementjargon in de eigen orga-
nisatie; haar functioneren blijft nog lang ge°nt op het respecteren van de drie R s:
Rechtsgelijkheid, Rechtszekerheid en Rechtvaardigheid. Als begin jaren tachtig de
overheidsfinanci®n in een zorgelijke situatie terechtkomen, begint de legitimiteit
van de drie R s te wankelen. Drie kabinetten-Lubbers (1982-1994) gooien, ge n-
spireerd door NPM, onder het adagium meer markt, minder overheid , het roer
0m.117

NPM brengt een tweedeling tot stand tussen het wat en het hoe , vertegenwoor-
digd door de steering people respectievelijk de rowing people. Dat heeft onder andere
tot gevolg dat zowel de mnemoniek, de kunst om kennis vast te houden, als het
beleidsgeheugen verdwenen lijken. Als NPM-ideaal geldt dat hogere ambtenaren
zich beperken tot het managen van processen.

Er wordt afgeslankt en gedecentraliseerd, het bestuurlijk ondernemerschap wordt
ge ntroduceerd. Thatcher® schrijft de hoek van de burgers/civil society in de po-
sitioneringsdriehoek af door veel geciteerde opmerkingen als There is not such a
thing as a society. 1*® Daar waar Thatcher de burgerhoek attaqueert, doet Reagan
zijn best om de hoek van de overheid te marginaliseren met uitspraken als: Gover-
nment can t solve the problem. Government is the problem en The nine most frightening
words in the English language are: I m from the government and | m here to help. *?° De
hoek van de markt blijft over en Reagan en Thatcher worden de helden van de
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enterprise culture.’?* Onder hun aanvoering moet de staat zich beperken tot wat
die het beste kan: eenheid van optreden. Activiteiten die gedijen bij een diversi-
teit van activiteiten worden op de markt ondergebracht (Van Gunsteren, 2010:38).
Deze trend wordt in de jaren negentig voortgezet door Clinton en Blair (Sandel,
2012:12).

De Raad van State, de WRR en de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling,
gesteund door deskundigen als Frissen, Tjeenk Willink en Scott, willen dat de
overheid plaatsmaakt voor de burger. Burgers en instituties zouden meer ruimte
van de overheid moeten krijgen en de legitimatie zou breder, horizontaal gezocht
moeten worden. De burger zou tegenwicht moeten bieden aan de bureaucratisch-
bedrijfsmatige logica van de overheid.

Voorlopig echter worden we nog bedolven onder veel nieuw beleid waardoor de
oplossing vaak niet dichterbij lijkt te komen. Volgens Scott ruilen we de ecologi-
sche bestuursvorm in voor de systemische, met daarbijbehorende begrippen als
kengetallen, analyses, instructies en uniformiteit.

Het is de vraag hoe een dergelijke kanteling waarbij burgers en instituties meer
ruimte krijgen vanuit de overheid zou kunnen worden bewerkstelligd. Om die
reden ga ik in de volgende paragraaf in op de markt en haar vermogens.

2.4 De hoek van de markt

2.4.1  Inleiding
In de vorige paragraaf is de rol van de overheid bekeken. In deze paragraaf be-
spreek ik de tweede hoek van de positioneringsdriehoek: de markt.

De markt(werking) in de publieke dienstverlening is de laatste jaren aan kritiek
onderhevig. Adviesraden als de WRR (2012a; 2012b) en de Raad voor Maatschap-
pelijke Ontwikkeling (2011) hebben hun bezwaren ten aanzien van (meer) markt
in de publieke dienstverlening gepubliceerd. Hun commentaren zijn meer dan
marginalia: het zijn aanmerkingen, bezwaren, tegenwerpingen en zelfs veroorde-
lingen. Ik ga in deze paragraaf na hoe de introductie van de markt in de publieke
dienstverlening is ontstaan (2.4.2), welke gevolgen dit heeft voor de samenleving
in het algemeen (2.4.3) en voor publieke dienstverlening in het bijzonder (2.4.4) en
hoe we nu verdergaan (2.4.5). Ik sluit af met enkele conclusies (2.4.6).

2.4.2  Introductie van de markt

Er is een aantal redenen waarom de markt vanaf de jaren tachtig van de vorige
eeuw wordt ge ntroduceerd in het maatschappelijke speelveld. Nadat Nederland
(en andere westerse landen) in de jaren zeventig de twee oliecrises niet goed te
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boven komt, stagneert de economie in de jaren tachtig. De werkloosheid is hoog
(in 1983 bijna 11 procent), er is een hoge inflatie en ten gevolge van demografische
ontwikkelingen (daling van het kindertal en verlenging van de levensduur) wordt
duidelijk dat de verzorgingsstaat tegen zijn financi®le grenzen op loopt.

Er is in die tijd, onder internationale aanvoering van Reagan en Thatcher, stevige
kritiek op het functioneren van overheden en velen menen dat private organisaties
met winstoogmerk effici®nter opereren dan publieke organisaties; zij hebben im-
mers meer prikkels om de kosten te minimaliseren. De overheid, die zich vooral
moet richten op haar kerntaken'??, zou nog slechts een marginale rol moeten spe-
len; zij zou wel in actie moeten komen als de markt niet perfect werkt, bij het zoge-
heten marktfalen.'?®

Tevens is er kritiek op de vierde macht, die te veel vrijheid heeft en zo aan politieke
controle ontsnapt. Hoogerwerf (1985) spreekt in dit verband over bureaucratisme.
Daarnaast staat men afkeurend tegenover wat de hechte vervlechting van over-
heid met de maatschappij wordt genoemd (WRR, 2012a:25).

De jaren tachtig worden vaak als omslagpunt gezien in het Nederlandse naoorlog-
se (economische) beleid. Overigens is niet alleen de introductie van NPM daarvan
de oorzaak, zij is slechts de katalysator. De economische crisis van de jaren zeven-
tig, de mondialisering en andere internationale politieke verhoudingen leiden tot
een zoektocht naar nieuwe verhoudingen tussen markt en overheid, en naar een
andere rol van de overheid in de samenleving.

De politiek krijgt meer vertrouwen in de markt; zij zou een aantal taken beter
(lees: effectiever en effici®nter) uit kunnen voeren dan de overheid. De Val van de
Berlijnse muur op 9 november 1989 is voor het Westen een teken van de westerse
marktsuprematie. In The End of History and the Last Man verkondigt Fukuyama
(1992) niet alleen het einde van de Koude Oorlog, maar ook dat de westerse libe-
rale (markt)democratie als universeel zal gelden. Wereldwijd wordt dit standpunt
door velen als nieuwe waarheid beleden.

Volgens Geelhoed (1983:15) zijn staat en markt inmiddels zo ineengegroeid dat
bijkans niet meer uit te maken is of de staat vermaatschappelijkt dan wel de maat-
schappij gecollectiviseerd is . In de jaren negentig is dit alles koren op de NPM-
molen die graag een scheiding ziet tussen beleidsvorming en -uitvoering. Het
scheiden van de eindverantwoordelijkheid van de overheid en de operationele
verantwoordelijkheid van publieke dan wel private partijen voor het beleid werd
een belangrijk beleidsuitgangspunt. Een van de belangrijkste kenmerken van deze
overgang is dat directe sturing door de overheid vervangen moest worden door
indirecte sturing. De overheid zette zoals altijd nog de koers uit, maar liet het
roeien voortaan aan de markt over (WRR, 2012a:27). Als dan ook internationale
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gremia als de OESO en het IMF marktwerking systematisch aanbevelen, is het niet
verwonderlijk dat NPM zo n enthousiast onthaal krijgt, ook in Nederland.*?*

Aan het eind van de jaren negentig komt er bredere kritiek op het fenomeen markt-
werking voor de publieke dienstverlening.'?® Meestal speelt de discussie zich af op
binair niveau: is men voor of tegen?

Omstreeks 2000 ontstaat een omslagpunt in het enthousiasme voor marktwerking.
De eerste kritische rapporten verschijnen, er komen vragen in de Tweede Kamer
en de niet altijd even positieve ervaringen met de markt leiden tot ten minste mati-
ging van het optimisme over de mogelijkheden om de markt in de publieke dienst-
verlening goed vorm te geven. Toch blijft de algemene stemming nog gematigd
positief, en kan zij gekenschetst worden als markt ja, mits (de overheid haar
werk als marktmeester goed doet).}? Later, in het kabinet-Balkenende IV veran-
dert dit uitgangspunt in markt nee, tenzij .

De Sociaal-Economische Raad (2010a), die marktwerking als een middel en niet als
een doel ziet, wil geen ideologische keuze maken overheid f markt, maar stelt dat
per sector de combinatie anders kan opereren.

De verdere ontwikkeling overziend kan ik constateren dat zij incrementeel tot
stand is gekomen: geen kabinet heeft het voorzien, geen minister is het van
plan geweest, er lag geen blauwdruk aan ten grondslag (WRR, 2012a:91). Een
toenemend aantal taken in het domein van de publieke dienstverlening is de af-
gelopen decennia geprivatiseerd, in de verwachting dat, gezien de argumenten
voor een marktbenadering, de effectiviteit, effici®ntie en kwaliteit van de publieke
dienstverlening zouden verbeteren.

2.4.3  Pleidooi voor de markt

De pleitbezorgers van de markt noemen meestal de volgende vijf argumenten
waarom de markt aantrekkelijk is. Op de eerste plaats stelt de markt de klant cen-
traal. Marktwerking wordt daarbij gelijk gesteld aan vraagsturing, en zou ook de
klantvriendelijkheid vergroten. Ten tweede is de markt effici®nt en onbureaucra-
tisch, en daardoor goedkoper; de markt zal leiden tot lagere prijzen. Daarnaast
geeft de markt de klant keuzevrijheid; er komen nieuwe aanbieders van onderop
(tegengesteld aan centrale planning) en de klant kan de beste en goedkoopste
aanbieder kiezen. Daarbij wordt er van uitgegaan dat markt ook transparantie
betekent, anders kunnen klanten niet kiezen. En tot slot, nummer vijf, zal er ten
gevolge van de marktwerking een verbetering van kwaliteit optreden (Tonkens,
2008:105-107).

Volgens Poiesz en Caris (2010:181) is er pas sprake van volledige marktwerking als
aan elke voorwaarde optimaal is voldaan.

55



Tirannie in de jeugdzorg

2.4.4  Relativering en kritiek ten aanzien van marktwerking

Nu er een aantal jaren ervaring is met de vermarkting van diensten, is het enthou-
siasme danig getemperd. In de jaren tachtig is het optimisme groot, ondanks het
feit dat vermarkting empirisch niet onderbouwd kan worden. Als de beleidsprak-
tijk anders uitpakt dan de beloftes van de theorie, wordt dit doorgaans geweten
aan het slordig in de praktijk brengen van de theorie, niet zozeer aan de theorie
zelf. Pas rond 2000 wordt meer openlijk getwijfeld aan de theoretische veronder-
stellingen van het beleid , zo zegt de WRR (2012a:14).

Nooteboom (2008) stelt dat er jaren sprake is geweest van een na eve ideologie
van marktfundamentalisme . Marktwerking kent immers een aantal voorwaarden
waar de publieke dienstverlening eigenlijk niet aan kan (en soms: niet wil) vol-
doen. Hij benoemt er enkele: zo moeten er bijvoorbeeld veel concurrerende leve-
ranciers zijn en de toetreding van nieuwe aanbieders moet gemakkelijk zijn. Een
andere voorwaarde is, zoals we hebben gezien, de transparantie: klanten dienen
goed ge nformeerd te zijn over de kwaliteit van de diensten die ze willen, en ze
moeten deze kwaliteit gemakkelijk kunnen vergelijken. Daarnaast dient er sprake
te zijn van stabiele en niet te hoge transactiekosten, oftewel: het moet zonder al te
grote problemen mogelijk zijn gemakkelijk over te stappen naar een andere aan-
bieder. Het werk in publieke dienstverlening draait vaak om persoonlijke relaties,
waar ook heel wat in ge nvesteerd moet worden voordat er van resultaat sprake
kan zijn. Overstappen doorbreekt het moeizaam opgebouwde vertrouwen en moet
dus een noodgreep blijven. Volgens Nooteboom kunnen we eigenlijk niet spreken
van een marktsituatie in de publieke dienstverlening. Dat standpunt zien we in
de literatuur regelmatig bevestigd, onder andere door Post (2005:37) die stelt: alle
voorwaarden voor een echte markt zijn niet aanwezig.

Het is van belang te weten over welk type marktwerking we spreken. Aan de
vraagkant is het niet altijd eenvoudig om de kwaliteit van producten, goederen
of diensten te beoordelen. Hierbij is er verschil tussen, en we citeren Nooteboom
nogmaals, zoekproducten waarvan men de kwaliteit voorafgaande aan de aan-
koop kan bepalen (bijvoorbeeld van een televisie, auto of wasmachine), ervarings-
producten, waarvan de kwaliteit tijdens de consumptie bepaald kan worden (een
concert, een diner), en geloofsproducten waarvan men ook na de consumptie de
kwaliteit niet kan beoordelen, bijvoorbeeld in het geval van werkzaamheden van
een arts, advocaat of consultant.’?’

Het effect van marktwerking wordt in dit rijtje steeds problematischer. Zo kan
iemand die een taxi neemt vaak niet bepalen of de chauffeur de kortste weg kent,
die ook neemt, en niet sjoemelt met de meter. Daar waar marktwerking bij zoek-
producten goed mogelijk is en bij ervaringsproducten al een stuk ingewikkelder
ligt, is het bij geloofsproducten haast ondoenlijk. Daarom wordt vaak geprobeerd

56



2 Dedriehoek van de samenleving

van ervaringsproducten zoekproducten te maken (recensies van concerten, sterren
voor restaurants), evenals van geloofsproducten via certificering!?, eisen van op-
leiding en kwalificatie, enzovoort. Dit lukt niet afdoende. Geloofsproducten (die
veel voorkomen in de publieke dienstverlening) en marktwerking, het blijft een
gemankeerde verbinding. De meeste klanten kiezen op hun gevoel als het om ge-
loofsproducten gaat.

Een meer fundamenteel bezwaar tegen marktwerking in de publieke dienstver-
lening is dat marktwerking synoniem is aan overvloed en overcapaciteit; immers
alleen d&n is er sprake van concurrentie en keuzevrijheid. Nu zijn overvloed en
overcapaciteit slechts bij private markten aan de orde, zeker niet in de publieke
dienstverlening.

Het is in zijn algemeenheid dus moeilijk om marktwerking te koppelen aan pu-
blieke dienstverlening. Er worden in de discussies over wel-of-niet-markt meer
problemen gesignaleerd. Ik noem er in dit verband een zestal.

2.4.4.1 Meerbureaucratie

Bureaucratie vormt het hart van onze rechtsstaat en is op zichzelf een groot goed;
immers, regels, procedures en formulieren beschermen de burgers tegen rechts-
ongelijkheid, corruptie en bestuurlijke willekeur. Weber zag de bureaucratie dan
ook als een teken van vooruitgang (Fennema, 2001:221). Dankzij @n via de bureau-
cratie kunnen we rechten waarborgen en claimen (Tonkens in Clarijs, 2007a:208).
De markt heeft, ondanks de beloftes in dezen, haar eigen bureaucratiedynamiek.
Weber zag al dat bureaucratie®n kunnen ontaarden.’® Vermarkting kan leiden tot
overbodige bureaucratie. Dat heeft voor een deel te maken met het gegeven dat de
zorg is gedefinieerd in producten, die zijn beschreven in modulen en waarvoor
een kostprijs is berekend. De overheid stuurt op resultaten en daarmee wordt ge-
doeld op het aantal producten. In de praktijk heeft dit geleid tot veel klachten van
beroepskrachten over bureaucratie en te weinig tijd en prioriteit voor het contact
met de klant (Van Montfoort & Tilanus, 2007:176). Een toonbeeld van een uit de
hand gelopen bureaucratisering is de DBC-administratie (Goudsmit, 2012).*%

De WRR (2012b:39) meldt op basis van een aantal onderzoeken dat zowel inter-
nationaal als nationaal de markt tot de introductie van meer regels heeft geleid.
Maarse (2011:296) schrijft zelfs: Grote delen van de zorg zijn min of meer met
regels dichtgeschroeid.

Van de Donk (2009) spreekt zich ten aanzien van de bureaucratisering ten gevolge
van de markt fel uit: De overheid zet vooral in op een soms Orwelliaans aandoen-
de versterking van bureaucratische bolwerken. Bolwerken, die door toepassing
van ICT veranderen in gulzige infocratie®n die een centrale rol spelen in de nog
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steeds om zich heen grijpende marktbureaucratisering in de semipublieke sector.
Het intussen theoretisch failliete, door neoliberale dwalingen ge nspireerde en
door computers beslissend gesteunde New Public Management richt desondanks
nog omvangrijke schade aan in ziekenhuizen, instellingen voor thuiszorg, scho-
len en ja, ook in universiteiten. Systemen domineren er tegenwoordig de mensen;
vervreemding en op basis van een smalsporig doelmatigheidsdenken (ik leen die
term van Herman Wijffels) ge nspireerde fusies leiden er tot vormen van een insti-
tutionele burnout waarvan het gevaar nog systematisch wordt onderschat. Hij ziet
een economisch stelsel in de publieke dienstverlening dat is gebouwd op wat hij
noemt een halfzijdig verlamd mensbeeld , en dat gedoemd is telkens weer vast te
lopen in de eigen illusies en een fataal tekort in maatschappelijk vertrouwen . Hij
spreekt niet langer van marktwerking in de zorg, maar van marktbureaucratise-
ring in de zorg (Van de Donk, 2010).

Door de bureaucratie functioneert de samenleving minder goed dan wenselijk.
Door al het geregel is zij ontregeld geraakt , zo stelt het Wetenschappelijk Insti-
tuut voor het CDA (2011b:14).

2.4.4.2  Meerkosten

Marktwerking in de publieke dienstverlening is niet per definitie goedkoper .
Tonkens gaat een stap verder, en stelt: per definitie niet goedkoper .** Noote-
boom (2008) voegt hier aan toe: Ook is er nog te weinig aandacht voor de zoge-
naamde transactiekosten, dat wil zeggen de kosten en problemen van het zoeken
naar alternatieven, beoordeling van kwaliteit, een keuze maken, opheffen van
misverstanden, onderhandeling en contractering, controle op uitvoering, gesteg-
gel daarover, en omschakeling tussen alternatieven. Juist die kosten nemen onder
marktwerking meestal toe. %2

Van de Donk (2010) licht de hogere kosten ten gevolge van marktwerking op een
andere wijze toe: Er is geen enkele garantie dat als markten gaan opereren de
consumptie daalt. Integendeel. Er zijn markten waar het aanbod zijn eigen vraag
schept. En laat de zorg er nou net een zijn waar dat behoorlijk gebeurt.

2.4.4.3 Positie klant

Een bedrijfsmatige overheid gaat ervan uit dat de burger primair door eigenbelang
wordt gedreven. Dat vindt deze overheid niet erg, omdat ze gelooft in de vrije
markt van Adam Smith, die belooft dat als iedereen handelt uit eigenbelang het
uiteindelijk in ons aller belang is.*** Omdat klanten altijd het beste en het goed-
koopste kiezen, lopen ze over naar een andere aanbieder als deze goedkoper en
beter produceert. Concurrentie zet organisaties dus aan tot effici®ntie. Tot zover
de theorie.
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In de praktijk klopt dat ook redelijk in de profitsector. De publieke dienstverlening
blijkt echter anders in elkaar te zitten. Daar kan de burger op verschillende manie-
ren greep krijgen op en zeggenschap over de kwaliteit van de dienstverlening. Hij
kan opstappen, de exit-strategie, hij kan zijn stem verheffen, de voice-strategie!®,
of hij kan loyaal zijn en blijven, de loyalty-strategie (Hirschman, 1970). Bij een exit-
strategie kiest de consument bijvoorbeeld een andere zorgverlener (dat kan soms
als de cli°nt een PGB heeft), de voice-strategie komt tot uiting in bijvoorbeeld cli-
entenraden. Voice is het dominante reguleringsmechanisme in de politiek, exit op
de markt. Echter, exit is afhankelijk van de beschikbaarheid van keuzes, van de
aanwezigheid van competitie en van een goed functionerende markt. Exit werkt
alleen als instellingen het vervelend vinden als klanten weglopen. Voor een aantal
sectoren zoals de jeugdzorg of de kinderopvang met hun wachtlijsten is dit dus
geen instrument.

Een ander bezwaar tegen exit is dat het instellingen lui maakt; als de meest kriti-
sche klanten weggaan en er blijven er dankzij de wachtlijsten genoeg over, dan is
er voor de instelling geen noodzaak om de kwaliteit van haar werk te verbeteren.

Tonkens (Clarijs, 2007a) verzet zich tegen een marktintroductie in bijvoorbeeld
de jeugdzorg, evenals Van de Donk (2007:142,143). Hij schrijft: Ik denk dat bij de
jeugdzorg het begrip marktwerking relatief snel moeten worden losgelaten, want
je kunt daar niet echt op vraag en aanbod en prijsverhoudingen sturen. Daar gaat
het bij echte markten om en dat is hier niet aan de orde. Immers, een belangrijke
assumptie bij markt is dat het beslissingsvermogen van de klant optimaal is, en
in veel onderdelen bij publieke dienstverlening zoals de jeugdzorg gaat dit niet
altijd op. Klanten in sommige sectoren zoals de jeugdzorg kunnen doorgaans hun
zorg- en hulpvraag onvoldoende articuleren. In de jeugdzorg kunnen keuzes van
klanten dus niet corrigerend werken zoals bij echte markten. Tonkens (2003:33)
spreekt in dergelijke gevallen van een quasi-markt.

Deleeck (2008:109) wijst op het gevaar dat de sociaal-cultureel sterkste hulpvra-
gers het best hun slag thuishalen en dat het aanbod zich sterker naar de koop-
krachtigste vraag gaat richten . Juist dat is strijdig met de beginselen van de ver-
zorgingsstaat.

Daarnaast benoemt de markt de cli°nt als klant. Dit heeft v@rgaande consequen-
ties. Als klant wil men op de markt van welzijn en geluk (Achterhuis, 1980) goed
bediend worden. De Nationale Ombudsman (2010) schrijft in zijn jaarverslag van
2009: De burger wordt uitgenodigd om consumentengedrag te gaan vertonen
(). Burgers gaan zich als koning burger gedragen (Van der Lans, 2005), of soms
nog erger, als hufter (Van Stokkom, 2010).
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De onderdanen lijken overdanen geworden. De voice lijkt overstuurd , zo conclu-
deren Hurenkamp en Tonkens (2011:73).%%

2.4.4.4  Inperkingen

De marktwerking in de publieke dienstverlening is veelal ingeperkt. Tamminga
(2011:5) noemt de markt in de zorg een pseudo-markt . Hij geeft daarvoor on-
der andere als argument dat sinds de zorgverzekeraar bij het beste ziekenhuis de
beste zorg moet inkopen, er feitelijk verplichte winkelnering is ontstaan. Tonkens
(2008:117) schrijft dat de overheid bij de introductie van de marktwerking in de
zorg verantwoordelijk bleef voor de betaalbaarheid, toegankelijkheid en kwaliteit
van zorg .** Daarop vraagt Van Gunsteren zich af hoe de markt kan functioneren
als voor bestuursverantwoordelijken de verleiding groot is to have it both ways
om de zaken in de hand te houden: wel de markt maar elk faillissement bijvoor-
beeld willen vermijden. De elementaire denkfout is nu dat je iets daadwerkelijk
op afstand kunt plaatsen wanneer je voor zulke basale en grote aspecten ervan
verantwoordelijk blijft. Wat is er nog meer dan betaalbaarheid, toegankelijkheid en
kwaliteit? Waar is de overheid dan n et verantwoordelijk voor? Met marktwerking
krijgt de overheid dus wel de verantwoordelijkheid, maar niet meer de greep op
de dienstverlening , aldus Van Gunsteren (2010:61). Het leidt ertoe dat het voor de
meeste burgers niet meer te snappen is als zij de overheid aanspreken op allerlei
publieke zaken; dan blijkt, zoals bij het openhouden van ziekenhuizen, de over-
heid daar ineens niet meer verantwoordelijk voor.

Met marktwerking kunnen publieke diensten toch maar moeilijk op afstand ge-
plaatst worden, zo blijkt.**’

2.4.45 Afperkingen

Er is nog een reden waarom marktwerking niet per definitie werkt. Het is een
denkfout als men meent dat publieke dienstverlening een helder, goed afgebakend
en beprijsbaar product is. Het is geen product, het is een proces (Mol, 2006; Van
der Zijden, 2009). Het vereist een enorme bureaucratie om een proces in producten
op te knippen, als delen van een keten met een eigen begin en eind en een eigen
prijskaartje.

Van der Zijden (2010) stelt dat een dienst niet hetzelfde is als een product . Van
Montfoort en Tilanus (2007:107) schrijven: De kern van professionele dienstver-
lening is dat die op maat, in dialoog met de hulpvragers, gemaakt wordt. Jeugd-
zorg bijvoorbeeld is in hun ogen een voorbeeld van een dienst die gebaseerd is op
interactie, en daardoor moeilijk is in te delen in standaardcategorie®n. Ook Van
de Donk (2006) gaat hierop in. Hij stelt dat we in de zorg in het algemeen en in de
jeugdzorg in het bijzonder helemaal niet over klanten kunnen spreken, want de
hulpvragers zijn afhankelijk van hun hulpverleners. Een citaat: Het is eigenlijk
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giftig en vals taalgebruik om daar het woord klant op los te laten. Later zegt hij
(Van de Donk, 2010): Zorg is niet zomaar een product of een dienst. Zorg is een
relatie.

Van der Zijden (2010:21) licht het verschil tussen een dienst en een product helder
toe.’® Een product is altijd tastbaar en een dienst is niet aan te raken. Producten
kunnen op voorraad worden gehouden en diensten niet. Diensten worden bijna
gelijktijdig geproduceerd en geconsumeerd; hierdoor be nvloeden de dienstverle-
ner en dienstontvanger elkaar voortdurend, waardoor de kwaliteit van de dienst
meebeweegt door die be nvloeding. Producten daarentegen zijn meestal van con-
stante kwaliteit en worden ver van klanten geproduceerd. Bij velen leeft de ver-
onderstelling dat het fysieke product vertegenwoordigt wat is afgesproken. Dus
gaan we er automatisch van uit dat gelijksoortige afspraken moeten worden ge-
maakt over te leveren diensten. Maar diensten zijn zeer afhankelijk van het gedrag
van de dienstverlener en van de dienstontvanger, dus afhankelijk van het moment
van het toeval en zullen altijd worden gemeten aan de beleving, de ervaring die
de klant heeft. 1%

2.4.4.6 Maatschappelijke gevolgen

De vrije markt van Adam Smith!*°, waarbij elk mens gedreven wordt door zijn
eigenbelang (greed is good) en waar the invisible hand**! structurerend werkt*, is
wat anders dan de zorgmarkt waar concurrentie tussen instellingen op gespannen
voet staat met duurzame samenwerking, zowel met de klant als met de organisa-
ties waarmee vanwege de zorgketen juist intensief moet worden samengewerkt. 43
De afgelopen vijftig jaar zijn, ongeacht de kleur van de kabinetten, zowel het sec-
toraal (arbeid, zorg, vrije tijd, onderwijs) als categoraal beleid (jeugdbeleid, ge-
zinsbeleid, ouderenbeleid, armoedebeleid) in omvang enorm toegenomen.'** Deze
ontwikkeling is niet geheel naar volle tevredenheid verlopen. Volgens Deleeck
(2008:58) is het overheidsfalen een belangrijke legitimatiebron voor de markt,
maar Berden (2011:9) ziet principi®le contrasten voor vreemd kapitaal in de zorg.
Hij schrijft: Begrippen als solidariteit, uniformiteit en toegankelijkheid zijn be-
langrijk voor ons. En die verdragen zich van nature niet goed met winststreven en
de inzet van vreemd kapitaal. 14

Men hoopte dat na de verzorgingsstaat de markt de sociale orde zou regelen.
Maar de commercialisering werkte eerder ontwrichtend dan ordenend voor de
sociale verhoudingen , zo meent Boutellier (2011:24). De vermarkting in de zorg
leidt tot een groeiende ongelijkheid (Trappenburg, 2011:41). Sandel constateert
een verband tussen de opkomst van het marktdenken en de uitholling van het
publieke debat (Heijne, 2013:2).14¢ Marktwerking is verworden tot marktisme
(Schnabel, 2011).147
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Volgens De Swaan (2008:209), die de vrije werking van de markt omschrijft als
een plaats waar vraag en aanbod elkaar telkens weer begerig in de armen val-
len , regeert op de markt de prijs en niet het recht. Gezien het adagium van Milton
Friedman ( de enige sociale verantwoordelijkheid van een onderneming is om de
aandeelhouderswaarde te maximeren ) behoeft de markt dus op een aantal punten
correctie; zij heeft immers van zichzelf geen moraal en bovendien een kort geheu-
gen (Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, 2009:134). Dat door de markt de sa-
menhang in de zorg tegengewerkt wordt, leidt tot een versterking van de ondoel-
matigheid (Post, 2009:24). De Leeuw (2001:10) stelt zelfs dat (quasi-)marktwerking
sociaal kapitaal en sociale cohesie vernietigt. Mede om die reden komen Velthuis
et al. (2013:27) tot de conclusie dat meer markt meer overheid vereist.

2.45  Conclusies

Het is opvallend dat in de discussies sinds de jaren tachtig over de ordening van
de samenleving de hoek van burger weinig aandacht heeft gekregen. De meeste
aandacht is steeds uitgegaan naar het onderwerp markt versus overheid , waarbij
vooral het binaire karakter (wel of niet) van dit thema opvalt. Door de dominan-
tie van de markt spreekt men tegenwoordig van een marktsamenleving (WRR,
2012b:51,67).18 Aristoteles zou dit in zijn Politica een perverse omkering noemen.

Ondanks de vele kritiek op het loslaten van het marktprincipe op de publieke
dienstverlening stellen Poiesz en Caris (2010:191,192) zich op het standpunt dat
marktwerking an sich niet slecht is, maar dat de wijze waarop zij door de overheid
is ge ntroduceerd ongelukkig is geweest. Zij grijpen daarbij terug op de Commodity
Magnet van Rangan en Bowman (1994). Het zijn volgens Poiesz en Caris vooral de
ongelukkige startpositie en -condities die tot problemen op de markt leiden. De
markt lijkt niet per definitie geschikt voor alle taken van de publieke dienstverle-
ning, en vooral niet als de competitie tussen instellingen aangegaan moet worden
op alleen de prijs (Poiesz & Caris, 2010:197).

Tjeenk Willink heeft een fundamenteel bezwaar tegen de markt: Mij gaat het niet
om het marktfalen , zo zegt hij, maar om het niet adequaat zijn van het markt-
denken voor de overheid. Het evenwicht van machten kun je niet onderbrengen
in vraag en aanbod (Staal & Stokmans, 2011:36). Al veel eerder waarschuwde de
WRR er al voor dat de overheid te ondoordacht en te onvoorbereid voor markt-
werking in de publieke sector had gekozen.

De afgelopen jaren zien we een duidelijke kentering in de marktbeweging. Het
ministerie van Infrastructuur en Milieu wil minder markt, omdat het vindt dat de
overheid weer aan de knoppen moet kunnen draaien bij contracten betreffende
de infrastructuur. Het ministerie van Economische Zaken wil een toets op markt-
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werking bij de introductie van nieuwe wetgeving om de verliezers van de markt
tijdig te herkennen . Het ministerie van Financi®n wil dat er een einde komt aan
het privatiseren van staatsbedrijven om de publieke diensten te kunnen waarbor-
gen. We zien een steeds sterkere nuancering van het geloof in de marktwerking
voor de zorg.}*

Het Onderzoek Marktwerkingsbeleid (2008) maakt duidelijk dat de publieke sector
zonder de overheid niet werkt, maar tevens dat de consument zonder de markt
slechter af is. Het ideologische automatisme dat de markt altijd leidt tot lagere
prijzen en betere toegang voor de consument is echter gelogenstraft. Het tijdperk
van de triomf van de markt is voorbij (Sandel, 2012:12).

Vanuit deze ervaringen is een maatschappelijke en politieke discussie ontstaan
over de ideologische en publieke rol van de staat. Voor de publieke sector hebben
privatisering, liberalisering en de vrije markt vrijwel zonder uitzondering ellende
gebracht , zo zegt Gesthuizen (De Waard, 2008:2). Zij verwacht dan ook dat er met
marktwerking een pas op de plaats wordt gemaakt, want de markt kent geen eer-
lijk delen, geen toegang voor iedereen, geen moraal. De markt is uit op winst. De
algemeen directeur van het Wilhelmina-Canisius Ziekenhuis in Nijmegen Van den
Heuvel (2005:55) stelt het niet veel anders: Een markt reguleert niets, een markt
co rdineert niets, maar een markt jaagt uitsluitend aan tot consumeren. Marktwer-
king gaat om winst maken, niet meer en niet minder.

Marktwerking in de publieke dienstverlening is ideologisch pass@ volgens Ton-
kens (2008:125) en lijkt op haar retour.’®® De Raad van State heeft twijfels over
vermarkting, de WRR spreekt in de laatste adviezen openlijk zijn kritiek op het
marktdenken uit, bij de Wmo praat men bij voorkeur over horizontale kaderstel-
ling en -sturing, het kabinet heeft toegezegd geen nieuwe plannen voor verder-
gaande marktwerking meer uit te werken, de aanbesteding van het openbaar ver-
voer is een halt toegeroepen, enzovoort. Het geloof in marktwerking in en voor
de publieke dienstverlening raakt op de achtergrond. De vraag wordt, zeker na
de financi®le crisis, gesteld of de marktontwikkeling niet te ver is doorgeschoten
(WRR, 2012b:23).

De Sociaal-Economische Raad (2010) trekt uit zijn advies Publiek belang vraagt maat-
werk in marktwerking acht lessen, waarbij de belangrijkste is dat de rol van de over-
heid als hoeder en controleur van de publieke belangen moet worden erkend. Het
meest recente advies Overheid en markt (2010a) gaat daar op door: marktwerking
is alleen gewenst onder de conditie dat publieke belangen worden geborgd.*® De
uitdaging is om per situatie die combinatie van beleidsinstrumenten te vinden
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die publieke belangen en maatschappelijke welvaart het beste borgt. Balkenende
(1999) bepleitte al eerder dat de onzichtbare hand een morele inbedding behoeft .
Ook Camps en Van Mierlo (2010:179) wensen meer aandacht van de overheid in
de tweespalt markt en overheid. Naar hun idee is de keuze eenvoudig: we kun-
nen twee kanten op: De ene kant is de weg van marktwerking en privatisering
en terug naar ouderwets @tatisme en overheidshemoeienis, ( ) de andere kant
omvat een verdere speurtocht naar nieuwe en betere vormen van marktwerking,
privatisering, overheidsregulering en -toezicht. ( ) Een sterke markt moet niet
worden vervangen door een sterke overheid; een sterke markt is sowieso nodig,
maar vereist een sterke overheid als regisseur, marktmeester en scheidsrechter.
Het nieuwe adagium lijkt dan ook: sterke markt, sterke overheid (WRR, 2012b:49).

Het markt-discours blijft verwarrend daar er feitelijk geen sprake is van een markt
in de publieke dienstverlening omdat de overheid de beslissende vinger in de pap
blijft houden.'? Als geld, bevoegdheden en taken niet in @@n hand liggen, valt er
immers moeilijk te sturen. Op de publieke markt kan dus nauwelijks gestuurd
worden. Na jaren van experimenteren met de markt in de publieke dienstverle-
ning*® weten we inmiddels dat deze geschikt kan zijn voor goederen en produc-
ten, maar zeker niet altijd voor alle diensten.?>

Het is er in hybridisch Nederland ondertussen wel een stuk ingewikkelder op
geworden, want nu discussieert ook de markt mee aan de poldertafel daar had-
den de overheid en het particulier initiatief tot een generatie geleden geen last van
in de publieke dienstverlening. De hybriditeit is vergroot, het sturingssysteem is
(nog) complexer geworden. Inmiddels weten we niet meer, ook de minister niet,
wie de eigenaren zijn van het eerste vercommercialiseerde ziekenhuis, het Amster-
damse Slotervaart-ziekenhuis.'*®

Daar waar de overheid niet altijd goed in staat is om adequaat te sturen, lijkt de
ontsnapping naar de markt evenmin een garantie op succes.

2.5  Dehoekvande burger

2.5.1 Inleiding

Nu ik de twee hoeken van overheid en markt heb besproken, kom ik toe aan de
derde hoek, die van de burger. Sommige auteurs benoemen deze derde hoek an-
ders, zoals Zijderveld (1999) die spreekt van burgermaatschappij of Weber (1978)
die het begrip gemeenschap hanteert of Van de Donk (2007) die hier het woord
gemeenschappen gebruikt (Metz et al., 2012:72). De Raad voor het openbaar be-
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stuur (2012;2012a) noemt de hoek van de burger overigens samenleving , wat mij
redelijk verwarrend toekomt alsof markt en overheid geen deel uit zouden ma-
ken van de samenleving.

Menigeen in het geprofessionaliseerde Nederland, ons land heeft de grootste pu-
blieke en non-profit sector ter wereld (Burger & Dekker, 2001:287), heeft het idee
dat het oplossen van maatschappelijke problemen vooral aan professionals over-
gelaten dient te worden. Het lijkt voor beleidsmakers, politici en professionals met
vaak een academische achtergrond een moeilijk weg te slikken idee dat burgers

die dikwijls vooral vanuit de heuristiek, hun alledaagse ervaringsgegevens, den-
ken en werken oplossingen aandragen en uitvoeren die ten minste net zo effec-
tief (kunnen) zijn als die van de specialisten.

Tot aan het eind van de jaren zestig van de vorige eeuw is het politieke bestel
gericht op een zo hecht mogelijke organisatie van de maatschappij, die vaak ver
af stond van de ontwikkeling van burgerschap. Volgens Ringeling en Kickert
(2010:79) slaat het volk eind jaren zestig terug en eist zijn democratische deel op .
De strijd voor zeggenschap van en door de burger is begonnen.

Boutellier (2011:96) stelt dat actief burgerschap!®, door Kennedy (2010b:259)
omschreven als je actief inzetten ten dienste van de samenleving , geoefend en
geschoold dient te worden. Nederland kent daartoe nauwelijks een traditie. In
Finland'® bijvoorbeeld leert de overheid burgers bruikbare idee®n te leveren.®
Siurala®®® geeft een voorbeeld'®® hoe participatie al op jonge leeftijd wordt ge-
leerd. 1

Nu ik een aantal problemen in het beleid en de sturing van overheid en markt heb
ge nventariseerd, lijken overheid en instellingen/professionals er niet verstandig
aan te doen de burger links te laten liggen. Echter, de burger betrekken roept
vragen op. Is de burger wel bereid om te participeren? Is de burger wel deskundig
genoeg om te participeren? Blijft die burger wel bereid om te participeren of is hij
na een half jaar weer vertrokken, waardoor de continu teit onder druk komt te
staan? En, niet onbelangrijk voor de posities van de andere participanten (bijvoor-
beeld overheid en professionals), tot hoever laten we die burger meedoen? Mag de
burger in het begin meedenken, waarna de specialisten als (eind)verantwoorde-
lijken het over nemen? Is de burger tijdens het hele proces, van brainstorming tot
aan uitvoering, betrokken? Of, nog sterker: laten we het hele proces aan de burger
over en beperken overheden en instellingen zich tot het stutten en steunen op de
achtergrond?
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In paragraaf 2.5 zal ik ingaan op deze vragen. Eerst komt het thema participatie
aan bod (2.5.2), waarbij ik onder andere inga op de Nederlandse praktijk, de par-
ticipatieladder, de speciale rol van overheidsdienaren en de vorm van zelfbeheer.
Daarna (2.5.3) richt ik mijn aandacht op burgerschap en sociale cohesie. In de slot-
paragraaf (2.5.4) trek ik enkele conclusies.

2.5.2  Participatie

2.5.2.1 Inleiding

De publieke dienstverlening is sterk aanbodgestuurd. Er is al jaren een discussie
gaande om deze aanbodsturing om te zetten in vraagsturing. Daarvoor is echter
wel nodig dat de burger (cli®nt, pati®nt) een stevige positie krijgt. Het gesprek
over de ommezwaai haar vraagsturing vindt plaats tegen de achtergrond dat de
burger m@@r deskundig is in zijn situatie (problemen en oplossingsmogelijkheden)
dan de professional.'®? Daar waar de burger een stem heeft in de vormgeving, het
proces en de uitvoering gaat de effectiviteit van het beleid met sprongen vooruit.
Participatie is dus niet alleen voor de burger, maar evenzeer voor de organisaties
en de samenleving als geheel van belang. Hoewel participatie tevens de sleutel is
tot sociale cohesie (Sociaal-Economische Raad, 2006), concludeert het Sociaal en
Cultureel Planbureau (2005) dat pas na 1979 de overheid belangstelling begon te
tonen voor de eigen verantwoordelijkheid van de burger (Kennedy, 2010:219).

2.5.2.2 Praktijk

Tops et al. (1999) onderscheiden drie fasen van burgerparticipatie. Zo is daar al-
lereerst de periode van de opkomst en institutionalisering van inspraak in de jaren
zeventig en tachtig van de vorige eeuw. Burgers krijgen recht op inspraak. De
inspraak moet zich steeds meer aanpassen aan de ambtelijke procedures en poli-
tieke besluitvorming. De grenzen worden nauwer gedefinieerd, inspraak wordt
ge nstitutionaliseerd en gaat tot het standaardrepertoire van het openbaar bestuur
behoren.

Vervolgens krijgen we te maken met het stadium van interactieve besluitvorming
en coproductie in de jaren negentig van de vorige eeuw. Er worden nieuwe vormen
gezocht voor de inspraak van de voorbije decennia. Samenspraak en coproductie
duiken op, maar de interactieve besluitvorming wordt de dominante aanduiding.
Burgers worden onmisbare medeproducenten van oplossingen van maatschappe-
lijke vraagstukken. Ook deze vorm echter raakt ge nstitutionaliseerd, en moet zich
gaandeweg aan de logica van het besluitvormingsproces aanpassen.

Heden ten dage zien we de opkomst van vormen van doe-democratie (Van de
Wijdeven, 2012; WRR, 2012) en vitale coalities (Konijn & Van Spijker, 2008; Tops
& Cornelissen, 2006), waarin burgers in een actieve en ontwikkelende rol wor-

66



2 Dedriehoek van de samenleving

den geplaatst. Deze nieuwe vormen hebben een actiegericht karakter en zijn meer
op handelen dan op praten gericht; ze zijn nog niet ge nstitutionaliseerd (Tops &
Pr pper, 2010:92).

In 2009 onderzocht het Instituut voor Publiek en Politiek samen met het ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties de stand van zaken van burger-
participatie bij Nederlandse gemeenten. De uitkomsten waren opvallend. Burger-
participatie blijkt in de meeste gemeenten niet verankerd in de interne organisatie,
maar zij wordt vaak ad hoc georganiseerd. Meer dan de helft van de gemeenten
heeft geen participatienota. lets meer dan 60 procent van de gemeenten heeft een
verordening Burgerinitiatief, waarvan overigens de helft aangaf dat er nog nooit
gebruik van is gemaakt. Twee op de drie gemeenten heeft geen referendumveror-
dening.

Zo n 40 procent van de gemeenten heeft ambtenaren in dienst die specifiek zijn
belast met burgerparticipatie (participatiecoaches of participatiemakelaars ge-
noemd, Uitermark en Van Beek, 2010:223).

Burgers zijn eerder geneigd tot participeren als dit laagdrempelig is en niet te veel
tijd kost. De rol van internet (eParticipatie) kan hierin moeilijk worden overschat.
Echter, slechts @dn op de zeven gemeenten heeft een interactieve website/web-
community; veelal (93,8 procent) worden nog de traditionele methoden van bij-
eenkomsten en inspraakavonden gebruikt.

Als het gaat om de hoogste rol die burgers krijgen in het participatieproces (zie
de verschillende sporten van de participatieladder verderop), blijkt dat 28,3 pro-
cent van de gemeenten de raadplegende, in 30,3 procent de adviserende en in 31,7
procent de coproducerende rol hanteren. In slechts 9 procent van de gemeenten
kregen bewoners een meebeslissende rol (d%n na hoogste sport van de participatie-
ladder). De on-Nederlandse hoogste sport, die van zelfsturing en zelfbeheer door
burgers, komt nergens voor.

Hoewel volgens Dinjens (2010) de Nederlandse overheid burgerparticipatie hoog
in het vaandel heeft staan en gemeenten stellen burgerparticipatie zo veel moge-
lijk te bevorderen, constateert hij tegelijkertijd dat de Nederlandse burger weinig
participeert. De Goede (2008:147) constateert voor Nederland een participatiepa-
radox : velen participeren weinig, maar weinigen heel veel. Bovendien zo stellen
Boutellier (2011:89), Hurenkamp en Tonkens (2011:112), Uitermark en Van Beek
(2010:232) en Fraanje en Ten Napel (2012:40) zijn de actieve burgers overwegend
blank, hoogopgeleid en ouder vanwege de vereiste competenties. In een diploma-
democratie!®® (Bovens & Wille, 2010) is een participatie-elite niet verwonderlijk
(Van Stokkom et al., 2013:6; Bakker et al., 2011:403). Sommigen spreken van een
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gestaald kader , van inspraakprofessionals ', of de insprekers worden te ama-
teuristisch geacht. Dat laatste lijkt een catch 22%: bewoners moeten professioneel
mee kunnen draaien met het beleid en zich ontpoppen tot proto-professionals,
maar ze moeten ook representatief zijn voor de (noodzakelijkerwijs) amateuristi-
sche bewoners (Uitermark & Van Beek, 2010:232).1%

Korsten (1979:442) onderkende in zijn proefschrift al dat inspraakprocedures het
risico lopen te verworden tot een nieuwe vorm van politiek eunuchisme , waarbij
hij doelt op de situatie dat heersers zich het liefst laten omringen door adviseurs
van wie weinig politiek gevaar te duchten is. Verhoeven en Ham (2010:15) verwij-
ten de overheid in dit verband morele blindheid: de burgers die zich onttrekken
aan het plaatje van de ideale burger ziet zij niet ( Terwijl brave burgers worden
omarmd, worden eigenzinnige burgers afgewezen ). Maar die eigenzinnige bur-
ger moet niet worden uitgestoten, maar juist worden gekoesterd, zo bepleit Van
Gunsteren (2008:14). ledere representatieve democratie bevat immers een vorm
van tegendemocratie , zo zegt Rosanvallon (2008); het is een democratische checks
and balances op nationale schaal. Verhoeven (2010:191) haalt in dit verband Mouffe
(2000) aan, die een onderscheid maakt tussen agonisme (waar de tegenstander
de andere partij als zodanig erkent en binnen de regels van de democratie en de
rechtsstaat blijft) en antagonisme (die zich opstelt als vijand door de andere par-
tij niet te erkennen en de spelregels verwerpt). Hoewel agonisme als functioneel
gezien kan worden, is de politiek in dezen te weinig tolerant tegenover burgers
als tegenstander, zo stelt Verhoeven (2010:200): burgers die zich louter als tegen-
stander met kritiek blijken te manifesteren, zouden vervolgens moeten worden
omarmd, omdat ze functioneel zijn voor de democratie.

2.5.2.3 De participatieladder

Er zijn verschillende manieren en vormen van participatie te onderscheiden?®’,
waarin de mate van participatie en bijgevolg de rol van burgers verschillen. Er
gelden verschillende redenen voor burgerparticipatie en de bijbehorende vormen
of gradaties kunnen in een continu m worden gezet zodat er een zogeheten parti-
cipatieladder ontstaat. De traditionele ladder van Arnstein heeft vijf sporten, maar
er zijn ook ladders met zeven, negen of elf sporten. Burgers kunnen de volgende
rollen (van laag tot hoog) toebedeeld krijgen: informeren, raadplegen, adviseren,
coproduceren en (mee)beslissen. Hoe hoger op de ladder, des te meer de burger
betrokken wordt bij het besluitvormingsproces, zo stellen Edelenbos et al. (2006).%68
Hoe groter de invloed van de burger is, des te kleiner wordt de rol van de bestuur-
der. De participatieladder is in bestuurlijk Nederland een erkend instrument.®°
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Hoewel de participatieladder breed is ingevoerd, is de alternatieve indeling die
De Waal (2010:17) geeft aan de hand van burgerrollen niet minder interessant. In
volgorde van betrokkenheid en impact onderscheidt hij vijf verschillende rollen
van de burger.}”® Ofschoon de onderscheidingen van De Waal niet helemaal over-
eenstemmen met die van de participatieladder, valt op dat ook De Waal de ultieme
rol van de burger omschrijft als die van maatschappelijk ondernemer, wat feitelijk
gelijkgesteld kan worden aan de sport van zelfsturing van de participatieladder.
De Raad voor het openbaar bestuur (2012:67,68) neemt een voorschot op de ver-
wachte ontwikkelingen door een alternatief te presenteren voor Arnsteins parti-
cipatietrap. Die trap betreft de rol van de burger, terwijl de Raad de rol van de
overheid centraal stelt. Daarom presenteert hij een overheidsparticipatietrap die
de mogelijke rollen van de overheid expliciteert: loslaten, faciliteren, stimuleren,
regisseren, reguleren.'’

De kritiek van de RMO (Raad voor het openbaar bestuur, 2012a:12) hierop is niet
mis; hij meent dat ook de overheidsparticipatietrap de overheid niet van reflexma-
tig gedrag (eigen agenda, bureaucratisch-bedrijfsmatige logica, gulzigheid) kan
afhouden. Er is zijns inziens geen sprake van een continu m (de glijdende schaal
die de trap veronderstelt), maar van principi®le verschillen.

2.5.2.4 De specifieke rol van ambtenaren

De ambtenaar verkeert volgens Edwards (2001:128,129) in een spanningsveld tus-
sen een Weberiaanse functionaris die regelconform handelt en strikt loyaal is aan
de politieke leiding en een professional die op grond van expertise over een zekere
mate van autonomie beschikt en eigen relaties en aanpassingsmechanismen ont-
wikkelt ten opzichte van de omgeving.

Ambtenaren zijn ook professionals. Van daaruit zouden zij hun rol moeten rela-
tiveren, en zij zouden bereid moeten zijn burgers te zien met hun eigen type
deskundigheid (ervarings- en belevingsdeskundigheid). Gossink (1995:64) pleit
ervoor dat zij juist een brug slaan tussen de idee®n en de beleving van bewoners
enerzijds en de taakori®ntaties binnen de diensten anderzijds .

Hartman en Tops (1987:340-342) ontwikkelden in relatie tot burgerparticipatie een

typologie van ambtenaren. Zij onderscheiden vier basistypen.t’

1. Der Beamte ohne Eigenschaften. Dit type ambtenaar werkt zonder engagement
aan de taken die hij opgedragen krijgt. In de contacten met de omgeving func-
tioneert dit type ambtenaar als een soort doorgeefluik .17

2. De deskundige. De deskundige ambtenaar is er vooral op gericht zijn eigen des-
kundigheid of die van zijn afdeling tot gelding te brengen. De eigen taak of die
van de afdeling vormt de legitimatie van de gekozen handelwijze. Wanneer een
deskundige ambtenaar onderhandelingen voert, staat voor hem centraal hoe
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hij daarbij zo veel mogelijk van zijn eigen deskundigheid in het eindresultaat
kan laten doorklinken. In de contacten met de omgeving wordt hem vaak een
zekere arrogantie verweten; de deskundige ambtenaar toont respect voor de
inbreng van andere deskundigheid.

3. Deonderhandelaar. De onderhandelaar is gericht op het bereiken van een redelijk
compromis met de andere betrokkenen. Onderhandelaars worden vaak niet be-
schouwd als lastige tegenstanders; zij representeren tevens legitieme belangen.

4. De verbinder. Een verbindende ambtenaar probeert samen met anderen tot een
gezamenlijke probleemdefinitie en -aanpak te komen. Hij ervaart betrokken-
heid van anderen niet als vervelend, maar juist als een voorwaarde om samen
goede voorstellen te ontwikkelen. Anders dan bij de onderhandelaar is hier
sprake van een gezamenlijk leerproces. Hij ondersteunt tijdens het proces de
actoren binnen het politieke domein.

Als het om participatie gaat, lijkt het type van de verbindende ambtenaar het meest
wenselijk. Mathews (1999:143) spreekt in dit verband van relational power, het ver-
mogen om productieve samenwerkingsverbanden aan te gaan met strategisch ge-
kozen partners; dat kunnen dus wel degelijk ook verbanden tussen ambtenaren
en burgers zijn. Wagenaar en Specht (2010:204) wijzen erop dat op deze manier, ze
spreken zelfs van een constante in succesvolle burgerbewegingen , effectief ken-
nisbarritres overbrugd kunnen worden. De grootste angst voor ambtenaren is dat
een groep burgers als een Mexicaans leger functioneert.!’

Langzaamaan verandert de rolopvatting van de ambtenaar. We geven hierbij het
schema van Otto (Blok, 2007:294) weer, die daarbij opmerkt dat het tempo van rol-
wisseling van de linkerkolom naar de rechterkolom niet erg hoog is.!"

Tabel 4. Verschuivende rol van ambtenaren. Uit: Blok, 2007:294.

TRADITIONELE ROL HUIDIGE ROL

plannen beheren creren en regisseren

budget verdelen investeren en vrijspelen risicodragende inzet
praten doen

ambtelijk voorbereiden bestuurlijk initi®ren

risico mijden risicos incalculeren

politieke controle regie door de bestuurders

functionele structuur feitelijke toetsing

voorschrijven en macht meerwaarde en gezag
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2.5.2.5 Participatievormen in Nederland

Ik keer terug naar de participatieladder. Ik ga in op de vraag welke participatievor-
men momenteel in Nederland actief zijn om de burger bij het beleid te betrekken,
en zal deze met elkaar vergelijken.'’®

a. Cocreatie

Voorheen werd de consument in het algemeen gezien als een anonieme koper die
in beeld komt op het interactiemoment tussen organisatie en klant; die rol is echter
veranderd.

Prahalad en Ramaswamy (2004; 2008) noemen enkele factoren als oorzaak: de
klant heeft tegenwoordig meer toegang tot informatie, de klant heeft informatie
vanuit de hele wereld, de klant heeft via consumentengemeenschappen contact
met andere klanten, de klant experimenteert via internet met andere klanten, klan-
ten zetten elkaar aan om hun stem te laten horen (voice). Prahalad en Ramaswamy
wijzen tevens op de diversiteit in klanten. De ene klant is de andere niet, de wen-
sen en voorkeuren van de klant ten aanzien van het gewenste contact kunnen in
de tijd verschillen en per product of dienst anders zijn. Een standaardklant bestaat
niet en is een concept waar niet meer mee te werken valt.

Daarnaast is het een gegeven dat de klant via klantengemeenschappen met andere
klanten communiceert en individuele ervaringen bij een grote groep (potenti®le)
klanten bekend kunnen worden. Met betrekking tot het proces wil de moderne
klant inzicht hebben in de procesgang. De klant wil bijvoorbeeld weten wat er met
zijn idee is gebeurd of hoe het staat met de productie of levering van het product
of de dienst waar hij bij betrokken is. Dit vraagt transparantie van het proces en
ondersteunende systemen.

Deze veranderingen bij klanten gelden ook voor de klant van publieke dienstver-
lening.r”” Genoemde ontwikkelingen maken dat de traditionele denkwijze out of
date raakt en toe is aan herziening. Volgens Leeuw, directeur van het WODC van
het ministerie van Justitie, zijn burgers, vooral in de vorm van digitale communi-
ties, steeds meer bereid om kennis te delen of te gebruiken om zaken die niet goed
gaan, te corrigeren. Hij noemt hierbij het voorbeeld van de vrijspraak van Lucia de
Berk, die mede tot stand kwam door acties van ge nteresseerde en ge nformeerde
burgers (Van Wees, 2010:7).

b. Interactieve beleidsvorming

Edelenbos (2000:39) definieert interactieve beleidsvorming als het vroegtijdig be-
trekken van burgers en andere belanghebbenden bij de vorming van beleid, waar-
bij in openheid en op basis van gelijkwaardigheid en onderling debat problemen
in kaart worden gebracht en oplossingen worden verkend die van invloed zijn op
het uiteindelijke politieke besluit. Interactieve beleidsvorming doet een beroep op
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actief burgerschap van georganiseerde @n ongeorganiseerde burgers. Alle betrok-
kenen, of het nu individuele burgers, maatschappelijke groeperingen of belangen-
groeperingen zijn, die deelnemen aan het proces worden geacht medeverantwoor-
delijk te zijn voor de resultaten en uitkomsten. Vooral op het lokale bestuursniveau
heeft interactieve beleidsvorming een hoge vlucht genomen; Boogers (2010:113)
stelt dat zij inmiddels tot de routine van de lokale politiek is gaan behoren.
Inspraak kan worden beschouwd als een vorm van interactieve beleidsvorming.
Inspraak van de burger, inmiddels niet meer uitzonderlijk geworden, heeft zich in
de loop der jaren aangepast aan de ambtelijke procedures en politieke besluitvor-
ming. Inspraak raakte ge nstitutionaliseerd. De formule is aan slijtage onderhevig
en is vaak een rituele dans. Tops (1994:148) schrijft: Voor burgers is er vaak ondui-
delijkheid over de speelruimte om besluiten te be nvloeden, en is die duidelijkheid
er wel, dan wordt deze als te beperkt ervaren. Inspraak, verbonden met de jaren
zeventig, is haar onschuld verloren; zij nodigt tegenwoordig vooral uit tot tegen-
spraak. "8

Duyvendak en Krouwel (2001) geven aan dat interactieve beleidsvorming gezien
moet worden als een poging van de politieke bestuurders om het contact met de
samenleving te herstellen op basis van de traditionele pacificatiespelregels.'’”® Het
idee hierachter is dat we in Nederland van oudsher te maken hebben met verschil-
lende zuilen en dat ons politiek systeem ernaar streeft ideologische conflicten te
vermijden. Toch is er een niet onaanzienlijk probleem. Zo stelt Edwards (2001:126)
dat interactieve beleidsvorming op gespannen voet staat met het leerstuk van het
politieke primaat, waar volksvertegenwoordigers, als het op besluitvorming aan-
komt, een autonome afweging maken die altijd prevaleert boven de adviezen van
ambtenaren of wensen van burgers. Nu doet interactieve beleidsvorming welis-
waar geen afbreuk aan die formele beslissingsbevoegdheid, maar het exclusieve
van de beslissingsmacht van volksvertegenwoordigers wordt ten minste gerelati-
veerd. Deze angst zit zowel op lokaal als nationaal niveau. Schrijver en Van Zuylen
(2010:169) stellen dat zelfs de Tweede Kamer burgerparticipatie een beetje eng
vindt: het concurreert in de ogen van volksvertegenwoordigers met de represen-
tatieve democratie 1%

Wanneer samen beleid gemaakt wordt, gaat daar een zekere mate van binding
van uit op de besluitvorming. De gekozen volksvertegenwoordigers komen daar-
mee vaak in een lastig parket, zoals Bisschops!® aangeeft.’®2 Hiermee bevestigt
Bisschops de opmerking van Boogers (2010:61) dat gemeenteraadsleden zich in
toenemende mate gepasseerd voelen door de directe invlioed en zelfwerkzaam-
heid van burgers. Boogers ziet voor de gekozen burgervertegenwoordigers een
voordeel in die burgerbetrokkenheid: raadsleden moeten in deze discussies soms
gezaghebbend nee zeggen. Dat heeft een belangrijke educatieve functie , zo stelt
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Boogers (pag. 62), hier leren burgers dat wetten, regels en belangenafwegingen er
ook toe doen. 8

Hoewel bij interactieve beleidsvorming het accent ligt op een faciliterende rol van
het bestuur (Kalk, 1996:196), loopt het vaak anders.’® Boogers (2010:113) meldt dat
interactieve beleidsvorming geregeld wordt ingezet als draagvlakmachine voor
reeds eerder vastgesteld beleid: burgers hebben het idee dat ze mee mogen praten
over de gewenste ontwikkeling van hun wijk, terwijl hun in feite wordt gevraagd
mee te denken over de invulling van een al uitgewerkt plan. Dat leidt tot het zure
druiven mechanisme : na deze ene zure druif hebben burgers de volgende keer er
geen trek meer in (Kouwenhoven, 2013:9). Soms, zo schrijft Boogers, bestaat het
idee dat wethouders en hun ambtenaren interactieve besluitvorming misbruiken
om een Kkritische gemeenteraad en burger buitenspel te zetten. De volksvertegen-
woordigers kunnen volgens Edwards (2001:126) kiezen voor een afzijdige rol in
het interactieve proces om te voorkomen dat zij feitelijk aan de resultaten ervan
worden gebonden. Dat zal echter tot gevolg kunnen hebben dat zij zichzelf (ver-
der) marginaliseren, terwijl zij zich aan de resultaten op straffe van onvrede in de
lokale samenleving toch niet meer kunnen onttrekken.

¢. Frontlijnsturing

Bij frontlijnsturing is de sturingspraktijk gebaseerd op de kenmerken en dynamiek
van de kleinst mogelijke handelingseenheid in het openbaar bestuur, namelijk
de directe interactie tussen uitvoerende professionals en burgers. Het betekent al-
lereerst uitgaan van het werk zelf op de publieke werkvloer. Het primaire proces
in de relatie tussen burger en bestuur staat centraal: van daaruit wordt gedacht,
gehandeld, georganiseerd en gestuurd.

Bij frontlijnsturing staat een actielogica gericht op effectieve interventies centraal
(Barret & Fudge, 1981). Uitvoering is dan vaak een proces van directe coproductie
tussen frontlijnwerkers en de betrokken burgers. Lipsky (1980) met zijn street-level
bureaucracy-benadering stelde dat het uiteindelijke beleid pas wordt bepaald door
de uitvoerders van het beleid.*®

Frontlijnsturing veronderstelt dat de organisatie in staat is om te reageren op de
concrete situatie die zich in de praktijk voordoet. Het veronderstelt ook dat kwa-
litatief sterke mensen in de uitvoering worden gezet. Relevant daarbij is dat deze
mensen enerzijds reflectief en actiegericht zijn in de uitvoeringscontext en ander-
zijds voldoende toegang hebben tot diensten van de eigen organisatie.

In de Nederlandse praktijk is frontlijnsturing vooral terug te vinden in de con-
treien van het Veiligheidshuis (Tops & Hartman, 2005). Andere voorbeelden zijn
de Stadswachtteams en Interventieteams in Rotterdam. In Eindhoven is getracht
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frontlijnsturing breder neer te zetten door een wijkgerichte aanpak met teams van-
uit politie, gemeente en welzijnswerk.

d. Presentiebenadering

De laatste benadering die ik in dit verband presenteer, is de door Baart (2004) op
basis van zijn onderzoek naar pastores ontwikkelde presentietheorie. Present zijn
betekent voor hem: er betekenisvol metenvoor de ander zijn (Donkers, 2010:215).
Baart stelt dat ieder die mensen daadwerkelijk wil helpen zich zal moeten ver-
binden met de ander en dat vanuit aandacht en aanwezigheid de ander wellicht
geholpen kan worden. In de praktijk gebeurt het vaak dat de hulpverlener eerder
bedachte oplossingen uitvent bij de hulpvrager zonder daadwerkelijk contact te
maken met de mens en diens problematiek, zich daarbij beperkend tot het arse-
naal aan problemen en oplossingen die binnen zijn beroepsmatige koker mogelijk
zijn, ook wel pigeon holing genoemd.'®® Het er zijn voor de ander is op zichzelf
een wezenlijke kwaliteit, die samengaat met een gevoel van continu teit. Volgens
Steyaert (Levering, 2010:30) heeft het succes van de presentiebenadering ook te
maken met het charisma van de betrokken personen.

De presentiebenadering is een radicaal andere benadering dan momenteel gehan-
teerd wordt in welzijnswerk en zorg, die vooral worden gestructureerd vanuit
New Public Management waar de nadruk ligt op vooraf bedachte problemen, op-
lossingen en financiering. De presentie-inzet om er te zijn , te observeren en goed
contact te leggen door zo veel mogelijk aan te sluiten bij de leefwereld van de men-
sen stelt volgens Boonstra en Boutelier (2010:25) eisen aan organisaties: langdurige
verbanden van buurtwerkers en een programmatische aanpak van problemen en
kansen in plaats van tijdelijke interventies. Zij geven aan dat politie en justitie vaak
afwachten om te corrigeren. Dat leidt tot onbevredigende situaties: reacties zijn
vaak te laat, te hard of onvoldoende precies. Het komt erop aan het corrigerende
vermogen van de samenleving te vergroten, zodat een sneller, liefdevoller en ade-
guater ingrijpen bij (het ontstaan van) probleemgedrag mogelijk is.

De presentiebenadering geeft aan dat NPM geen recht doet aan de werkelijke pro-
blematiek en de hulpvragende feitelijk in de kou laat staan; met name groepen die
hun problematiek niet weten te gieten in het jargon van de organisatie kunnen de
dupe zijn.

2.5.2.6 Zelfheheer en bestuursstijl

Wanneer we de hiervoor gepresenteerde werkwijzen op de participatieladder plaat-
sen, wordt bij geen van de vier methoden de hoogste trede gehaald, en dat terwijl
we met opzet nog wel een kort trapje hadden genomen. In t Veld (2010:111,112)
stelt dat participatie, als zij al voorkomt, overwegend gericht is op het verzamelen
van informatie over voorkeuren van burgers en niet op het toekennen van invloed.
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Dat gegeven plaatst ons voor problemen wanneer we nadenken over het welsla-
gen van de opvolger van de verzorgingsstaat, de participatiesamenleving. Peeters
en Drosterij (2011) spreken over responsabilisering op voorwaarden van de staat ;
daar definieert de overheid het probleem en bepaalt voor de burger welke bijdrage
hij moet leveren aan de oplossing. Wie niet wil, wordt gedwongen of gestraft, en
wie niet kan, wordt geholpen. De staat presenteert zich steeds als bondgenoot
van de burger, maar vult tegelijkertijd in welk verantwoordelijk gedrag van de
burger wordt verwacht , zo stelt het Sociaal en Cultureel Planbureau (2012:19).
Burgers moeten voldoen aan de verwachtingen van de overheid, anders gedra-
gen zij zich niet verantwoordelijk (Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling,
2006:59).1¢7

Als voorbeeld kan ik hier de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) noemen,
die participatie als middel @n doel benoemt: de Wmo is er niet alleen op gericht
dat iedereen mee kan doen in de samenleving, maar impliceert ook dat iedereen
meer mee moet doen (Jager-Vreugdenhil, 2012:27). Al eerder gaven de WRR (1993)
en de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling (2006) aan dat burgerschap niet
iets kan zijn wat door de overheid wordt bepaald, omdat, zo zegt de Raad voor
Maatschappelijke Ontwikkeling (2006:63), in de uitoefening van burgerschap de
burger zijn vrijheid realiseert, vallen vrijheid en burgerschap samen . Dergelijke
kanttekeningen overziend lijkt er nog een lange weg te gaan voordat we van een
participatiesamenleving kunnen spreken.

De traditionele participatieladders hebben als hoogste sport die van (mee)beslis-
sen. Veel participatieladders hebben als hoogste sport die van zelfbeheer, zelfstu-
ring. Het Instituut voor Publiek en Politiek definieert in zijn participatieladder'®
deze trede als volgt: Groepen nemen zelf het initiatief om in eigen beheer voorzie-
ningen tot stand te brengen en te onderhouden. Politiek en bestuur zijn hier niet
bij betrokken. 18

Bij een bepaalde bestuursstijl past een bepaalde vorm van participatie, maar het
omgekeerde is eveneens waar: bij een bepaalde vorm van participatie past tevens
een bepaalde bestuursstijl. De ge nventariseerde participatievormen kunnen op
de ladder geplaatst worden, en daarbij hoort een bestuursstijl. Om dat te visuali-
seren wordt figuur 3 weergegeven.'® Zelfbeheer vormt hier de hoogste sport van
initiatiefnemer, beleidseigenaar en bevoegd gezag. De rol die daar van de overheid
bij hoort, is ruimte bieden, belemmeringen wegnemen of soms ook door ze (hier
worden burgers bedoeld, R. Cl.) met geld, raad en daad te ondersteunen (Bakker
etal., 2011:404).
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Figuur 3. Vormen van participatie gerelateerd aan bestuursstijlen. Uit: Pr pper (2009).
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Het is van belang om ons af te vragen of de bovenste participatiesport bij zou
kunnen dragen aan een effectievere sturing in de publieke dienstverlening, met
duurzame resultaten als gevolg.

2.5.3  Conclusie

Overheden zijn niet vanuit zichzelf doelmatig. Hoogerwerf en Herweijer (2008:51-
53) noemen twee vormen van bureaucratisme!®® 2 en twee van consumentisme
(de terugtred en de calculerende burger) die ondoelmatig overheidsbeleid in de
hand werken. Met terugtred wordt bedoeld dat daar waar de overheid zich actief
toont, de burger terugtreedt. Hij doet een stapje terug, want het wordt allemaal
geregeld. Door dit substitutie-effect leidt het overheidsbeleid tot minder zelfred-
zame, tot afhankelijke burgers. De calculerende burger rekent vooral. Hij betaalt
voor voorzieningen die hij mogelijk niet nodig heeft. Hij zal trachten deze bekos-
tiging te ontwijken. Anderzijds: als het gebruik van dergelijke voorzieningen vaak
gratis of tegen gereduceerd tarief is, kan bij hem de neiging ontstaan hier ruimhar-
tig gebruik van te maken; hier ontstaat het gevaar van overmatig gebruik.

Van de door Hoogerwerf en Herweijer hier genoemde vormen zijn de autonome
groei van de bureaucratie en de terugtred toepasbaar voor de jeugdzorg. Volgens
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deze auteurs kan de doelmatigheid op vier manieren vergroot worden.'*® Voor de
jeugdzorg concentreert de overheid zich vooral op maatregel 3: marktwerking.
Maatregel 2, een eigen bijdrage, is niet mogelijk, omdat de jeugdzorg geen in-
komsten van de cli®nten (meer) ontvangt. Maatregel 1, budgetfinanciering, wordt
gepraktiseerd, al dient vermeld dat de budgetten steeds weer aangepast worden
aan de nieuwe noden. De bijdrage van maatregel 4, interactief beleid, coproductie,
publiek-private samenwerking, is bescheiden.

De overheid heeft het dus moeilijk. Misschien kan zij, bij adequate communicatie,
andere partijen ge nteresseerd krijgen te participeren in dit beleidsveld.'®* Nu is er
niet @@n favoriete participatiestijl: het hangt allemaal af van de functie, taken en
omstandigheden. Trappenburg (2013:143) constateert dat van de burger in de zorg,
afhankelijk of het over preventie, cure of care gaat, iets anders wordt gevraagd.
Wanneer ik de vier hier beschreven participatieve beleidsmethoden onder de loep
neem, lijkt de conclusie gewettigd dat het met de in Nederland gehanteerde par-
ticipatievormen (cocreatie, interactieve beleidsvorming, frontlijnsturing, presen-
tiebenadering) de burger wel betrokken wordt, maar dat deze ver af zit van het
punt van (mee)beslissen laat staan zelfbeheer. Het Nederlandse beleid laat in the
citizens sector (Dekker & Van de Donk, 2006:123) daarmee een enorm reservoir aan
kennis en ervaring liggen. De hoogste sport van de participatieladder wordt door
de hier gepresenteerde vier manieren niet bereikt.

Hoewel het Handvest Verantwoordelijk Burgerschap!® van het kabinet-Balkenen-
de IV burgerschap beperkte tot wederzijds respect en fatsoen, wordt het algemeen
burgerschap of nog liever: actief burgerschap door de overheid gezien als de
oplossing voor de individualisering van sociale verbanden (Hurenkamp & Ton-
kens, 2011:8) en als antwoord op afnemende legitimiteit van de overheid (pag. 20).
In dit verband mag Putnam?® niet onvermeld blijven. Het is Putnam die ons met
zijn studies (1993; 2000) opmerkzaam maakt op het belang van sociaal kapitaal*®’
in de samenleving.'*®® Nadat hij in 1993 met Making Democracy Work: Civic Traditions
in Modern Italy aantoont dat een vitale democratie niet zonder een sterke sociale
gemeenschap kan, leidt hij in 2000 in Bowling Alone: The Collapse and Revival of Ame-
rican Community uit zijn onderzoeksgegevens af dat de Amerikaanse samenleving
steeds meer erodeert qua sociale relaties. Het wekelijks avondje bowlen is vast-
gelopen op de drukke, individualistische agenda van de gemiddelde Amerikaan:
daarom bowlt hij tegenwoordig liever en uit noodzaak alleen. Wat de samenleving
in de Verenigde Staten nodig heeft, is civil engagement **, maar Putnam constateert
tevens dat er minder ondersteunende netwerken zijn, minder mensen zijn lid van
verenigingen en clubs?®, en steeds minder mensen behoren tot kerkgenootschap-
pen 2
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Putnam maakt een belangrijk onderscheid tussen bonding?®, bridging?® en linking?%,
waarbij vooral de eerste twee begrippen van belang zijn.?®® Bonding en bridging zijn
geen tegenstellingen. Burgers hebben eerst bonding nodig voordat ze bridging kun-
nen aangaan, maar voor sociaal kapitaal is bridging wel een voorwaarde.?® Sociaal
kapitaal is er niet voor iedereen (Johnson, 2008:380) en het is er niet automatisch,
zo stelt Putnam (1993:170): sociaal kapitaal groeit door het gebruik, en neemt af
door het niet-gebruiken. Sociaal kapitaal vereist dus contact.?’’

Overigens kan niet iedereen (bijvoorbeeld Verhoeven, 2009;41 e.v.; Boutellier,
2001:129; Van den Brink, 2008:35,322; Van den Berg et al., 2011; Hurenkamp & Ton-
kens, 2011:11,12; Beck & Grande, 20042%) zich akkoord verklaren met Putnams con-
clusie dat de sociale cohesie in onze samenleving erodeert.?® Volgens Hurenkamp
en Tonkens (2011) geldt voor sociale cohesie de wet van behoud van nostalgie :
blijkbaar bestaat in elk tijdperk onbehagen over de teloorgang van oude vormen
en gedachten. Huns inziens is de huidige burger niet afkerig van gemeenschap-
pen, maar geeft hij de voorkeur aan een andere vorm: de term lichte gemeen-
schappen wordt hiervoor gebruikt.?%

Echter, de kritiek op Putnam reikt verder. Putnam ori®nteert zich vooral op de
formele maatschappelijke organisaties, en lijkt daardoor de kleinschalige, meer
informele dimensies van het vrijwillig associ®ren over het hoofd te zien.?! Bij
de huidige informele groepen kunnen we denken aan garden clubs (Rozendaal,
2011:242), buurttuinclubs (Kullberg, 2011), leesclubjes, hardloop- of andere sport-
clubs, gespreksgroepen, muziekgroepjes, kunstclubs, uitgaansgroepjes, enzovoort
(Van den Berg et al., 2011). Het is de vraag of zelfhulpgroepen, in de Verenigde
Staten qua aantal een aanzienlijk onderdeel?®? van de categorie small groups, ge-
zien hun (licht) institutionele karakter, wel te rekenen zijn tot de informele groe-
pen (Houwelingen & Van den Berg, 2011:244). Daarnaast zijn er de vele informele
groepen via een online community, waarvan couchsurfing?® een interessant voor-
beeld is (Schyns, 2011). Vooral jongeren vinden informele groepen aantrekkelijk: ze
hoeven zich hierbij niet structureel te verplichten en door internet en sociale sites
die tegemoet komen aan hun pick-and-mix gedrag kunnen ze snel gemobili-
seerd worden (De Goede, 2011:222).
De horizontale interactie in een informele groep draagt bij aan sociaal kapitaal en
biedt jongeren een welkome aanvulling op verticale, formele initiatieven. Een be-
zwaar tegen informele groepen is dat zij vaak hun leden rekruteren uit de eigen
sociaal-economische klasse, waardoor het gewenste bridging minder tot niet tot
stand komt (pag. 223).
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Informele groepen vormen een belangrijk onderdeel van het sociale weefstel van de
civil society; zij vormen een moderne bron van sociale cohesie. Het is in dit opzicht
een gemis dat Putnam zich vooral richtte op de formele organisaties van de Ame-
rikaanse samenleving bij zijn analyse van de sociale verbanden. Informele groepen
zijn geen eilanden in onze samenleving, en met name de informalisering leidt tot
een verschuiving naar meer democracy from below (Van den Berg et al., 2011:26). Het
is de vraag of de bekende bowlers van Putnam natuurlijk niet de eenzaamheid
maar de informele kring verkozen boven de bowling league (pag. 271).

Hoewel het samenzijn met anderen sterk bijdraagt aan het geluksgevoel van men-
sen (Csikszentmihalyi & Hunter, 2003), lijkt ook in Nederland het sociaal kapitaal
langzaam af te brokkelen (Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, 2009:44). Ook
door de afname van de participatie in kerkelijke gemeenschappen valt een bron
van sociaal kapitaal weg: kerkgangers blijken aanzienlijk actiever in het vrijwil-
ligerswerk en de mantelzorg dan het niet-kerkse deel van de bevolking (Dekker &
Van de Donk, 2006:83). Poorthuis (2011) zegt in zijn oratie dat nergens ter wereld
de ontinstitutionalisering van de religie zo snel gaat als in Nederland.

Ondanks het gegeven dat sociale contacten bovenaan op ons lijstje staan van wat
Nederlanders belangrijk vinden, bezoeken we elkaar steeds minder (Breedveld
et al., 2006; Van Ingen, 2009; Verbeek & De Haan, 2011:53). In vergelijking met
1975 komen Nederlanders tegenwoordig minder bij elkaar over de vloer. Daar-
naast vervluchtigen langzamerhand veel verenigingen, mede omdat zij te weinig
vrijwilligers vinden.?** Er zijn geen cijfers dat de informele groepen in aantallen
en bereik achteruitgaan. Boutellier (2011:17) schrijft: ( ) het verlies van gemeen-
schapsbanden is ondermijnend voor de kwaliteit van de samenleving . Voor de
Nederlandse situatie spreekt Trommel (2010:246) over verdamping van sociaal
kapitaal : maatschappelijke relaties verliezen aan bindinsgkracht en duurzaam-
heid, en worden vloeibaar .

De Nederlandse burger is tegenwoordig minder ge nteresseerd in en heeft minder
de gelegenheid om zich langdurig te binden aan traditionele grootschalige orga-
nisaties en de verplichtingen die daarmee vaak gepaard gaan (Van den Berg et al.,
2011:22,23). Informele groepen zonder institutioneel kader, kleinschalig, met een
nadruk op persoonlijke contacten en het ontbreken van een formele structuur lij-
ken overigens net zo goed van belang voor bonding en bridging als de door Putnam
onderzochte formele structuren.?®

Een conclusie van afnemend sociaal kapitaal doet de vraag rijzen of er wel gewerkt
kan worden met de hoogste participatiegraad, die van zelfbeheer. Burgers nemen
daar het initiatief zelf ter hand, en de overheid en professionele instellingen han-
teren daarbij een faciliterende stijl. Daarmee zouden we niet alleen het initiatief in
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de positioneringsdriehoek in de hoek van de burger hebben gebracht, we hebben
daarmee ook de driehoek gekanteld en de burger bovenaan geplaatst.?*6

Dat een dergelijke benadering in de Nederlandse verhoudingen niet eenvoudig
is, verwoordt Eigeman?’: 1k zie het liefste onze buurtbewoners als scharrelkip-
pen, terwijl de integralisten het liefst met een legbatterij werken. Als je de buurt
(niet de wijk) als uitgangspunt neemt, zie je dat allerlei vragen van bewoners van-
zelf samenkomen, die eigenlijk door de gemeente beleidsmatig steeds opgedeeld
worden. Als je burgers zelf plannen laat schrijven, hen als kippen laat scharrelen
door de gemeente, vereist dat ruimte. Het loopt overigens vaak stuk op de ver-
antwoording, die weer volgens het proces van de bio-industrie is georganiseerd
(Clarijs, 2010:105). Terpstra (2008:264) zou hier spreken van institutioneel impe-
rialisme : de burger wordt in het institutionele keurslijf gedwongen. Dat leidt tot
crowding out citizenship, vrij vertaald het verdringen van burgerschap , wanneer
burgers zich niet (gemakkelijk) lenen voor de instrumentele logica van de over-
heid (Verhoeven & Ham, 2010:15).2*8 Schiller waarschuwt dat het benutten van
burgerkracht niet hetzelfde is als de burger laten uitvoeren wat je als overheid hebt
bedacht (Van Meteren, 2013:4).

In de gemeente Peel en Maas (voorheen de gemeente Helden) bijvoorbeeld, waar
vanaf 2000 zelfsturing door burgers het leidende principe is, weten de bestuurders
inmiddels dat een eerste vereiste is om als gemeente een terughoudende rol te kie-
zen (Vermeij & Steenbekkers, 2011:121; Sociaal en Cultureel Planbureau, 2012:261;
Fraanje, 2011:484; Schrijver & Van Zuylen, 2010:173; Verhoeven, 2011:474). Facili-
teren door heel veel dingen niet te doen , zo heet het.

Lagendijk en B rmann (2006) wijzen op de mogelijkheid dat, als burgers niet het
initiatief nemen, professionals ingezet kunnen worden die burgers ondersteunen,
zoals in Leidsche Rijn waar deze professionals mogelijkmakers heten. Op zo n
manier kan de ontwikkeling naar een toeschouwersdemocratie (Manin, 1997) ge-
keerd worden.
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3 institutionele padafhankelijkheid

3.1 Inleiding

In de paragrafen 2.3 tot en met 2.5 heb ik de drie hoeken overheid, markt en burger
besproken van de in paragraaf 2.2 gepresenteerde positioneringsdriehoek.
Hoewel overaccentuering van een van de hoeken leidt tot extremisme?!® (Zijder-
veld, 1999:152-156), kunnen in bepaalde gevallen sommige zaken beter in een van
de hoeken afgewikkeld worden. De productie en verkoop van bijvoorbeeld pu-
naises, mobiele telefoons of auto s kunnen waarschijnlijk het best door marktpar-
tijen geschieden, terwijl de jurering van carnavalswagens het best in handen kan
blijven van het particulier initiatief. Velen zullen ook kunnen instemmen met de
stelling dat de Belastingdienst niet bij burgers of markt hoort, en dat het besluit tot
geweldsinzet van politie of leger onder de overheid ressorteert.

Voor steeds meer zaken echter geldt dat een exclusieve behandeling door @%n van
de actoren niet noodzakelijk, of sterker nog: steeds minder gewenst, lijkt. Dat doet
zeker opgeld voor publieke dienstverlening. De voorgaande opmerking van Zij-
derveld serieus nemend lijkt het ideaal als voor de publieke dienstverlening geen
van de drie actoren overheid, markt en burger een structurele dominantie kent
en waar mogelijk en gewenst zo veel mogelijk een gelijke invloed heeft. Eigenlijk
zouden de krachten en machten in bestuurlijk opzicht gedeeld moeten worden.
Dat delen van machten en krachten is voor Nederland geen onbekend terrein,
hetgeen voor een niet onbelangrijk deel een gevolg is van onze geografische en
dientengevolge sociaal-culturele historie. Vanwege de diepe verankering in de
Nederlandse samenleving van het polderen en de veranderingsbeperkingen en
-mogelijkheden die dat ons geeft, ga ik in paragraaf 3.2 eerst dieper in op de ma-
nier waarop onze mentalitd collective is gevormd en op welke wijze dat bestuurlijk
verankerd is. Zo kom ik bij de Nederland zo kenmerkende hybriditeit. Daarna
ga ik in op de twee bestuurskundige begrippen: in paragraaf 3.3 bespreek ik het
(neo-)institutionalisme en daarna (3.4) richt de aandacht zich op padafhankelijk-
heid. De conclusies volgen in paragraaf 3.5.

3.2 Hybriditeit

Vanaf het begin van onze jaartelling hebben buitenstaanders, zoals de Romeinen
Plinius de Oudere?® en Gaius Plinius??, de Engelsman Andrew Marvel??, de Fran-
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se filosoof Denis Diderot??® en de Zwitserse auteur David Hess??* zich verbaasd
over de Nederlandse geografische situatie. Het keren van de zee die de dijken be-
dreigt, eist en bevordert tolerantie?® en samenwerking (Zahn, 2005:39).22¢ Vanaf de
politiek-bestuurlijke start van ons land??*’ kiezen de poldersteden, waar autonome
stadstaten als Athene en Sparta in het klassieke Griekenland en Veneti®, Florence,
Pisa, Lucca en Bologna in Itali® tussen de dertiende en zeventiende eeuw zich
uitputten in adellijk machtsvertoon en destructieve onderlinge oorlogen, van meet
af aan voor een pragmatisch samenwerkingsverband (De Mul, 2011:5).22° Het sys-
teem van polders en dijken?° verplicht de inwoners van Nederland met elkaar te
overleggen, want ze zijn afhankelijk van elkaar. Beslissingen dienen samen geno-
men te worden en de polder blijft alleen droog als er samengewerkt wordt en men
elkaar ondersteunt. Nederland heeft nooit centralisme gekend zoals bijvoorbeeld
Engeland?®! en Frankrijk (Ringeling & Kickert, 2010:87). Bij gebrek aan centraal
gezag heeft de Nederduitse Gereformeerde Kerk de positie van staatskerk nimmer
bereikt?®2; wel is zij de enige publiek erkende en meest begunstigde kerk.? Ter re-
lativering stelt Brouwer (2010:40) dat een dominante cultuur nu eenmaal moeilijk
tot stand komt in een land waarin het een komen en gaan was van vluchtelingen
en economische migranten ; het is niet allemaal ideologie. Het voor Nederland
kenmerkende gedogen vindt ook hier zijn oorsprong: katholieke diensten wor-
den oogluikend toegestaan (Lijphart, 1992:88). Deze pragmatische levenshouding
vormt de voedingsbodem voor de conclusie van Van Stokkom (2010:136) dat religie
een individuele levensstijl is en geen collectieve traditie. We kunnen niet spreken
van @gn machtscentrum??*, van @@n vorst?*®, van @dn religie®®, er is zelfs niet sprake
van @@n land, maar van een verzameling van (in het begin) zeven gewesten®’ die
dezelfde uitgangspunten hanteren als in de polders: alle gewesten zijn gelijk?*®
en een gezamenlijke politiek komt er alleen als uitvloeisel van onderhandelingen.
Volgens Van Gunsteren (2010:195) is dat een belangrijke reden voor de successen
van de Nederlandse Republiek: ze hanteerde een vorm van zelfsturing.?*

De dwingende historische geografische omstandigheden Bregman (2012:45) stelt
dat met de brullende branding op onze hielen het weinig zin had om moeilijk te
doen over religieuze en culturele verschillen  hebben het Nederlandse gedrag
en de Nederlandse mentaliteit, en dus ook het Nederlandse politieke systeem, in-
dringend en blijvend be nvloed (De Graaf, 2004:13; Prak & Luiten van Zanden,
2013:12).%% De poldermentaliteit is bestuurlijk erfgoed geworden.?*! Historici als
Huizinga?¥?, de Romeins?® en Mak?** hebben er al vaker op gewezen dat het pol-
deren zijn oorsprong vindt in de hydrografische structuur van ons land. Ook Brou-
wer?®, Bakker et al.?*® en Noordervliet??” scharen zich achter deze benadering.?®
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De polder van de Middeleeuwen Krijgt later zijn politiek beslag door vooral Thor-
becke, als deze met zijn Grondwet van 1848 de parlementaire democratie Neder-
lands kleurt. In zijn Narede van 1869 legt hij uit waarom de constitutionele mo-
narchie de beste staatsvorm is, beter dan een republiek waarin alle organen in
beginsel democratisch zijn.?*® Thorbecke spreekt over een verband van elkander
wederkeerig beperkende organen, aangelegd om met vrijheid zamen te werken
tot eene wetgeving en een bestuur . Dat is anders dan het willen vleien van de
absolute meerderheid. Het vereist wel, zo stelt hij, meer geduld dan regeren in een
Republiek, maar de vrijheden zijn er wanneer ze eenmaal erkend zijn beter ge-
waarborgd. Hier ligt de kiem van de later Nederland zo kenmerkende hybriditeit
van bestuur.?

In Nederland nemen we dus samen beslissingen®!, en egalitaire samenwerking??
is gezien de voortdurende strijd tegen het water?? een bestaansvoorwaarde. De
twee bepalende religies hebben daar ieder hun bestuursinstrumenten voor: de
katholieken het subsidiariteitsbeginsel en de protestant-christelijken de soeverei-
niteit in eigen kring, samen door Kennedy (2010a:104) gedefinieerd als publieke
theologie .25

Tot op de dag van vandaag zijn dit gerespecteerde uitgangspunten die in belang-
rijke mate het verloop van het Nederlandse beleid bepalen.?®

Polderbeleid, polderbestuur, polderlucht, poldermonopolie, polderpolitici, pol-
derpopulisme, poldermodel, poldergeest, polderritueel, polderpolitiek?*®, polde-
ren, de polder, polderdictatuur, polderland, polderdenken, polderjournalistiek?*’,
Poldermarokkanen?® en sinds enige tijd polderopvoeding.?® Het zijn bekende be-
grippen (geworden) in het Nederlandse bestuur en beleid.?®® Heeft het woord pol-
dermodel eerst vooral betrekking op de relatief harmonieuze samenwerking tus-
sen werkgevers en werknemers?!, al snel verbreedt de betekenis zich: het wordt
een synoniem van het streven naar consensus.?®

De historische geografische omstandigheden hebben het Nederlandse gedrag, de
mentaliteit en dus ook het beleidssysteem voor een belangrijk deel bepaald. De
poldermentaliteit heeft zich stevig verankerd in onze bestuurlijke stijl, opvattin-
gen en werkwijze. In dat opzicht is het dus niet vreemd dat in Nederland vrijwel
altijd meerdere partijen (be)sturen. Het heet dan dat organisatie X functioneert
in een meervoudige omgeving . In deze meervoudige omgeving is er sprake van
meerdere stakeholders, er zijn verschillende invloedssferen, culturen en vaak vele
afzonderlijke financieringsstromen.?%
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Deze hybriditeit?®, die historisch gezien voor het Nederlandse maatschappelijke
middenveld niet ongewoon was (Karr@, 2006:66), betekent dat eenvoudige oplos-
singen niet bestaan. Vooral het private en het publieke blijken verknoopt, wat on-
vermijdelijk tot gevolg heeft dat wezensvreemde (in ideaaltypische zin) elementen
gemixt worden (Brandsen et al., 2006:20,21). Er ontstaat dan niet @gn nieuwe orga-
nisatie met @@n nieuwe cultuur, nee, hybride organisaties zijn cultureel pluriform
en verenigen verschillende en tegenstrijdige (sub)culturen die onverwoestbaar,
incompatibel en onontbeerlijk zijn (Karr@, 2006:56). Hybriditeit als een combina-
tie, niet als vermenging, van culturen leidt tot onvermijdelijke spanningen; dat
maakt het managen van hybride organisaties zo lastig. In de afgelopen periode
is aan de hybriditeit sterk bijgedragen door de vaak door het NPM ge nspireerde
verzelfstandigingsoperaties in het openbaar bestuur en door ontwikkelingen op
het gebied van coproductie en interactieve beleidsontwikkeling, zo merkt Frissen
(1999:24) op.

Hybride organisaties komen dikwijls tot stand doordat private organisaties ver-
statelijken of publieke organisaties vermaatschappelijken. Niet zelden , zo stelt
In tVeld (1995:10), maakt dezelfde organisatie eerst het een en decennia of zelfs
eeuwen later het ander door. Met de opbouw en de uitbreiding van de verzor-
gingsstaat®® is de publieke dienstverlening sterk toegenomen en is zij (nog meer)
verstrengeld geraakt met de staat (Balkenende, 2002:105). De scheidslijn tussen
staat en maatschappelijk middenveld is steeds poreuzer geworden, zo vindt De
Mul (2011:99).%6 Frissen (1999) juicht deze teloorgang van het primaat van de poli-
tiek®’ toe; in zijn ogen moet de staat zich slechts beperken tot het inrichten van een
systeem van checks and balances.

Maar dat is niet de situatie. De publieke dienstverlening is volgens de WRR (2004)
complex, hetgeen geen bevreemding mag wekken in een land waar de overheid
een actieve partner is in het (ge nstitutionaliseerde) overleg, maar een belangrijk
aantal taken van de publieke dienstverlening zoals zorg en sociaal beleid niet uit-
voert. De realisatie van dergelijke sectoren is bewust niet-staats. Daar treedt de ci-
vil society op als tegenmacht, tegen politieke en economische machtsinvloeden. De
overheid neemt weloverwogen niet zelf het initiatief van de zorg in handen; dat
zou immers eerder thuishoren bij een autoritaire staatsstructuur. Volgens Deleeck
(2008:39) kunnen we bij een uitvoering door het middenveld uitgaan van betere
en goedkopere bescherming en verzorging dan wanneer de overheid dat doet. De
zorg wordt ook niet overgelaten aan de vrije markt, omdat dit ontoereikend en
ongelijkheidbevorderend geacht wordt.
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Uitvoerende instellingen nemen dus een eigen plaats in tussen overheid en markt.
Dat zij daarbij onafhankelijk zijn, is principieel belangrijk. Oud CRM-minister Van
Doorn typeerde begin jaren zeventig de verhouding van het particulier initiatief
tegenover de overheid als die van baas in eigen huis en het huis ten laste van de
gemeenschap (Burger & Dekker, 2001:68).

Langzamerhand wordt de publieke dienstverlening meer op afstand van de over-
heid gezet, onder andere met behulp van marktwerking.?® Dat heeft twee gevol-
gen: 1. de autonomie van de instellingen neemt toe, en 2. de instellingen opereren
in een steeds meer meervoudige context, waarbij individuele preferenties en col-
lectieve doelstellingen voortdurend met elkaar op gespannen voet staan (Brand-
sen et al., 2006:18).

In tVeld (1997) wijst erop dat er belangrijke voordelen aan die hybriditeit verbon-
den zijn. Hij stelt dat hybride organisaties in Nederland wat betreft doelmatig-
heid, klantgerichtheid, kwaliteit van verslaggeving en verantwoording beter func-
tioneren dan organisaties in het domein van de klassieke overheid (Van Hout,
2007:59). Ook andere voordelen van deze vermenging zijn aantoonbaar: kennis-
uitwisseling, breder draagvlak, institutionele integratie, groot probleemoplossend
vermogen, groot onderling vertrouwen, en perverse effecten worden voorkomen
doordat geen van de partijen dominant kan zijn: er is immers sprake van een ster-
ke spreiding van hindermacht?®® en een sterke verdunning van doorzettingsmacht.
Doordat deze factoren in handen liggen van verschillende partijen, kunnen we
spreken van een pluriforme besluitvormingsarena, wat beschermend en remmend
werkt, hetgeen in sommige situaties wenselijk kan zijn.

Maar ook de nadelen zijn evident: er is sprake van een geringe flexibiliteit, een
sterke hindermacht van particuliere organisaties, er lijkt weinig veranderbaar?®,
en men kan moeilijk spreken van transparantie.

In de publieke dienstverlening gelden vooral problemen ten aanzien van sturing,
co rdinatie, toezicht en verantwoording. Dat is niet bewust door bestuurders en
beleidsmakers zo gecre®erd, maar in de loop der eeuwen zo gegroeid.?”* De wa-
tersituatie van Nederland heeft tot een dwingende manier van samenwerking tus-
sen burgers en overheden geleid, en de burger raakte in de afgelopen eeuwen
in tegenstelling tot in landen zoals Frankrijk, Engeland en Duitsland niet on-
dergesneeuwd door overheid of markt. Tot op de dag van vandaag zijn in het
maatschappelijk leven de drie componenten staat markt burger van belang. In
Nederland leek structurele dominantie van @@n van deze partijen niet mogelijk en
niet gewenst. Het was een naar drie kanten uitgerekte checks and balances en een
voortdurend streven naar consensus (De Vries & Bordewijk, 2009:359). De recente
ontwikkelingen laten toch een andere beweging zien.
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Nederland is dus een land waar al lange tijd de beleidspraktijk heerst van gedecen-
traliseerd bestuur en co peratieve vormen. De eerder gememoreerde historische
gemeenschappelijke strijd tegen het water leidde tot wat we tegenwoordig een
consensusdemocratie noemen. Het Nederlandse bestuur(der)skarakter kenmerkt
zich door een overlegcultuur die gericht is op consensus en harmonie, waarbij par-
tijen min of meer op voet van gelijkheid betrokken zijn en waar slechts zelden iets
afgedwongen wordt (Bos et al., 2007). Of, zoals Pleij (2005:14) het noemt: Je hoeft
het niet met elkaar eens te zijn, als je er maar samen uitkomt . Hoogerwerf (1985)
noemt het Nederlandse beleid gekscherend het IBZMA-beleid: ledereen Bemoeit
Zich Met Alles.?”

In de tijd van de Republiek (1579-1795) worden persuasie en gemeen advyse
ende consent van groot belang gevonden. Geul en Spoormans (2010:139) citeren
Daalder: Niet de wil van @gn man of van een simpele meerderheid gold als een
eis van goed regeren, maar geven en nemen in colleges die uiteindelijk met een
gezamenlijk besluit naar buiten kwamen.

Het schikken en plooien heeft een lange traditie in Nederland; Daalder (1995:149)
noemt in dit verband de zeventiende eeuw, waar al een elitetraditie van schikken
en plooien bestond.?’”® Dat geven en nemen was noodzakelijk, omdat zoals eer-
der gememoreerd het de Republiek met zijn autonome gewesten ontbrak aan een
krachtig centraal gezag; Van Montfort (1995:6) merkt in dit verband op dat de staat
als @@n centraal bestuurscentrum nooit heeft bestaan.

De verschillende decennia van de vorige eeuw treden het schikken en plooien-
fenomeen anders tegemoet: in de jaren zestig spreekt men van stroperigheid , in
de jaren zeventig wordt het bewonderend harmoniemodel genoemd, in de jaren
tachtig treedt het no nonsense-beleid op de voorgrond (slagvaardig, het primaat
van de politiek, geen traag en ingewikkeld overleg), en dan, in de jaren negentig,
komt het begrip polderen op.

De veranderende waardering van de polder wordt verwoord door Spiering als hij
schrijft: In Nederland heerst de polderblik. Als de bodem drassig wordt, krijgt de
polder de schuld. En als de wei in bloei staat, wordt de polder geprezen. #’* Afhan-
kelijk van de conjunctuur wordt het poldermodel een Dutch miracle of een Dutch
disease genoemd (Hendriks, 2006:98).

Ondanks die wisselende appreciaties is onze beleidscultuur volgens Duyvendak
(1998:69) te omschrijven met de drie ¢ s van consultatie, compromis en consen-
sus 27, of, zoals Hoogerwerf (1986) het doet, als een beleid van machtsspreiding
en machtsdeling .

86



3 Twee bestuurskundige begrippen: hybriditeit en institutionele padafhankelijkheid

Nederland is een land waar de vergaderlijking (Van Vree, 1994) een onlosmake-
lijk onderdeel is van onze bestuurlijke traditie, die door Hendriks en Toonen (1998)
een chronische ziekte wordt genoemd.

Al veel langer menen buitenlanders dat Nederland aan cuncaritis lijdt, aan twijfel-
ziekte.?® Het is echter geen twijfelen, het is het proces van haast eindeloos aftasten
dat zoveel tijd kost om tot een gezamenlijk gedragen besluit te komen.

Het polderen vergt tijd.?”” Als men deze processen wil omschrijven, komt regelma-
tig het woord stroperigheid naar voren, dat diepgeworteld zit in de Nederlandse
politiek-bestuurlijke kringen.?”® Oud-burgemeester van Rotterdam Peper stelde in
1995: De grootste bedreiging voor de positie van de Rotterdamse haven, en voor
de Nederlandse economie in het algemeen, is de stuitende traagheid van onze be-
sluitvorming, de traagheid van rinse appelstroop. In zijn inaugurele rede merkte
Van Twist (2010:13) trouwens op dat stroperigheid tegenwoordig ook als een te-
ken van sterkte gezien wordt: het biedt ruimte aan voortschrijdend inzicht en is
een uitdrukking van de bestuurlijke checks and balances. Frissen (1999:27) geeft ook
positieve kanten aan van stroperigheid: het duidt op respect voor pluraliteit en zo
worden totalitaire aanspraken vermeden.

Deze stroperigheid werkt ten aanzien van processen @n structuren. Die laatste va-
riant, die een hoge mate van interdependentie, vervlechting en complexiteit laat
zien, leidt tot een ondoorzichtig kluwen, waarna verantwoordelijkheden verwa-
teren. Zo worden we geconfronteerd, zo stellen Hendriks en Toonen (1998:4), met
het zoekraken en weglekken van besluitvormings- en doorzettingsmacht .

De hoogtijdagen van bestuurlijke aandacht voor de stroperigheid van ons bestuur
valt volgens Hendriks en Toonen (1998:7) samen met het derde kabinet-Lubbers
(1990-1994) en de eerste helft van het kabinet-Kok | (1994-1996).2”° De aanstich-
ter was toenmalig minister Brinkman, die in zijn Burgerzaallezing van 1992 aan-
dacht vroeg voor de stroperige processen bij de overheid. Wanneer Chavannes een
serie® start in NRC Handelsblad onder de titel De stroperige staat raken zijn arti-
kelen een gevoelige snaar bij het openbaar bestuur. Burgemeester Peper (1995)
komt erop terug in zijn Oudejaarstoespraak, Van Kemenade en Te Veldhuis rea-
geren daarop, het kabinet vraagt aan de WRR advies hoe de stroperigheid in het
bestuurssysteem bestreden kan worden, en koningin Beatrix leest in haar Troon-
rede van 1996: Het is van het grootste belang dat belemmeringen voor een daad-
krachtig bestuur op alle niveaus worden weggenomen. Hendriks (1998:17) schrijft
hierover: Niemand kijkt hiervan op en bijna niemand maakt zich hierover druk.
Daarmee is de Salonf higkeit en de vanzelfsprekendheid van de stroperigheidskri-
tiek op dat moment goed weergegeven.
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De bedachtzame Nederlandse politiek lijkt ge®nt op het bijeenhouden van een
pluriform geheel en Zahn (1989:34) wijst daarvoor vooral het calvinisme dat
zich kenmerkt door machtsspreiding, strijdvaardigheid en dreigend onheil als
oorzaak aan. Nederland wordt beschouwd als een consensusdemocratie®! (min-
derhedendemocratie), waardoor het bevattelijker is voor stroperigheid dan een
zogeheten pendule- of Westminsterdemocratie (meerderheidsdemocratie).?®
Lijphart (1992:11) noemt Nederland, gezien het pacificeren van de politieke en
sociale tegenstellingen, een pacificatie-democratie.?®® Als voorbeeld daarvan noemt
hij het oversized cabinet, waar meer partijen zitting in hebben dan strikt getalsmatig
noodzakelijk is. Het minimal winning cabinet, ook bekend als het smalle-basiskabi-
net, is zelden de enige optie in de Nederlandse politiek. Kenmerkende woorden
van pacificatie zijn: het schikken van twisten, consensus en plooibaarheid.
Beslissingen worden vanuit de pacificatiepolitiek niet genomen door een meerder-
heid, die de minderheid eenvoudigweg overstemt, zo stelt Lijphart.?®* Van Gunste-
ren (2010:31) noemt dat als een van de vier redenen om democratie te wantrouwen:
de angst voor een tirannie van de meerderheid . Het spel van de pacificatiepoli-
tiek is een spel waarin wordt getracht alle spelers zo veel mogelijk te laten win-
nen.?% De wensen van de minderheid worden in het algemeen welwillend in acht
genomen. Verliezen, vooral pijnlijke verliezen, moeten zoveel als mogelijk worden
vermeden.?®

Is de Nederlands beleidscultuur (polderen, hybriditeit) nu zo bijzonder? Hoe gaat
dat bij onze buurlanden en in de rest van de wereld? In zijn boek Capitalism vs.
Capitalism. How America s Obsession with Individual Achievement and Short-Term Prot
Has Led It to the Brink of Collapse (1993) introduceert Albert voor het eerst?®” het be-
grip Rijnlands . Na de val van de Berlijnse Muur in 1989 constateert hij dat er niet
langer sprake is van een tegenstelling communisme versus kapitalisme, maar van
twee verschillende vormen van kapitalisme: het kapitalisme op basis van solida-
riteit (het Rijnlandse model) en het kapitalisme op basis van individualisme (het
Anglo-Amerikaanse model). De Rijnlandse stijl, onder andere gekenmerkt door
sociale zekerheid, spaarzin, gemeenschapsgevoel en investeren op lange termijn,
wordt steeds sterker geconfronteerd met het Angelsaksische model, waar waarden
als ori°ntatie op de vrije markt, aandeelhouderswaarde en human capital gelden.?®
Van oudsher hechten we in Nederland veel waarde aan de Rijnlandse principes
van bestuur, leiderschap, overleg en samenwerking. Veel van deze principes zijn
in de loop van de vorige eeuw stevig verankerd in wetgeving, arbeidsverhou-
dingen en organisatiecultuur. Het Rijnlandse model pleit niet voor een almach-
tige overheid, maar zet de overheid ook niet buitenspel; hier staat de overheid in
dienst van de samenleving middels economische groei, sociale rechtvaardigheid
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en duurzaam beheer van de aarde. Bij het Rijnlands besturen staat het primaire
proces centraal .2

De samenlevingen die het Anglo-Amerikaanse model hanteren, hebben de voor-
delen van een duidelijk doel (een goed financieel resultaat), vitaliteit en flexibili-
teit. Een dergelijke samenleving is gemakkelijk te veranderen.? De snelheid levert
aan de andere kant overigens ook veel onzekerheid voor veel burgers op.

Rijnlands veranderen is meer incrementeel®! en evolutionair van aard, terwijl ver-
anderen in het Anglo-Amerikaanse model meer radicaal en revolutionair verloopt.
Nu is de Nederlandse open economie kwetsbaar en gevoelig voor het Anglo-Ame-
rikaanse model. Meer dan 75 procent van de aandelen van de beursgenoteerde
ondernemingen is volgens Goodijk (2008:6) in handen van buitenlanders, vooral
Angelsaksische beleggers, waar korte-termijnwinst voor aandeelhouders voorop
staat. Dit staat haaks op de Rijnlandse i.c. Nederlandse benadering waar het van
oudsher meer is gegaan om duurzame samenwerking tussen alle belanghebben-
den. Hoewel volgens Bezemer (2010) de nadruk op aandeelhouderswaarde geen
invlioed heeft op de beursprestaties van die bedrijven, ziet hij een steeds grotere
invloed van Angelsaksische investeerders. Hij geeft een overzicht van deze ont-
wikkeling: in 1992 stelde nog maar 13 procent van de top-100 beursgenoteerde be-
drijven aandeelhouderswaarde voorop, in 2006 was dit gestegen naar 74 procent.
Het is echter niet alleen het bedrijfsleven dat door het Anglo-Amerikaanse denken
wordt geraakt; ook op het Nederlandse politieke klimaat in het algemeen en op de
publieke dienstverlening in het bijzonder heeft het invloed.

In algemene zin kunnen we stellen dat in het Rijnlandse model de actoren trachten
consensus te verkrijgen, of in ieder geval ten minste conflicten te voorkomen.?®2
Toch is vreemd genoeg het conflictdenken populair, hoewel de effecten van con-
flicten vaak uitlopend op polarisatie zelden gelukkig zijn: in menig internati-
onaal onderzoek staat tegenover elke positieve uitkomst wel een negatief effect.
Conflicten kunnen de prestaties van mensen wel opstuwen, maar kosten ook veel
energie, vaak meer dan mensen in huis hebben. Het gevolg is dat ze even pieken
maar daarna volledig leeg zijn en niets meer kunnen.?®® Volgens Pleij (2005) is het
poldermodel een unieke combinatie van conflictmodel en consensusbereidheid.
De Mul (2011:5) schrijft: Het koppelt een permanente confrontatie van zeer uiteen-
lopende standpunten aan de bereidheid om compromissen te sluiten. Polderen is
volgens Van den Brink (2009) moeilijker dan polariseren, want men moet zich bij
een conflict tegennatuurlijk gedragen: men moet rekening houden met de wen-
sen en belangen van de andere partij. Polderen is het tegenovergestelde van zwart-
wit denken. Men moet intelligent op zoek naar creatieve oplossingen die aan de
belangen van verschillende partijen tegemoetkomen.
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Samenwerking is onvermijdelijk in bestuurlijk Nederland. Formele samenwer-
kingsverbanden gaan vaak mis doordat er geen sprake is van een duidelijk doel en
plan, men overschat de overlap, er is sprake van te veel minimale spijt routine 2%,
men integreert twee instabiele organisaties (twee zieken in @%n bed levert geen
sneller genezingsproces), te veel optimisme in de top, onderin in de organisatie ziet
men er niets in, enzovoort. Daarom kiest men vaak liever voor een alternatief in de
vorm van een ketenbenadering of netwerken. Onder andere omdat ketens, waar
activiteiten sequentieel in relatie staan tot elkaar, nadelen hebben (een belangrijk
bezwaar is bijvoorbeeld dat @@n ketenpartner de boel kan ophouden), kiest Neder-
land met historisch gefundeerd genoegen tegenwoordig vaker voor netwerken,
waar veel meer een horizontalisering van de verhoudingen plaatsvindt.

Het Nederland zo kenmerkende polderwerken is met het Rijnlandse model dus
ingebed in een breder kader. Daarom lijkt het Nederlandse poldermodel wel een
stootje te kunnen verdragen.

Samengevat is te stellen dat hybriditeit bij Nederland hoort als de polders en het
gedogen. Hybriditeit belemmert vaak een snelle voortgang der zaken; mede van-
wege de verdeelde hindermacht onder alle stakeholders is zij verantwoordelijk
voor beleidsimmobiliteit in veel sectoren. De vraag is of de gesignaleerde relatief
trage voortgang van het beleidsveld jeugdzorg alleen hierop is terug te voeren.

In de wetenschappelijke literatuur trof ik twee begrippen aan die mede kunnen
verklaren wat de oorzaken zijn van wat wel eufemistisch omschreven de beperkte
beleidseffectiviteit in de publieke en non-profitsector genoemd wordt: het (neo-)
institutionalisme en padafhankelijkheid.

De keuze voor deze twee begrippen is tot op zekere hoogte arbitrair: ik had ook
andere kunnen kiezen. Echter, ge nspireerd door de Nederlandse beleidsgeschie-
denis meen ik dat juist deze begrippen bruikbaar kunnen zijn voor een verklaring
van het vigerende jeugd(zorg)beleid.

In de paragrafen 3.3 en 3.4 ga ik nader in op (neo-)institutionalisme respectievelijk
padafhankelijkheid.

3.3 (Neo-)Institutionalisme
De hiervoor beschreven Nederland zo kenmerkende bestuurscultuur is in de loop

der eeuwen verankerd, ge nstitutionaliseerd, vaak zelfs formeel vastgelegd in
overlegstructuren.? Torenvlied en Hakvoort (2001:24) benoemen de institutionele
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ontwikkeling als een van gestolde voorkeuren ; daarmee geven zij aan dat de ont-
wikkeling als het ware vastligt, ja zelfs is gepredestineerd.?®

Volgens Van Ewijk (2010) is er vrijwel geen ander land ter wereld?®” waar de insti-
tuties?® zich zo over burgers ontfermen als Nederland, door De Boer en Van der
Lans (2011:29) het institutieland bij uitstek genoemd.?*® In Nederland, zo schrij-
ven zij, zijn de reflexen van ontferming en insluiting tot diep in de genen van
de systemen doorgedrongen. Ze hebben zich diep genesteld in de routines, in de
bejegening, in de financiering, in de economie van zorg en welzijn. Het is zo van-
zelfsprekend dat het heel moeilijk is eraan te ontsnappen. Toch is die waardering
niet van alle tijden: de jaren zestig en zeventig kennen een anti-institutionele stem-
ming (Velthuis et al., 2013:24); Zijderveld (2000) spreekt in dit verband over een
anti-institutional mood.

Met elkaar dragen de instituties een samenleving. Instituties zijn sociale structuren
die het individuele handelen inkaderen , zo zegt Hendriks (1996). Maar die samen-
leving verandert voortdurend. Toch hebben instituties een beperkt vermogen om
snel te reageren; Boutellier (2011:18) spreekt van institutionele traagheid . Institu-
ties kenmerken zich doordat zij robuust zijn ten opzichte van druk van buiten. Dat
kan als voordeel worden gezien van het institutionalisme.*®

Voor een korte introductie van het (neo-)institutionalisme volg ik Devos (2006). Tot
het begin van de jaren vijftig is de dominantie van het institutionalisme (vooral
binnen de politicologie) groot. Daarin komt verandering door de behavioral revolu-
tion, waarin niet langer het functioneren van instellingen centraal staat, maar de
vraag waarom mensen zich gedragen zoals ze dat in het echte leven doen. Dan
verschuift de aandacht naar de rationale keuze-benadering. Deze benadering ver-
klaart het gedrag van mensen als het samenspel van individuele belangen. Daarna
komen de neomarxisten met hun kritiek dat institutionele kenmerken van een sys-
teem niets vertellen over de machtsverhoudingen. Dit lijkt de doodsteek voor (de
belangstelling voor) het institutionalisme.

Door een publicatie van March en Olson in 1984 keert het institutionalisme terug,
nu onder de naam neo-institutionalisme. Institutions do matter , zo stelden zij. De
definitie is breder dan die van het institutionalisme; neo-institutionalisme betreft
keuzes embedded in an institutional structure of rules, norms, expectations and tradi-
tions that severly limited the free play of individual will and calculation (March & Olson,
1984:736).

Devos (2006:65) schrijft dat bij het neo-institutionalisme3® instituten gezien wor-

den als een set van regels, formeel en informeel, die actoren over het algemeen
volgen. Instellingen, zo stelt hij, verwijzen naar stabiele, terugkerende gedrags-
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patronen. Instellingen zijn the rules of the game , waarmee er aandacht is voor al-
lerlei gewoonten, gebruiken, procedures, normen en cultuur. Daarmee kiest het
neo-institutionalisme een bredere insteek dan alleen de organisationele van de
traditionele benadering van het institutionalisme, dat zich exclusief richt op de re-
gels, procedures en formele organisatie van de overheid; het neo-institutionalisme
verwijst ook naar de informele conventies. Deze herontdekking van formele insti-
tuties en de uitbreiding naar informele instituties gaat als het neo-institutionalis-
me door het leven (Bouck@ & Vandaele, 2003:20).

Opvallend is dat Visser en Hemerijck (1998:71) instituties defini®ren als naar
plaats en tijd gebonden sociale constructies die menselijk gedrag, en daarmee ook
het verloop en de uitkomsten van sociaal handelen, in belangrijke mate duurzaam
structureren , waarmee zij feitelijk een neo-institutionele invulling geven aan het
begrip institutie; immers, uit de omschrijving blijkt dat instituties kunnen berus-
ten op formele of informele regels, waaronder staats- en bestuursrechtelijke regels,
organisatiestructuren en handelingsvoorschriften, of op gedeelde waarden, nor-
men en andere elementen van cultuur , zoals Edwards (2001) stelt.

Het lijkt erop dat tegenwoordig het voorvoegsel neo uit de mode raakt en het
woord institutionalisme alles omvat. Velthuis et al. (2013:13) defini®ren instituties
als de formele en informele regels die ons gedrag in meerdere of mindere mate
reguleren . Het zijn, zo voegen zij toe, de spelregels van de samenleving. Zij maken
daarbij een onderscheid tussen, en hier komt het onderscheid tussen institutiona-
lisme en neo-institutionalisme terug, formele en informele instituties.*?

Krasner (1988) wees er eerder op dat, zelfs als er institutionele veranderingen
plaatsvinden, de reikwijdte van de richtingen waarin deze veranderingen kunnen
opgaan voorgevormd is door het bestaande, historisch gegroeide institutionele
materiaal . Een dergelijk traag reagerend, naar binnen gekeerd systeem toont wei-
nig veranderingsbereidheid. Naarmate deze institutionalisering in de diepte en
in de breedte verder voortschrijdt, is een institutionele constellatie en Krasner
denkt hierbij vooral aan de moderne staat minder vatbaar voor fundamentele
verandering (Edwards, 2001:121).

Krasner (1988) noemt enkele factoren die het voortbestaan van instituties verster-
ken. Een belangrijke factor is het vermogen van instituties om hun omgeving te
be nvloeden. Een andere factor die Krasner noemt, is de interne weerstand die
ontstaat tegen de organisationele herstructureringen waarmee institutionele ver-
nieuwingen vergezeld gaan (Edwards, 2001:121). Hiermee tref ik het hart van mijn
analyse van de bestuurlijke omgeving van de jeugdzorg; ik kom er het volgende
hoofdstuk uitgebreider op terug.

Tenslotte, en ik haal nog @@nmaal Edwards (pag. 122) aan, wijst Krasner op een
samenstel van contextuele kenmerken die karakteristiek zijn voor overheidsorga-
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nisaties. Indien competitie beperkt is of afwezig, het voortbestaan van een organi-
satie niet op het spel staat en de omgeving vooral bestaat uit andere organisaties,
zullen organisaties neigen tot isomorfisme .

Nu mag institutionalisme niet gelijkgesteld worden met bestuurlijke apathie en
bewegingloosheid. Er zijn in de loop van de recente geschiedenis zeker institutio-
nele veranderingen aan te wijzen; alleen, het duurt zo lang en het gaat zo traag (als
rinse appelstroop). Soms lijken die institutionele veranderingen zelfs onmogelijk.
Zo noemt Van Gunsteren (2002:29) in dit verband het voorbeeld van het probleem
dat dekolonisatie nog niet het einde betekent van de koloniale verhoudingen, van
het denken en kijken naar verhoudingen in termen van kolonisator en gekoloni-
seerde. Het blijkt niet alleen moeilijk om instituties te veranderen of weg te halen
(zie bijvoorbeeld in de voormalige socialistische landen, of de weeskamers in de
Nederlandse wetgeving, Clarijs, 2013), maar vooral om de innerlijke houding be-
horende bij het oude regime af te schudden.®%

Krasner beschrijft dat institutionele veranderingen een episodisch karakter heb-
ben, waarbij lange periodes van relatieve stabiliteit worden afgewisseld door korte
periodes van snelle verandering. Hall (1993:275 e.v.) omschrijft dit proces iets an-
ders: institutionele veranderingen verlopen langs oneffen paden , zo schrijft hij.
Dit episodisch karakter is een gevolg van het feit dat in de loop van hun relatief
stabiele periodes instituties gaan slijten en de kwaliteit van hun functioneren af-
neemt. Nu hebben instituties een beperkte flexibiliteit als het gaat om aanpassin-
gen aan veranderde omstandigheden, maar indien de externe druk samengaat
met interne druk en machtsevenwichten zich gaan wijzigen, kunnen zich kritieke
breukvlakken voordoen waarin institutionele ondernemers met nieuwe concep-
ten het initiatief kunnen nemen en richting geven aan vernieuwingen (Visser &
Hemerijck, 1998:78).

(Neo-)institutionele auteurs gaan in op het institutioneel leren. Zo noemt Hall
(1993) een incrementele bijstelling van beleidsinstrumenten een eerste orde-ver-
andering. Een verandering van de tweede orde bestaat uit het vervangen van be-
staande beleidsinstrumenten door nieuwe beleidsinstrumenten. Er is sprake van
een derde orde-verandering wanneer er een fundamentele verschuiving plaats-
vindt in de overkoepelende doelstellingen en causale veronderstellingen die aan
het vigerende beleidsparadigma ten grondslag liggen (De Klerck, 2006:38,39).

Een soortgelijke verdeling is terug te vinden bij Visser en Hemerijck (1998) wan-
neer zij drie soorten beleidsveranderingen presenteren: de instrumentele aanpas-
sing, de institutionele hervorming en de paradigmaverandering. Voor een om-
schrijving van de drie soorten grijp ik terug op De Klerck: Bij een instrumentele
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aanpassing steunen beleidsmakers sterk op bestaande instituties en al vroeger ge-
maakte beleidskeuzes, en blijft de onzekerheid grotendeels onder controle. Bij in-
stitutionele hervormingen sleutelen beleidsactoren aan de verantwoordelijkheden
van en tussen de staat en de belangenorganisaties. Wanneer ten slotte een beleids-
impasse dreigt, is dit het signaal voor een nog zwaardere beleidsverandering: een
paradigmaverandering. Bij een verschuiving in het beleidsparadigma wijzigen de
inhoudelijke beleidsprioriteiten op basis van een nieuw begrip van de bestaande
beleidsproblemen. Deze wijziging gaat dikwijls met een wijziging in de samen-
stelling van de politieke elite gepaard. Als dit waar is, mag de politieke elite vre-
zen voor haar toekomst wanneer er sprake is van de-institutionalisering (Brants,
2013:194)%* mede vanwege deze reden zal er bij bestuurders bezwaar zijn tegen
fundamentele veranderingen.

3.4 Padafhankelijkheid

Vaak lijkt het wel alsof Nederland met zijn beleid zit vastgeklonken aan dezelfde
typen beleidsoplossingen, alsof de eerder ingeslagen route niet verlaten kan wor-
den. Geen enkel beleidsterrein blijkt, zoals John Locke het zou noemen, een tabula
rasa. De reeds eerder gemaakte keuzes beperken de mogelijkheden van het beleid
nu. Waar men heen gaat, hangt af van waar men vandaan komt, en dat sluit som-
mige bestemmingen nu eenmaal uit.

Het blijkt voor vele sectoren moeilijk hun beleidsverleden (politieke arrangemen-
ten, culturele gewoonten en normatieve ori°ntaties) te vergeten. Het lijkt erop dat
men vanuit het bestaande pad geen nieuwe richting in kan slaan, de paden die
in het verleden zijn geplaveid, bepalen de wegen van de toekomst (Engbersen,
2009:95).%% Het lijkt wel alsof men voor de eigen toekomst afhankelijk is geworden
van het reeds afgelegde pad.

Krasner (1984) introduceert hiervoor als eerste het begrip padafhankelijkheid .
Hij definieert padafhankelijkheid door te stellen dat sociale processen altijd wor-
den voorgestructureerd door historisch overgeleverde regels, tradities, normen en
waarden (Hemerijck, 1998:127). Vanuit een conservatief standpunt kiest men er
vaak voor liever de bekende weg te bewandelen, met de reeds gekende nadelen
vandien, dan een nieuw onbekend beleidsterrein te verkennen. Path dependency is
like a cheetah sprinting full speed after an antelope. Out of the corner of its eye, the cheetah
may see even bigger game, but it s already barreling after the smaller one, and changing
course would require enormous energy. Therefore it s easier just to continue in the same
direction. 3%
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Padafhankelijkheid houdt in dat eerder gemaakte keuzes de nieuw te kiezen opties
in zekere mate beperken (De Klerck, 2006:38). Van der Veen (2009:271) definieert
padafhankelijkheid als het onvermogen af te wijken van een eenmaal ingeslagen
weg ; om die reden wordt path dependency ook wel history dependency genoemd
(Piepers, 2006:88). Het gevolg is dan dat beleidsmakers terugvallen op eerder
gemaakte keuzes, dat een neiging tot behoudzucht overheerst en dat bestaande
instituties niet zomaar worden ingeruild voor alternatieven die op de tekentafel
nochtans superieur lijken (Visser & Hemerijck, 1998:75,76). Padafhankelijkheid
wijst op onbereikbare betere alternatieven: path dependency is the tendency of a past
or traditional practice or preference to continue even if better alternatives are available .37
Wood (2001:371) wijst erop dat elke politieke beslissing op een bepaald pad ruimte
maakt voor de volgende stap op datzelfde pad. De eerste stap maakt het vaak
gemakkelijker om de tweede stap te nemen dan een totaal andere weg in te slaan.

Liebowitz en Margolis (1999:981) benadrukken vooral het belang van het verleden:
Most generally, path dependence means that where we go next depends not only on where
we are now, but also upon where we have been. History matters. Padafhankelijkheid be-
tekent dus dat de keuzes die gemaakt zijn in het verleden, de keuzes in het heden
mede bepalen, en dat gaat verder dan Brouwer (2005:224), die meent dat histori-
sche gebeurtenissen en beslissingen invloed hebben op het heden. Padafhankelijk-
heid houdt in dat in het verleden gemaakte keuzes andere keuzemogelijkheden in
het heden uitsluiten.
En zo staat padafhankelijkheid ingebruikname van effici®ntere systemen vaak in
de weg.?® Costa-Font en Rodr guez-Oreggia gaan in op het inadequate karakter
van padafhankelijkheid: Path dependency refers to a relatively recent explanation of the
absence of public policy change within the institutionalist framework. In the public policy
arena path dependency implies that public policies prevail not so much as a result of their
effectiveness in the achievement of the desired policy goals due to the persistence of inertia
or a stochastic dependence to some initial conditions (e.g. maintenance of some initial po-
litical equilibrium) .3%°
Dani®ls (2002:189) beschrijft dat padafhankelijkheid in een aantal gevallen tot een
zogenaamde locked-in situatie leidt. Een organisatie heeft zich in een positie gema-
noeuvreerd waar zij niet uit kan komen zonder zichzelf schade te berokkenen. Een
fraai voorbeeld betreft de spoorwegen en wel de breedte van de rails, zo bepalend
voor de snelheid en veiligheid van het treinverkeer.3!® Het is dus niet verwonder-
lijk dat er verschillende waarderingen zijn voor het fenomeen padafhankelijkheid.
Enerzijds structureert het de samenleving en haar bestuur, anderzijds vormt het
een blokkade voor vooruitgang en ontwikkeling. David, de man die de omvang-
rijke QWERTY-discussie startte®!, heeft dan ook twee definities voor padafhanke-
lijkheid, een positieve en een negatieve. We citeren David (2000:5): A negative defi-
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nition is that processes that are non-ergodic, and thus unable to shake free of their history,
are said to yield path dependent outcomes. A positive definition is that a path dependent
stochastic process is one whose asymptotic distribution evolves as a consequence (function
of) the process s own history.

Padafhankelijke processen kunnen niet alleen fouten maken, maar ook fouten be-
stendigen. Een bij het kruispunt genomen verkeerde beslissing kan zich in de loop
van de stabiele fase als een onopvallende sluipfout manifesteren. Als vanzelf dient
zich dan de vraag aan hoe van een verkeerd gekozen pad kan worden afgeweken.
De beste manier is door schade en schande . In de praktijk vertaalt zich dit als een
lerend effect. In de politiek en bij instituties is het lerende effect doorgaans gering.
Onderzoek van de laatste twintig jaar naar hervormingen laat zien hoe moeilijk
het is om de instituties van de verzorgingsstaat te veranderen (Esping-Andersen,
1990;1999). Als zich al hervormingen voordoen, zijn dat meestal kleine padafhan-
kelijke aanpassingen die het stelsel minder genereus maken. Krasner (1988) wijst
op de oorzaak van het voortduren van padafhankelijkheid als hij stelt dat dit kan
voortvloeien uit het feit dat institutionele routines naarmate ze inslijten en door
meer actoren worden gevolgd, steeds effici°nter worden. Verder kunnen routines
zich gaandeweg dieper gaan innestelen in institutionele structuren.

Hier raken instituties en padafhankelijkheid elkaar. Nu tobben wel meer landen
in hun beleid met een van de twee voorgaande begrippen, Nederland is daar niet
uniek in. Wat echter wel bijzonder is, is dat juist in Nederland institutionalisme
en padafhankelijkheid tot @@n brok zijn versmolten; hier hebben padafhankelijke
routines zich gaandeweg dieper kunnen nestelen in institutionele structuren.
Deze combinatie van institutionalisme en padafhankelijkheid wordt door Engber-
sen (2009:97) institutionele padafhankelijkheid genoemd.

Een vraag is of en hoe er valt te ontsnappen aan institutionele padafhankelijkheid.
Hoewel in veel gevallen voortzetting van een bepaald beleid inadequaat kan zijn,
is er volgens David (2000) maar @@n partij die het vermogen heeft om een andere
route te kiezen: de overheid.®®? Dat lijkt gezien mijn eerdere conclusies over de
verandermogelijkheden bij de overheid een twijfelachtig perspectief. Bovendien,
de overheid is een institutie bij uitstek.

Ook Trommel (Ham, 2010:7) betwijfelt dat. Zelfs een overheid is niet bij machte om
processen naar haar hand te zetten, zo meent hij. Trommel (2010) bepleit, na een
eerder geconstateerd gulzig bestuur , juist passendheid van bestuur , waaronder
hij verstaat dat de overheid af en toe op haar handen moet gaat zitten. Het is opval-
lend dat geen van deze auteurs de burger als oplossing zien.
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3.5 Conclusies

Het Nederlandse beleid wordt van oudsher gekenmerkt door een poldercultuur,
waarin overheid, markt en burger principieel niet ongelijkwaardig zijn, en waar
consensus het doel is (Rozendaal, 2011:375). Hoewel in de positioneringsdriehoek
organisaties in de publieke dienstverlening voortdurend migreren, is het duidelijk
dat het bestuur daarvan een meervoudige benadering vereist; geen van de actoren
lijkt eenzijdig zaken af te kunnen dwingen. Hoe wordt er dan wel besloten? le-
dema en Wiebinga (2010:84-89) beschrijven vijf besluitvormingsmodellen.?!® Voor
de Nederlandse situatie is vooral het incrementele model herkenbaar, wat in de
praktijk inhoudt dat het vaak aanmodderen is.’'* Dit incrementele model gaat uit
van onzekerheden, strijdige belangen en organisationele belemmeringen. Om die
reden is er vaak sprake van onvolledige en verwarrende informatie. Het model
geeft aan dat de besluitvorming vaak in kleine stapjes geschiedt en vooral wordt
toegepast bij complexe beslissingen. De hoeveelheid actoren maakt het niet moge-
lijk radicaal af te wijken van de bestaande situatie. Het incrementele model weet
zich nauw verbonden met hybride organisaties; zo maakt deze wijze van besluiten
drastische beleidsveranderingen niet mogelijk. Zelfs de hybriditeit is organisch tot
stand gekomen (De Waal, 2011:21).

Veel sectoren worden gekenmerkt als een gemengd bestel, waarin een mix van
verstatelijking en zelfbeheer leidt tot hybride organisaties, met een uiterst inge-
wikkeld beleidsproces als gevolg. De aanbeveling om dergelijke organisaties maar
te laten verdwijnen omdat de publieke en private sector onverenigbare waarden
zouden vertegenwoordigen (In tVeld, 1995:9) is, gezien de eeuwenoude veranke-
ring van deze werkwijze in de Nederlandse beleidscultuur, weinig adequaat. Een
belangrijke vraag is welke van de drie besproken actoren nu het meest domineert:
overheid, markt of burger.

Doordat steeds meer publieke organisaties na de Tweede Wereldoorlog zijn versta-
telijkt, is de overheid alom vertegenwoordigd. Om die reden is gekozen voor de
presentatie van de driehoek van Mouwen, die de dominante bovenpunt gelijkstelt
aan staat. Sinds de introductie van New Public Management lijkt er een ommekeer
ingetreden te zijn: de markt wordt steeds belangrijker. Worden tot de jaren tachtig
markten beteugeld door instituties (waaronder de overheid)®'®, volgens de WRR
(2012b:21) dienen we nu te spreken van een marktsamenleving. Volgens de WRR
(pag. 23) is het niet zozeer de vraag of de markten niet opnieuw door de andere
twee actoren moeten worden ingebed, belangrijker is de vraag of dat, gezien de
ontwikkelingen die zich de afgelopen decennia hebben voltrokken, ook mogelijk
is. Ondertussen is de jeugdzorg in de loop der tijd verworden tot een ingewik-
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kelde constructie van instellingen, indicatiestellingen en financieringsstromen
(Pommer et al., 2011:9).

Wanneer ik te rade ga bij de bestuurskunde, en het begrippenpaar padafhankelijk-
heid en (neo-)institutionalisme leen, wordt er meer duidelijk.

De consequenties van het (neo-)institutionalisme en padafhankelijkheid zijn geen
droeve constateringen en het betoog is zeker niet dat ieder zich in alle gevallen
op voorhand zou moeten neerleggen bij alles wat haar of hem overkomt omdat
er toch niets aan te veranderen valt.3® Het heeft wel gevolgen voor de redenering
later in mijn betoog hoe we de Nederlandse publieke dienstverlening en in het
bijzonder de jeugdzorg kunnen veranderen.

De combinatie van institutionalisme en padafhankelijkheid, door Engbersen
(2009:97) institutionele padafhankelijkheid genoemd, is in de publieke dienstver-
lening herkenbaar.®'” Stroop is hierbij een kernwoord. Naast stroperigheid van
processen kennen we ook een stroperigheid van structuren. Dat leidt onder andere
tot een hoge mate van interdependentie en vervlechting, door Hendriks en Tops
(2000:6) ook wel institutional thickness genoemd.

Een van de grote problemen daarbij, en Montesquieu die stelde dat macht alleen
door tegenmacht in toom kan worden gehouden zou er waarschijnlijk gelukkig
mee zijn, is dat de hinder- en doorzettingsmacht over verschillende partijen is ver-
deeld waardoor er uiteindelijk niet veel kan veranderen. Institutionele innovatie
lijkt een paradox, want het institutionele duidt immers op fixatie, op het vastzetten
van beproefde patronen. Deze pluriforme besluitvormingsarena maakt het haast
onmogelijk om tot snel, doeltreffend, adequaat beleid te komen. Hoezeer bepaalde
marktpartijen zich een dominantie wensen, zij zullen gezien de Nederlandse ver-
houdingen toch samen moeten werken.

Nu wordt niemand geboren met een cultuur, cultuur wordt aangeleerd. De be-
stuurscultuur van schikken en plooien, waaruit Nederland ten gevolge van in-
stitutionalisme en padafhankelijkheid niet lijkt te kunnen ontsnappen, vindt een
bredere inbedding in het Rijnland-model. De werkwijze in en van Nederland is
geen incident: het is (historisch en cultureel) verbonden met een cultuur van ge-
lijkluidende landen, al geeft Nederland er een eigen smaak aan. Water blijkt een
dominant structurerend element van de inrichting van Nederland (Regeerak-
koord CDA, PvdA en ChristenUnie, 2007).

De Nederlandse bestuurs- en beleidscultuur is geen sausje dat over de samenle-
ving is gegoten, er is veeleer sprake van een marinade, waardoor de Nederlandse
samenleving doordrenkt is van het eigen polderen. Daardoor komt beleid in Ne-
derland alleen tot stand door samenwerking van verschillende partijen. Volgens
velen zouden in veel situaties een hoger tempo en een meer uitgesproken beleids-
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richting wenselijk zijn. Vaak lijkt in Nederland de besluitvorming gestold te zijn
door de culturele (bestuurlijke) tradities, soms zelfs van eeuwen terug.

Veel initiatieven verschuiven vanuit de hoek burger eerst naar de hoek overheid
en gaan nu voor een deel door naar de hoek markt. Daarmee staan deze publieke
activiteiten ver af van de hoek van de burger.

Zijderveld (1999) waarschuwt ons voor extremiteiten als #@n van de hoeken al-
les zou domineren. Gezien ons polderverleden gecombineerd met institutionele
padafhankelijkheid hoeven we daarvoor misschien geen grote angst te hebben.
Maar de balans is wel verdwenen uit de driehoek. Te veel activiteiten zijn gecen-
treerd aan de linkerzijde, waar overheid en markt gepositioneerd zijn. Reverda
(2004:89) stelt dat er vaak geen sprake is van een driehoek, maar van een tweedi-
mensionale lijn met staat en markt.

Wil er een balans in de driehoek ontstaan, dan zal de hoek van de burger er hard
aan moeten trekken om activiteiten meer naar het midden te krijgen. Dat proces is
voorzichtig gaande. Instituties in markt en overheid dienen meer los te laten (Raad
voor het openbaar bestuur, 2012) opdat de burger weer mee kan doen. De huidige
vormen van participatie, van interactieve beleidsvorming tot aan de Wmo toe,
zijn zodanig georganiseerd dat zij de bestaande verhoudingen bestendigen. De
hoogste sport van de participatieladder, die van zelfbeheer, wordt in bestuurlijk
Nederland nauwelijks gepraktiseerd.

De middenpositie in de driehoek voor de institutie publieke dienstverlening wordt
door verschillende auteurs beleden. Balkenende heeft v r zijn politieke loopbaan
zich gericht op de vorming van een nieuwe juridische organisatievorm die ook
bepaalde componenten van de markt in zich kan dragen. De maatschappelijke
onderneming, waarover ook Mouwen veel heeft gepubliceerd®?, kan in het mid-
den van de driehoek worden geplaatst. Van de Donk (2001) heeft in zijn inaugurele
rede de driehoek nog verder uitgewerkt door er onderscheidende lijnen voor pu-
bliek en privaat, profit en non-profit, en formeel en informeel aan toe te voegen. Er
ontstaat dan in het midden van de driehoek een nieuwe driehoek, de plaats waar
de publieke dienstverlening gepositioneerd kan worden.

Stiglitz zegt in een interview: Wat mij voor ogen staat, is een herstel van het even-
wicht tussen markt, staat en burgermaatschappij. Die verhouding ligt nu zwaar uit
het lood. We betalen er een hoge prijs voor (Achterhuis, 2010:300). De Raad voor
het openbaar bestuur (2012:26) schrijft: De markt wordt niet in staat geacht om
recht te doen aan het publieke karakter van publieke taken, maar ook de overheid
kan niet adequaat op nieuwe ontwikkelingen in en behoeften van de samenleving
inspelen. De focus verschuift daarmee weer meer naar () de burgers en hun ver-
banden. Op die manier komen we dus in het midden uit.
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In het advies van de Raad voor het openbaar bestuur van december 2012 staat een
overzicht waarin bepaalde kenmerken die in de voorgaande paragrafen de revue
zijn gepasseerd overzichtelijke en samenhangend zijn verzameld. Om die reden
presenteer ik dit overzicht.

Tabel 5. Overzicht samenlevingstypen afgelopen vijftig jaar (Raad voor het openbaar bestuur, 2012:66)

Traditional public

New public

Networked community

administration management governance
context stable competitive continuously changing
population homogeneous atomised diverse
needs/problems straightforward, wants, expressed complex, volatile and
defined by through the market prone to risk
professionals
strategy state- and producer- | market- and shaped by civil society
centred customer-centred
governance hierarchies market networks and
through partnerships
regulation by voice exit loyalty
actors public Servants purchasers and civic leaders
providers
clients and
contractors
theory public goods public choice public value
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4 Jeugd(zorg)beleid in Nederland

4.1  Inleiding

Het Nederlandse jeugd(zorg)beleid krijgt de laatste jaren veel aandacht van po-
litiek en media. De ene keer is dat een gevolg van excessen die zich voordoen
in de sector, de andere keer is er bestuurlijke aandacht voor de ongelukkige or-
ganisatievorm die zich, vanuit een ver verleden, heeft gevormd. De bestuurlijke
co rdinatieproblematiek lijkt eeuwenoude wortels te hebben (Clarijs, 2013). Het
Nederlandse jeugd(zorg)beleid is immers geen creatio ex nihilo, het is niet uit het
niets ontstaan. Het heeft een lange historie, die voor een deel de huidige gang van
zaken nog steeds lijkt te bepalen.

In dit hoofdstuk, waarin ik de ontwikkeling van de jeugdzorg presenteer, han-
teer ik de chronologische logica (Van der Veen, 2009:249). Ik kijk in paragraaf 4.2
eerst terug naar het verleden, om van daaruit het heden beter te begrijpen en de
toekomst te bouwen. Een sector als de jeugdzorg trachten te begrijpen zonder aan-
dacht te besteden aan waar zij vandaan komt, lijkt weinig vruchtbaar. Niets be-
staat zonder geschiedenis, stelde Witte (2011:9). Zonder achterland immers geen
voorland. Als je je geschiedenis niet kent, heb je ook geen toekomst, meende
Tjeenk Willink (Staal & Stokmans, 2011:36), en ik voel met hem mee. Ik bespreek
in deze paragraaf in het kort de opkomst van de instituties van de Middeleeuwen,
ten dele gestoeld op de antieke wereld, tot aan de Wet op de jeugdhulpverlening.
De Wet op de jeugdhulpverlening en de Wet op de jeugdzorg komen aan bod in
paragraaf 4.3. Daarmee heb ik voldoende aandacht besteed aan de totstandkoming
van het huidige bestel.

In paragraaf 4.4 beschrijf ik het karakter en de problemen van de jeugdzorg, waar-
na ik in paragraaf 4.5 buitenlandse experts aan het woord laat over de Neder-
landse jeugdzorg. Na deze historische en sectorbeschouwende exercitie wordt het
tijd voor conclusies (4.6).

4.2 Verleden jeugd(zorg)beleid

Zoals bestuurskunde kan terugzien op een lange historie®®, geldt dat tevens voor
opvoedkunde. DeMause beschrijft in zijn The History of Childhood (1974) de ontwik-
keling in de houding van de samenleving ten opzichte van kinderen als volgt.

De periode vanaf de Oudheid tot de vierde eeuw na Chr. omschrijft hij als in-
fanticidal: het kind geen ziel, betekent niet, en mag dus worden weggeworpen.
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Kindermoord (zelfs het opeten van een kind door de eigen ouders®?), een kind te
vondeling leggen, onderschuiven, verkopen, het is allemaal aan de orde van de
dag in de vroege culturen.3?! 322

Slechts weinigen zijn vandaag de dag bekend met deze gebruiken van ouders in
de antieke beschaving die wij zo hoog hebben staan. In de culturen van de llias,
de Odyssee en de Metamorfosen®Z is het leven van kinderen van geen enkel belang.
Een kind is in de antieke wereld als het zo uitkomt handel en in het geval van
hongersnood etenswaar. Er is uitgebreide wet- en regelgeving in de antieke wereld
over hoe er met kinderen in allerlei situaties omgegaan mag worden. E@n conclusie
(zie ook Clarijs, 2013e) mogen we daaruit trekken: het kind heeft vooral een eco-
nomisch of overlevingsbelang. Het kind zelf lijkt nauwelijks tot geen emotionele
waarde voor ouders te hebben 3%

De periode van de vierde tot de dertiende eeuw?®® karakteriseert deMause als
abandoning: een kind heeft wel een ziel, maar daar moet niet te veel waarde aan
worden gehecht.??® Oblatie wordt toegevoegd aan verlatingsvormen.®?’ Tot ver in
de Middeleeuwen??® bestaat geen sentiment de | enfance (niet te vereenzelvigen met
liefde en zorg voor het kind), net zomin als er een sentiment de la famille bestond
(Arits, 1960:30).%%°

De periode van de veertiende tot de zeventiende eeuw noemt deMause ambivalent:
het kind is te vormen, het kan worden geboetseerd. Er ontstaan scholen en wees-
huizen.?*® Als in de Noordelijke Nederlanden na de Reformatie religieuze instel-
lingen aan de steden toevallen, neemt de stedelijke overheid daarmee een steeds
grotere rol op zich met betrekking tot de zorg (Visser, 2009:15).

In de zeventiende®! en achttiende eeuw is de relatie tussen ouders en kinderen
nog steeds weinig affectief.*? Stone (1979:80) beschrijft de relatie tussen ouders en
kinderen als: the affect was low and hard to find . 3%

Onder invloed van de Verlichting ontstaat er in de achttiende eeuw3®* een intru-
sive periode, waarin volwassenen gericht zijn op het vormen van wil en karakter
bij kinderen. Het is 1762, het jaar waarin Jean-Jacques Rousseau zijn Emile ou de
| gducation publiceert, als er voor het eerst gesproken wordt over een emotionele
band tussen ouders en kind (Brouwer, 2010:17).3% Volgens Stone (1979) en Arits
(1960) loopt Nederland voorop met de ontwikkeling naar een meer liefdevolle, pe-
dagogische relatie.®® Voor deze andere ori®ntatie van de Republiek is door Bakker
et al. (2006:82) gewezen op het calvinisme, met zijn imperatief tot godsdienstige
en morele vorming thuis. Toch overlijden nog steeds erg veel (jonge) kinderen.
Shorter (1975) spreekt van de slachting der onnozelen , want niet zelden betreft
het hier verregaande onachtzaamheid van ouders (slechte voeding, inzwachtelen,
enzovoort).3¥’
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De negentiende eeuw kenschetst deMause als socializing, waar volwassenen voor-
al gericht zijn op aanpassingen van het kind aan het wenselijke normenpatroon.
Er komt vanuit de samenleving aandacht voor de onmaatschappelijken en tucht-
huizen, en kinderbescherming komt van de grond.**® Ondanks die bredere aan-
dacht is daarmee niet gezegd dat het voor kinderen goede tijden zijn.3* Depaepe
(1998:16) haalt Shorter aan die de achttiende en negentiende eeuw, waarin veel
kinderen ernstig worden verwaarloosd, definieert als een periode van verhulde
kindermoord . Rutscky (1977) beschrijft deze tijd als de zwarte pedagogiek .

Pas tijdens de twintigste eeuw wordt volgens deMause de samenleving geken-
merkt door helping: de volwassen wereld steekt een helpende c.q. opvoedende
hand uit naar het kind. Na het doden, in de steek laten, kneden en domineren
van kinderen, hebben ouders nu het stadium bereikt van een co peratief omgaan
met hun kroost , schrijven De Fever et al. (2001:18). Het duurt tot het midden van
de twintigste eeuw voordat het merendeel van de volwassenen definitief afscheid
neemt van het idee dat kinderen hun bezit zijn (Bakker et al., 1993:18).

De ontwikkeling van het affectief individualisme nam vele eeuwen in beslag
(Stone, 1979).

Aan het begin van de twintigste eeuw is het terrein van zorg voor jeugd verdeeld:
de criminele jeugd is voor de staat, en de verwaarloosde jeugd is voor de par-
ticuliere liefdadigheid. Vanuit het preventiedenken raakt de staat betrokken bij
heropvoeding.

Rond 1870 ontstaat een (internationale) beweging voor bescherming van en hulp-
verlening aan het verwaarloosde kind (Van Montfoort, 1994:17). Men komt tot het
inzicht dat het (her)opvoeden van verwaarloosde kinderen een vorm van mis-
daadpreventie is. Daarmee krijgt de staat, die zich tot dan toe alleen bezighoudt
met misdadige kinderen , feitelijk opvoedingstaken. Meer en meer stellen staats-
inrichtingen opvoeding centraal (Matthijs & Vincken, 1997:22). Het is in die sfeer
dat Van Houten in 1874 zijn Kinderwetje®° door de Kamer krijgt, waarin bepaalde
vormen van kinderarbeid worden verboden.

In 1899 wordt de Nederlandse Bond tot Kinderbescherming opgericht®! (Prins,
1955), die op deze wijze meer druk kan zetten op de overheid om hun officieu-
ze werkzaamheden3*? van een wettelijk kader te voorzien (Matthijs & Vinken,
1997:25). Vanwege de inmiddels geaccepteerde soevereiniteit in eigen kring en
het subsidiariteitsbeginsel is het niet mogelijk om de kinderbescherming onder te
brengen bij de overheid.**® Er wordt een raad ingesteld waarin alle godsdienstige
stromingen vertegenwoordigd zijn. Langzaam maar zeker is de verbinding van
die raad met de centrale overheid steeds sterker geworden en in de loop van de
twintigste eeuw zal de zeggenschap geheel verschuiven naar het ministerie van
Justitie (Van Montfoort, 2010:123).

103



Tirannie in de jeugdzorg

Een grote frustratie voor betrokken organisaties voor verwaarloosde kinderen is
dat ouders hun kinderen altijd kunnen opeisen. De hulpverlening staat in zo n
geval machteloos. Vanaf 1890 hamert het particulier initiatief en de Nederlandsche
Bond voor Kinderbescherming op de noodzaak van kinderbeschermingswetten.
Het particulier initiatief kan bovendien de groeiende vraag niet meer aan. De ver-
paupering van de steden leidt tot een ongekende groei van zwerf- en bedelkinde-
ren. Voor deze criminele en verwaarloosde kinderen wordt in 1901 de Voogdijraad
in het leven geroepen.

In datzelfde jaar treden ook de Kinderwetten in werking. Het belangrijkste ken-
merk van de Kinderwetten van 1901 is dat ouders opvoedingsplicht in plaats van
opvoedingsrecht hebben (Matthijs & Vincken, 1997:27). De overheid krijgt daar-
mee een mogelijkheid in het gezin in te grijpen: de ouderlijke macht kan worden
beperkt door ontzetting of ontheffing. De verantwoordelijkheid voor de opvoe-
ding wordt daarbij overgedragen aan door de overheid gesubsidieerde organisa-
ties en de Voogdijraad.

Deze Kinderwetten verbinden het gevaarlijke kind (het criminele kind) en het
kind in gevaar (het verwaarloosde kind)(Van Montfoort & Tilanus, 2007:76).3%
Met deze Kinderwetten verklaart de overheid tevens dat verwaarlozing van de
opvoeding van de zijde van de ouders oorzaak is van het ontsporen van de kinde-
ren. Een ander effect van de aanvaarding van de Kinderwetten is dat inrichtingen
nu subsidie krijgen zonder daardoor in hun onafhankelijkheid beknot te worden
(Kruithof, 1990).

In 1921 worden bovengenoemde maatregelen uitgebreid met de ondertoezicht-
stelling en de aanstelling van speciale kinderrechters. Dezen kunnen kinderen nu
rechtstreeks plaatsen in particuliere tehuizen. Op deze wijze ontstaat een door het
ministerie van Justitie gesubsidieerd circuit van instellingen. Dat wordt extra ver-
sterkt doordat de verzuilde samenleving de confessionele bloedgroepen gelijke
kansen wil geven. Mede hierdoor groeit het particulier initiatief**> enorm (Van
Unen, 1996:26). Het aantal particuliere instellingen verzevenvoudigt in dertig jaar:
het stijgt van 60 in 1907 naar 430 in 1938 (De Rooy, 1982:116).34¢ Door deze expan-
sie geraken institutionalisering en professionalisering®’ in een stroomversnelling
(Matthijs & Vincken, 1997:28).

Ondanks de scheiding van criminele en verwaarloosde jeugd ontstaat er welis-
waar noodgedwongen voor de weeshuizen: het aantal wezen daalt sterk ten ge-
volge van een verbeterde gezondheidszorg in de loop der tijd enige samenwer-
king tussen deze twee deelsectoren: in de periode voor de Tweede Wereldoorlog
starten weeshuizen (tegen vergoeding) met het opnemen van probleemkinderen
die geen wezen zijn, bijvoorbeeld op verzoek van Maatschappelijk Hulpbetoon, de
Kinderpolitie of de Voogdijraad. Deze gewijzigde populatie brengt de betrokken-
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heid van de bestuurders van de weeshuizen op grote afstand. In de jaren 1930-1960
besluiten vooral om die reden heel wat weeshuizen de uitvoering te stoppen®®:
een aantal zet zijn middelen in als particulier fonds**°, sommige maken de over-
stap naar de kinderbescherming.

Na de Tweede Wereldoorlog kent de zorg voor jeugdigen in Nederland enorme
problemen. Een kwart van de gebouwen is tijdens de oorlog vernield, de jeugd-
criminaliteit is verdubbeld, er zijn aan het eind van de oorlog drie maal zoveel on-
wettige Kinderen, er zijn 4.000 joodse weeskinderen, er zijn ten minste 20.000 Kin-
deren van politieke delinquenten®?, er komen 8.000 jongeren terug uit Duitsland
die politiek besmet zijn. Het duurt jaren voordat hier in het geteisterde Neder-
land een oplossing voor is (Clarijs, 2002).

In 1951 start een groots opgezet onderzoek naar de opvoeding van de 10.000 jeug-
digen die op dat moment in een inrichting verblijven, waarvan het eindrapport
uiteindelijk in 1957 wordt gepubliceerd: Verzorging en opvoeding in kindertehuizen
(Werkgroep Gestichtsdifferentiatie, 1957). De conclusies van deze werkgroep zijn
ronduit vernietigend.

In datzelfde jaar verschijnt Oud-pupillen antwoorden, het verslag van een enqutte
onder pupillen van de voogdijvereniging Tot Steun (Knuttel & Alten, 1957). In
Woord vooraf schrijft kinderrechter Knuttel: Wij vinden bij de ge®°nqutteerden
een tekort aan levensvreugde, verwrongen persoonlijkheden, en sterke rancune.
Met de 10.000 pupillen in pleeggezinnen blijkt het dus evenmin goed te gaan.

Een onderzoek van Clemens-Schr ner (1952:16) over de resultaten van de gezins-
voogdij is eveneens kritisch: Er bleek in verreweg het grootste aantal geen enkele
positieve verandering ontstaan te zijn.

Hoewel de vraag naar zorg voor kinderen in de jaren vijftig van de vorige eeuw
verontrustend snel stijgt, zijn de kwaliteit en de resultaten van de residenti®le in-
stellingen, de pleegzorg @n de gezinsvoogdij onvoldoende. Dat is misschien ook
niet verwonderlijk voor een tijd waarin de deskundigen menen dat milieuwijzi-
ging een verbetering voor het kind is, ook voor pleegzorg. Uithuisplaatsen en af en
toe een bezoekje lijken voldoende (De Rooy, 1982:122; Clarijs, 2013a:95).

Een andere kwestie is dat de instellingen ook na de Tweede Wereldoorlog nog
geen diversiteit in de populatie kennen. Na een studiereis naar Zwitserland in
1948 ontstaat er binnen de club van directeuren een discussie over doelgroepen-
specialisatie. Het voordeel is duidelijk: het kind heeft recht op gespecialiseerde
zorg. De nadelen komen in deze jaargangen van de vaktijdschriften De Koepel en
Moza ek eveneens uitvoerig aan bod: er zou een overvloed aan instellingen kunnen
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ontstaan, hetgeen tot onbeheersbare kosten zou leiden, @n het zou voor kinderen
buitengewoon leerzaam en goed voor de sociale ontwikkeling zijn als zij in een
pluriform samengestelde setting opgroeien.

De directies van de instellingen worden in deze discussie rechts ingehaald doordat
in de jaren vijftig het maatschappelijk werk®! en de gedragswetenschappen tot
bloei komen. Er ontstaat in de (ortho)pedagogische wetenschappen een andere
invalshoek: er worden hulpverleningsmethoden ontwikkeld met het doel kinde-
ren beter te maken in plaats van de dominante insteek van opvang en verzorging.
Zonder dat de overheid of het werkveld daar expliciet voor Kiest, sluipt het be-
handelingsparadigma de sector in. Kindertehuizen worden orthopedagogische in-
stituten, waar, ten gevolge van de medische invalshoek, orthopedagogen in witte
doktersjassen de scepter zwaaien.**? Deze behandelings- c.q. ondersteuningsprin-
cipes passen slecht bij het bestraffende Justitie; de opmaat voor een overheveling
van de hulpverleningsinstellingen naar een ander ministerie is gegeven.

Deze omstandigheden tezamen, gekoppeld aan successen van tien jaar weder-
opbouw van Nederland (er komt na 1955 voor het eerst weer geld beschikbaar
voor sociale kwesties), blijken een goede voedingsbodem voor een wildgroei aan
initiatieven zoals de opzet van allerlei nieuwe organisaties voor jeugdzorg in de
breedste zin van het woord.®3 Er is sprake van een kwalitatieve uitgroei, Depaepe
(1998:269) stelt dat men gerust kan spreken van een orthopedagogisering van de
pedagogiek, en een sterke kwantitatieve uitgroei.®® De overheidssubsidie neemt
meer toe dan het aantal verzorgde kinderen, hetgeen leidt tot een grotere weder-
zijdse afhankelijkheid van particulier initiatief en overheid.

Het particulier initiatief ontdekt de overheid als subsidi®nt. De eerste helft van de
twintigste eeuw is een succestijd voor het particulier initiatief (Van Unen, 1996:69),
maar vooral in de jaren zestig neemt het aantal organisaties voor jeugdzorg sterk
toe. Er is sprake van een snelle groei in aantal en soort voorzieningen. Samenwer-
king tussen de instellingen komt vrijwel niet voor en ook de bestuurlijke co rdina-
tie van de verschillende diensten laat veel te wensen over (B rmann & De Groot,
2002:78).%%°

In de jaren zestig ontstaat steeds meer kritiek op het stelsel. Volgens veel ouders
blijkt de kinderbescherming een fuikwerking te hebben: ouders vragen om hulp,
maar ze worden onder toezicht gesteld of uit de ouderlijke macht ontzet (Kagie,
1979:7). Het verschijnsel van weglopende kinderen (van thuis of uit instellingen)
komt meer en meer voor. Dit luidt het begin in van de alternatieve hulpverle-
ning met organisaties als Release, de Sosjale Joenit en de Jongeren Advies Centra
(JAC s). Ook de Belangenvereniging Minderjarigen (BM) treedt op als tegenhan-
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ger van de bestaande instituties. In diezelfde periode ontstaan vanuit de (gezins)
voogdijinstellingen de Adviesbureaus voor jeugd en gezin, gericht op vrijwillige
hulpverlening (Van der Linden et al., 2009:15). Het aantal jeugdigen dat onder een
kinderbeschermingsmaatregel valt, neemt drastisch af.3%®

In 1966 wordt bij het ministerie van CRM de afdeling Jeugdvorming opgericht,
waarmee het jeugdbeleid wordt verbreed van jeugdwelzijnswerk naar alle ter-
reinen (Van Montfoort & Tilanus, 2007:77). In 1969 ziet voor het eerst een Nota
jeugdbeleid (Ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk, 1969) het
levenslicht®’, met geheel naar de tijdgeest veel aandacht voor jeugdparticipa-
tie, emancipatie en protestjeugd. Er ontstaat in de jaren daarna een verschuiving
in het beleid naar de meest gemarginaliseerde jeugd (Van Ewijk, 2010b:75) en naar
problemen, in het bijzonder achterstandsproblemen, onder jongeren (Sociaal en
Cultureel Planbureau, 1992:193). Blijkens het Meerjarenprogramma jeugdbeleid 1988
38(Ministerie van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur, 1988:17) blijkt de aan-
dacht van het jeugdbeleid in zijn geheel naar risicogroepen onder jeugd en de pro-
blematische aspecten van het bestaan te zijn verschoven; specifieke doelgroepen
zijn achtergestelden, minderheidsgroepen®®, meisjes®’, multiprobleemgezinnen,
mensen uit de lage- inkomensgroepen, kinderen uit eenoudergezinnen of grote
gezinnen, en ouders en jeugdigen die ingrijpende gebeurtenissen hebben meege-
maakt.

Het beeld van de jeugdzorg is in die dagen niet rooskleurig; dat heeft niet in de
laatste plaats te maken met het gegeven dat er van enige beleidsplanning weinig
sprake lijkt. De overheid heeft geen duidelijke visie over de veranderingen ten
aanzien van het stelsel, visie en planning, en nieuwe werkvormen die noodzake-
lijk zijn (Tilanus, 1998:58). De overheid trekt zich deze kritiek aan. Zij wil met haar
planningsmodel actief de samenleving als geheel en de publieke dienstverlening
i.c. de jeugdzorg in het bijzonder sturen op basis van wetenschappelijke kennis
en inzichten. Vanaf dat moment verschijnen er onder verantwoordelijkheid of
op instigatie van de rijksoverheid vele rapporten die de herstructurering van het
jeugd(zorg)beleid tot doel hebben. Vele commissies buigen zich sindsdien over het
jeugdstelsel, bemenst door ambtenaren, wetenschappers, politici en zelfstandig
gevestigde beleidsmakers. Ik zal hier slechts ingaan op enkele high lights.

Zo verschijnt er in 1971 onder verantwoordelijkheid van de staatssecretaris van
Justitie Wiersma de nota Jeugdbescherming en Justitie, schets voor organisatie en struc-
tuur. Deze nota die duidelijk een discussiestuk is en het eerste serieuze product van
de overheid van twintig jaar beleidsdiscussie, heeft volgens Van Unen (1996:77)
uiteindelijk geleid heeft tot de Wet op de jeugdhulpverlening.
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Door staatssecretaris Glastra van Loon wordt in maart 1974 na heel wat politieke
schermutselingen (Glastra van Loon, 1976) de Gemengde Interdepartementale
Werkgroep Jeugdwelzijnsbeleid ge nstalleerd (in de wandelgangen de werkgroep
Mik genoemd, naar haar voorzitter®'), met als taak te adviseren over uitgangs-
punten en doelstellingen van de hulpverlening aan jeugdigen en over een daar-
op afgestemd samenhangend jeugdwelzijnsbeleid en het formuleren van criteria
waaraan experimenten op dit terrein moeten voldoen en het evalueren van de
experimenten .*2 Na een tussenrapport in 1974 verschijnt in 1976 het eindadvies
Jeugdwelzijn. Op weg naar samenhangend beleid. Daarin schrijven Mik c.s. dat de
jeugdhulpverlening een vergelijking met een tropisch regenwoud kan doorstaan ,
zo ondoorzichtig, ondoordringbaar en ontoegankelijk is het geheel geworden
(Gemengde Interdepartementale Werkgroep Jeugdwelzijnsbeleid, 1976). Mik en
de zijnen bepleiten, teneinde de cli°nt een centralere plaats te geven, een verre-
gaande ontkokering van de jeugdsector, met eenduidige wet- en regelgeving en
financiering.

De aanbevelingen blijken op dat moment een brug te ver. In 1978 komt de rege-
ring met haar reactie. De algemene Kkritiek is dat de aanbevelingen operationeler
hadden moeten zijn en de regering zet, mede op advies van Mik, in de loop van
de daaropvolgende jaren een tweetal commissies aan het werk. Het heil van de
vernieuwing wordt vooral gezocht in een adequatere samenwerking op depar-
tementaal niveau: als de betrokken ministeries beter samenwerken, is het leed
grotendeels geleden, zo is de algemene mening. De stelseldiscussie zal worden
voortgezet op een andere plaats en onder andere namen: de Interdepartementa-
le Werkgroep Ambulante en Preventieve Voorzieningen voor hulpverlening aan
jeugdigen (IWAPV) en de Interdepartementale Werkgroep Residenti®le Voorzie-
ningen voor Jeugdigen (IWRV) gaan aan de slag.

Het gaat de Tweede Kamer nu wel wat lang duren. Al vanaf de jaren vijftig, zeker
na het rapport van de Werkgroep Gestichtsdifferentiatie (1957), wordt het jeugd-
stelsel bediscussieerd teneinde het effectiever te organiseren. De jaren zestig zijn
rumoerig maar hebben weinig concreets inzake effectiever beleid opgeleverd en
nu zijn ook de jaren zeventig al haast opgegaan aan commissies en nota s. Met
de slechte co rdinatie, een sterk verkokerd en versnipperd werkveld, en de ge-
ringe samenhang in de planning van de overheden op de achtergrond komt in de
Tweede Kamer Aantjes, de fractievoorzitter van het CDA, in actie. Hij houdt bij
de Algemene Beschouwingen in de Tweede Kamer in 1978%2 een betoog om alle
jeugdzorginstellingen onder @dn beleidsnoemer te brengen met een eenduidige
financiering. Hij wil dat v r 1 januari 1980 bereikt hebben. 3%
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Minister-president Van Agt wenst zo hard niet te gaan®®, waarop Aantjes een mo-
tie indient*®® die de regering net @@n jaar de tijd geeft om de residenti®le hulp-
verlening op orde te brengen en onder @@n beleidsnoemer te brengen (Malmberg,
1990:133). Van Agt interpreteert het begrip onder @@n beleidsnoemer brengen als
het tot stand brengen van een eenduidig en ge ntegreerd beleid dat gemeenschap-
pelijk wordt gedragen door de betrokken bewindslieden .’ De motie Aantjes
wordt aangenomen op 12 oktober 1978%8 maar Aantjes krijgt niet de tijd om een
en ander af te wachten. Enkele weken later treedt hij af ten gevolge van onthullin-
gen van het RIOD dat hij zich in 1944 had aangemeld bij de Germaanse SS.*®° Van
de aangenomen motie Aantjes verneemt de jeugdsector later niets meer.

Ondertussen is het economisch tij gekeerd. Niet aflatende bezuinigingen en de
introductie van het New Public Management (zie paragraaf 2.3.5) bepalen in de
jaren tachtig het politieke klimaat. Ook de jeugdzorg moet op haar tellen passen.
Ondanks herhaalde verzoeken van de politiek kan zij geen aantoonbare resultaten
laten zien. Door deze teleurstellende output is de sector een gemakkelijke prooi
voor de no-nonsense kabinetten van Lubbers. De sectorale professionaliteit komt
hiermee onder vuur te liggen en de (financi®le) afbraak begint.>° Tussen februari
1979 en juli 1984 verschijnen vijf rapporten van door de regering ingestelde werk-
groepen. Een belangrijk kernpunt in de IWRV- en IWAPV-nota s is de introduc-
tie van het zogeheten zo-zo-zo beleid, waarbij een hulpverlening bepleit wordt
zo licht (liefst thuis), zo dichtbij (liefst regionaal), zo kortdurend (maximaal twee
jaar) en zo tijdig (liefst preventief) mogelijk (Van Montfoort, 2007:293; Malmberg,
1990:134).5™ De eindrapporten van de IWAPV en de IWRV in 1984 beheersen de
jaren daarna de beleidsdiscussies in de sector, maar van de bepleite hoogvlakte- en
piramidevoorzieningen komt niets terecht. Wel worden bepaalde voorstellen van
de werkgroepen ter hand genomen en wordt het landschap het komend decen-
nium omgeploegd door normharmonisatie®’?, herspreiding®?, decentralisatie®”* en
schaalvergroting®”®, en vormt zij de opmaat voor de Wet op de jeugdhulpverle-
ning. Deze beleidsbewegingen grijpen op elkaar in.’

Deze jaren kunnen worden gekarakteriseerd als bestuurlijk onvolkomen. De groei
van voorzieningen lijkt niet te stuiten (Caris, Clarijs & Nierman, 1986:23), advies-
commissies leveren het ene rapport na het andere, de introductie van een andere
bureaucratisch-beheersmatige logica van New Public Management toont welis-
waar de zwakten van de sector, maar de politiek blijkt niet in staat door te pak-
ken. De wens tot een eenduidige structuur leeft bij velen, maar tussen droom en
daad staan wetten in den weg en praktische bezwaren (dit citaat van Willem Els-
schot wordt gebruikt als motto bij het IWAPV-eindrapport). Ook Doek en Slagter
(1978:7) lijken het overzicht kwijt te raken en concluderen (zonder nostalgie, zo
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merken zij nadrukkelijk op): Die Jugendhilfe in den Niederlanden ist nicht mehr, was
sie einst war.

4.3 Wetten

4.3.1  Wetop de jeugdhulpverlening

Op 6 september 1985 biedt de regering een conceptvoorontwerp van de Wet op
de jeugdhulpverlening aan, waarbij de gescheiden financiering (Justitie financiert
de jeugdbescherming, Volksgezondheid de jeugd-GGz en Welzijn de jeugdhulp-
verlening) gehandhaafd blijft. Dat leidt tot felle kritiek van de Tweede Kamer
en er ontstaat vertraging. In reactie op deze gang van zaken dienen in februari
1986 de Tweede Kamerleden Worrell, Mik en Haas-Berger een initiatiefwet Wet
op de jeugdhulpverlening in.*”” Dan komt in juli 1987 minister Brinkman namens
de regering met een eigen wetsvoorstel net v r de behandeling van het initia-
tief-wetsvoorstel (Tilanus, 1998:73). Dat levert veel politiek ongenoegen op in de
Tweede Kamer. Tweede Kamerlid Vliegenthart weet gedaan te krijgen dat het Ka-
merreglement aangepast wordt, in dier voege dat als er gelijktijdig voorstellen lig-
gen van regering en Tweede Kamer, het initiatief van de Tweede Kamer als eerste
wordt behandeld. De Tweede Kamer aanvaardt na veel amenderingen de Wet op
de jeugdhulpverlening®® (Deerenberg, 1995) in 1988. Als uiteindelijk de Wet op de
jeugdhulpverlening eind 1988 in het Staatshlad gepubliceerd wordt, heeft zij een
smallere reikwijdte dan was bepleit door de werkgroep Mik en de IWAPV/IWRV:
de jeugd-GGz is eruitgevallen. Op 1 januari 1989 wordt zij van kracht; de volledige
invoering is gesteld op 1 januari 1992 (Van Montfoort & Tilanus, 2007:80).

Er vinden allerlei ontwikkelingen plaats in die jaren.®’® Een aantal personen op cru-
ciale posities kan elkaar gemakkelijk vinden, zoals in de tijd dat Hedy d Ancona
minister was, Jaap Dijkstra en George Brouwer invloedrijke gedeputeerden, Jan
Heemskerk de voorzitter van de Raad voor het Jeugdbeleid, en Siem Rijpma en
Thijs Malmberg de directeuren Jeugdbeleid van het ministerie; om een beeld te
krijgen van hun toenmalige netwerken verwijs ik naar Clarijs, 1995; Clarijs, 1997;
Clarijs, 1999.

De eerder genoemde operaties van bestuurlijke decentralisatie, regionalisering,
herspreiding, schaalvergroting en budgetfinanciering worden parallel uitgevoerd.
Dat blijkt niet eenvoudig. Het grootste deel van de oorspronkelijke voorzieningen
bestaat nog uit kindertehuizen waar residenti®le behandeling jarenlang de meest
voorkomende vorm van zorg is; in de jaren tachtig van de vorige eeuw functione-
ren zo nog vele honderden instellingen (Hermanns, 2010:63). Daarnaast dient ook
nog een aantal instellingen uit andere departementen ingevoegd te worden in de
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sector.®®® Het Welzijnsbeleid wordt in 1987 gedecentraliseerd naar gemeentelijke
overheden, waaronder het preventieve jeugdbeleid valt (Tilanus, 1997).

De belangrijkste punten uit de Wet op de jeugdhulpverlening zijn het eerder ge-
noemde z0-z0-z0 beleid®!, dat vrijwillige hulpverlening de voorkeur heeft boven
justitieel, en dat door voorzieningen intensief samen te laten werken de verkoke-
ring verdwijnt (Matthijs & Vincken, 1997:211). Echter, het recht op hulpverlening
blijft in de Wet op de jeugdhulpverlening uit.*®2 Daarnaast gelden er meer bezwa-
ren tegen deze wet: de plaats van gemeenten in het jeugdstelsel is onduidelijk en
de gewenste samenhang blijft moeilijk nu er geen rol voor de GGz en het onder-
wijs is weggelegd. Er wordt wel gedecentraliseerd, maar slechts gedeeltelijk: een
aantal instellingen blijft landelijk actief, waardoor de verwarring groot blijft. De
al sinds Wiarda en Mik bepleite ontkokering van de sectoren jeugdhulpverlening,
jeugdbescherming en jeugd-GGz is niet terug te vinden.

Al snel na de inwerkingstelling van de wet is er consensus in de sector over het
verlangen naar een nieuwe, adequate wet die de jeugdsectoren integreert en een
eenduidige financiering regelt. In 1994 wordt op politiek niveau vastgesteld dat de
reorganisatie inderdaad is doorgevoerd, maar zo stelt men dat heeft nog niet
geleid tot het gewenste doel, namelijk een doorzichtig en toegankelijk stelsel van
jeugdzorg dat effici®nter en effectiever werkt (B rmann & De Groot, 2002:79). Het
in dat jaar verschenen rapport Regie in de jeugdzorg verdeelt bestuursverantwoor-
delijkheden, maar stelt tevens dat de wet- en regelgeving aanpassing behoeft.3®

4.3.2  Wetop de jeugdzorg

In 1998 vermeldt het Regeerakkoord van het kabinet-Kok Il dat er een Wet op de
jeugdzorg, gebaseerd op de Rechten van het Kind®*®*, moet komen. De bedoeling
daarachter is duidelijk: in plaats van alle belangenbehartiging van departementen,
sectoren en instellingen dient het kind centraal gesteld te worden. In 1999 wordt
daarvoor, conform de Nederlandse beleidscultuur (Schulz, 2010), een Adviescom-
missie Wet op de jeugdzorg ingesteld.*®*® Met het rapport (Adviescommissie Wet
op de jeugdzorg, 1999) van deze commissie doet de politiek niets (Clarijs, 2011:244;
Koens & Vonken, 2006:872).

Wel stelt het kabinet-Balkenende Il in 2003 een Commissaris jeugd- en jongeren-
beleid®® aan die de kar gaat trekken van Operatie JONG.*¥" Het doel van Operatie
JONG is om meer samenhang in het jeugdbeleid te brengen en om voorstellen te
doen aan het kabinet tot vereenvoudiging en verbetering van de aansturing van
het jeugdbeleid. Per 1 januari 2007 is Operatie Jong volgens plan be®indigd. In het
rapport Koersen op het kind (2006) worden 35 aanbevelingen, die voor driekwart
door het kabinet worden overgenomen, geformuleerd om de bundeling van taken
voor jeugdbeleid op lokaal niveau te realiseren. Daarmee is de toon gezet voor de
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overheveling van de jeugdzorg naar de gemeenten. In het Regeerakkoord VVD
CDA (2010) wordt dit onder de titel van transitie van de jeugdzorg opgenomen.

Ondertussen zijn de wetgevingsjuristen van de relevante departementen bezig een
nieuwe wet voor de jeugdzorg in elkaar steken. In 2004 wordt de Wet op de jeugd-
zorg door het parlement aanvaard®?, zij treedt per 1 januari 2005 in werking.*®
Met de inwerkingtreding van de Wet op de jeugdzorg in 2005 wordt een aantal
belangrijke wijzigingen op het terrein van de jeugdzorg zowel gecodificeerd®® als
gemodificeerd.®®! In de Wet op de jeugdzorg wordt het recht op jeugdzorg vastge-
legd®®? en krijgt het Bureau jeugdzorg een wettelijke basis. Het zo-zo-zo beleid van
de Wet op de jeugdhulpverlening wordt in de Wet op de jeugdzorg afgezwakt.3%
De cli®nt in de klassieke, Romeinse betekenis: diegene die van een ander afhan-
kelijk is (Vosman, 2011:49) komt nu centraal te staan. Het Bureau jeugdzorg is
een eerste stap naar integrale jeugdzorg; echter, achter de integrale toegang blijven
de verschillende sectoren ongewijzigd bestaan (Van Montfoort, 2010:127). Tegen-
standers spreken van een tweede Wet op de jeugdhulpverlening. Inderdaad kan
men zich afvragen of en zo ja, welke problemen deze wet nu precies oplost en of
hiertoe ook niet een wijziging van de Wet op de jeugdhulpverlening had volstaan ,
zo schrijft Van Unen (2005:13,14).

Zoals het ging bij de Wet op de jeugdhulpverlening, zo gaat het ook met de Wet op
de jeugdzorg: de wet is nog maar nauwelijks aangenomen of de eerste discussies
steken weer de kop op om snel tot een nieuwe wet te komen. De wens tot verbete-
ring van de jeugdzorg bestaat nog steeds in brede kring, ondanks de wet van 2005
en de vele wijzigingen daarna.

De door de Wet op de jeugdzorg gewenste vermindering van de bureaucratie door
samenwerking van provincies, gemeenten, zorgverzekeraars, zorgaanbieders en
Bureau jeugdzorg blijkt in de praktijk slechts ten dele of niet gelukt (Baecke et al.,
2009). Volgens het Sociaal en Cultureel Planbureau zijn mede daardoor het gebruik
en de kosten van de voorzieningen sterk toegenomen (Pommer et al., 2011:15).
Gezien de voortgang van de problemen mag het geen verwondering wekken dat
het kabinet-Balkenende 1V met een kabinetsvisie voor de jeugdzorg komt (Ministe-
rie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, 2010). Deze visie bepleit een overheve-
ling van de huidige financi®le en uitvoerinsgtechnische regelingen voor zorg voor
jeugdigen van rijk, provincies en AWBZ naar gemeenten. Wel blijft de jeugd-GGz
gescheiden van de andere zorg. Het Regeerakkoord 2010 van Rutte | neemt het
voorstel van de parlementaire Werkgroep Toekomstverkenning Jeugdzorg (2010)
over dat volledige integratie van alle financiering bepleit. Ik ga hier niet verder in
op de voorstellen inzake de transitie van de jeugdzorg omdat de plannen tot op de
dag van vandaag nog wijzigen.
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4.4 Kenmerken van de jeugdzorg

4.4.1 Inleiding

Het samenvatten van de politiek-bestuurlijke ontwikkelingen van de jeugdzorg
volstaat niet om de jeugdzorg te beschrijven. Het is noodzakelijke achtergrondin-
formatie die een duiding kan geven om de huidige jeugdzorg te beschrijven, maar
er is meer. De jeugdzorg van de eenentwintigste eeuw heeft een bijzonder karakter
dat meegenomen dient te worden bij de analyse. Ik zal in deze paragraaf 4.4 kort
ingaan op de meest bijzondere karaktertrekken van deze sector. Deze opsomming
is niet uitputtend. In de brede maatschappelijke, politieke en inhoudelijke dicussie
over de jeugdzorg komt een of meerdere van deze punten regelmatig naar voren.
Daarnaast is deze verzameling een selectie uit de lijst van de meest genoemde
kritiekpunten ten aanzien van jeugdzorg in de vele gesprekken en interviews (zie
ook Clarijs, 2012).

De volgende kenmerken van de jeugdzorg komen aan bod: de positionering achter
in het jeugdstelsel, de eenzelvigheid van de sector, de korte-termijnpolitiek, de
probleemori®ntatie, de groei en het innovatieve vermogen.

4.4.2  Achterin het jeugdstelsel

Nederland heeft een opmerkelijke voorkeur om in zorgstelsels achteraan te ope-
reren (Van Ewijk, 2012a:30); de Nederlandse jeugdzorg in het bijzonder wordt ge-
kenmerkt door een positie achter in het jeugdstelsel (Verhagen, 2012:111).

De sector is georganiseerd vanuit een zorgconcept en de uitvoering daarvan lijkt
het best zo ver mogelijk achterin het professionele stelsel te kunnen gebeuren.
Mede doordat de jeugdzorg de voorkant van het jeugdstelsel links laat liggen,
ontstaat er een toenemende vraag naar jeugdzorg: wanneer weinig tot niets wordt
gedaan aan het voork men van problemen, wordt er meer zorgvraag gecre®erd.
Door meer aan de voorkant af te vangen, is er op termijn minder (duurdere) zorg
aan de achterkant nodig. De positionering van de jeugdzorg is verbonden aan de
probleemori®ntatie (zie ook paragraaf 4.4.5).

Een van de gevolgen van achter in het jeugdstelsel is het ondergebruik van jeugd-
zorg van migrantenouders, met name ouders met een Turkse, Marokkaanse of
Aziatische achtergrond (Bot et al., 2013:107) waar het de GGz betreft. Deze groep
jongeren zijn oververtegenwoordigd in de gesloten jeugdzorg (Pommer et al.,
2011:25); verder achterin het jeugdzorgstelsel bestaat niet.

4.4.3  Eenzelvigheid van de sector

De jeugdzorg lijkt als sector in zichzelf gekeerd. Er zijn nauwelijks structurele rela-
ties met aanpalende sectoren als het maatschappelijk werk, de verslavingszorg,
woningcorporaties, schuldhulpverlening, enzovoort. Alleen met het onderwijs
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bestaat een (dun) lijntje sinds de Zorg Advies Teams daar hun intrede hebben ge-
daan.

Deze ge soleerde opstelling is merkwaardig, omdat veel problemen die spelen in
de gezinnen van de jeugdzorg de eigen sector van de jeugdzorg te boven gaan.
Het cumulatieve risicomodel gaat ervan uit dat problemen vooral ontstaan als
meerdere risicofactoren tegelijkertijd aanwezig zijn (Hermanns, 2009:14). Elders
stelt Hermanns (2007) dat risicocumulatie de kans op allerlei problemen aanzien-
lijk verhoogt; bij bijvoorbeeld vier risicokenmerken vertienvoudigt de kans op
problemen 3%

In een kwart van de gevallen in de jeugdzorg is er sprake van samengestelde pro-
blematiek (GGZ Nederland et al., 2012:5).% Jeugdzorg lijkt van beperkte waarde
als zij de andere problemen niet tevens kan aanpakken. Maar de jeugdzorgmede-
werker mag en kan zich niet op andere terreinen begeven, daar zijn specialismen
als verslavingszorg, schuldhulpverlening, woonconsulenten, schoolmaatschappe-
lijk werk, GGz, sociale diensten en Arbeidsbureaus voor gecre®erd.

Jeugdzorg werkt met gezinnen waarin vooral multicausale problematiek aan de
orde is, hetgeen een integrale benadering vereist. Meerdere leefgebieden vereist
meerdere samenwerkingspartners. Echter: overleg wordt niet gefinancierd, waar-
door dat in de dagelijkse praktijk slechts mondjesmaat tot stand komt. Friedman
(2005:7) zegt hierover: Fixing the formal system of government and non-profit services
is not the same thing as improving the quality of life for children and families. We could
get the service system to spin like a top, while overall conditions for children and families
get worse. () When you are working for a particular agency, your worldview is bounded
by the edge of the services you deliver. And there are dozens of little fiefdoms health care,
education, child welfare, juvenile system each with its own bounded view of the world,
each thinking that if only someone would provide enough money to do everything that
needed to be done, some big problems in society could be fixed.

Even verderop maakt hij een vergelijking tussen de jeugdzorg en de televisiese-
rie MASH. Our government programs for child protection are just like MASH units.
They treat the casualties from the wars that go on in the families in our societies. No one
expected the MASH units to end the Korean war and no one should expect child protec-
tion programs to end child abuse. We can expect child protection programs to do the best
possible job with the children who come to their attention. However, ending, or significant-
ly reducing child abuse will take many more players than just child protection services
(Friedman, 2005:8).

4.4.4  Korte-termijnpolitiek

Uit het bovenstaande blijkt al dat veel problemen (zeker geldt dat voor de groep
ge ndiceerde jeugdzorg) niet eenvoudig en niet op korte termijn op te lossen zijn.
Die korte-termijnillusie moet de jeugdzorg ook niet willen hebben: wat in en
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rondom gezinnen gedurende vele jaren is scheefgegroeid, is meestal niet in een
paar maanden of een jaar hersteld met af en toe een gesprek. Bovendien komen er
steeds meer gezinnen die levenslang gestut en gesteund moet worden.

Een dergelijke filosofie heeft de jeugdzorg niet. De behandeling moet relatief kort-
durend zijn, en long stay-voorzieningen zijn uit den boze. Indien een instelling
langdurige zorg zou verlenen, wordt dat eenvoudigweg niet gefinancierd. Het
gegeven dat de politiek met een horizon van maximaal vier jaar werkt, werkt ver-
sterkend in dezen.

4.45  Probleemori®ntatie

Nederland heeft niet, zoals veel andere landen, een wet op jeugd, maar op jeugd-
zorg.**® Het jeugdzorgbeleid wordt in Nederland gekenmerkt door een ori®ntatie
op het zorgconcept: daar denkt men in zorgstructuren, in afbakening van verant-
woordelijkheden, in samenwerking en integratie om de problemen van professio-
nele differentiatie en van sectorale en departementale verkokering op te vangen,
daar richt men zich op de burger in problemen.?%

Omdat preventie bij het ontwikkelingsconcept (hier staan niet de problemen, maar
de mogelijkheden van de mens centraal) hoort, is er sprake van een groeiende
bevestiging en noodzaak van het zorgconcept: er zullen steeds meer kinderen zijn
die hulp en ondersteuning nodig hebben. Door de dominante positie van het zorg-
concept is er nauwelijks enige (politieke, maatschappelijke, financi®le) aandacht
voor het ontwikkelingsconcept.

Frissen et al. (2011:21) signaleren een verschuiving van de uitvoering van zorg naar
preventie en risicomijding. Zij schrijven over een dominante ontwikkeling die in
alle verstatelijkte/verstatelijkende domeinen zichtbaar is geworden: een sluipende
(of soms zelfs een sprongsgewijze) en al dan niet expliciete verschuiving richting
preventie, in veel gevallen met interventies tot diep achter de voordeur en onder
het bed , en risicomijding . Een dergelijke ontwikkeling heeft gevolgen voor de
ori°ntatie van een jeugdzorgmedewerker en de sector als geheel .3

Zoals eerder gemeld duidt de Projectgroep Ontwikkeling Lokaal Preventief Jeugd-
beleid (1996:6) de probleemori®ntatie van overheden als volgt: jeugdigen die geen
overlast veroorzaken, zijn onzichtbaar voor gemeenten, en ook Worrell (1993:15)
vindt het niet onlogisch dat de overheid gericht is op de negatieve zijde, omdat be-
leidsmakers zich richten op dingen die verkeerd gaan. Alleen het negatieve prik-
kelt tot beleid, zo stelt hij.

Echter, die probleemori®ntatie leidt tot een grote vraag naar jeugdzorg. Met de
huidige jeugdzorg worden jaarlijks in Nederland 44.000 kinderen uithuisgeplaatst:
zo n 20.000 kinderen verblijven in een instelling, bijna 25.000 kinderen groeien op
in een pleeggezin. De jeugdzorg is jaarlijks bij zo n 500.000 kinderen betrokken
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(Hermanns, 2009). In 2010 kreeg het Advies- en Meldpunt Kindermishandeling
30.000 meldingen van kindermishandeling binnen, en 18.000 meldingen van hui-
selijk geweld.**® Er overlijden jaarlijks ten minste 40 kinderen ten gevolge van kin-
dermishandeling.

Deze grote aantallen hulpvragende kinderen en hun gezinnen geven reden tot
grote ongerustheid en daarmee is nog niets gezegd over het werkelijke leed onder
kinderen en hun gezinnen. Dat er jaarlijks steeds meer hulpvragers bijkomen is
overtuigend genoeg om de organisatie en de inhoud van de jeugdzorg kritisch
te bekijken. Het proces om te komen tot een Wet op de jeugdzorg krijgt maat-
schappelijke steun door enkele dramatische incidenten in de sector, zoals de brand
van Roermond?*®, Savanna“’, het meisje van Nulde en het Maasmeisje. Het zet de
jeugdzorg in een kwaad daglicht en de verwijten van de politiek stapelen zich op.
Zij wenst geen fouten meer in deze sector.*? Frissen et al. (2011:3) spreekt, onder
verwijzing naar Clarijs en Van Hout (2009), van een extreem lage politieke tole-
rantie voor (vermeende) fouten . Mertens zou zeggen: Pech moet weg (De Waal,
2011:41).

De risico-regelreflex (Trappenburg, 2012:84) leidt tot een versterking van de bu-
reaucratie.*® Dat vormt voor medewerkers in de uitvoering vaak een houvast. Van
Hassel et al. (2012:6) gaan zelfs zo ver om te spreken van bureaucratische gehecht-
heid bij professionals in de jeugdhulpverlening.

De jeugdzorg kan gekenschetst worden als een zero-errorsector: fouten zijn niet
toegestaan. Zoals piloten en chirurgen hun werk niet kunnen doen door te koersen
op een negen van de tien keer goede uitvoering , zo ligt dat voor de jeugdzorg
ook. Dat leidt overigens interessant genoeg tot een Befehlstaktik in plaats van een
Auftragstaktik.*** Zoals bij militaire operaties en in de operatiekamers van zieken-
huizen een duidelijke commandostructuur noodzakelijk is, zo geldt dat (soms in
iets mindere mate) voor de jeugdzorg ook.“%® Boutellier (2002) noemt dat overigens
een veiligheidsutopie.

Het niet mogen maken van fouten betreft een sector waar het medische principe
in dubio abstine (als je twijfelt, niet doen) niet gehanteerd kan worden. Volgens
Steyaert et al. (2010:83) is niet-handelen geen optie, ook al is er geen wetenschap-
pelijk onderbouwde methode.

Een ander in de medische wereld toegepast uitgangspunt van Hippocrates*® pri-
mum non nocere (niet ingrijpen als dat schade oplevert) gaat voor de jeugdzorg
verder dan behoedzaam optreden (Van der Meer, 2011:44); het gaat eenvoudigweg
niet op. De jeugdzorg(er) m et acteren. Deze situatie brengt menig professional
regelmatig in verlegenheid.*” Er dient opgetreden te worden, maar vaak is niet
duidelijk wat het beste is.
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Dat geen fouten mogen maken heeft een bijzondere impuls gekregen door de
kwestie Savanna, waar de gezinsvoogd door het Openbaar Ministerie werd ver-
volgd omdat haar nalatig handelen werd verweten. Een ingewikkelde vraag voor
de jeugdzorg bij een gezin is of en wanneer een zorgprofessional moet ingrijpen
(bijvoorbeeld met een uithuisplaatsing).

Poiesz en Caris (2010:302) hebben dit probleem als volgt in kaart gebracht.

Tabel 6. Uit: Poiesz en Caris (2010:302).

onderkenning van probleem niet-erkennen van probleem

feitelijk probleem hit miss
geen probleem false alarm correct rejection

Kok paste dit eerder toe op de jeugdzorg. Er zijn in principe twee mogelijkheden,
zo stelt hij: een professional heeft een optimistische diagnose (het lukt mij wel
om dat kind/gezin terug op de rails te krijgen) of een pessimistische diagnose
(het wordt niets met dat kind/gezin).“® Het merkwaardige nu is dat het voor de
professional profijtelijk is om negatief te diagnosticeren: loopt het fout af met het
kind/gezin, dan verdient de professional lof omdat hij het vanaf het begin al goed
had gezien, loopt het goed af met het kind/gezin (en zit hij dus fout met zijn diag-
nose), dan verdient deze professional alle complimenten omdat hij er toch nog iets
van gemaakt heeft . Kok schrijft: Met een negatieve prognose is veel te winnen en
weinig te verliezen. Er zal in de hulpverlening dus eerder een negatieve prognose
gegeven worden dan een positieve. Helaas is de kans groot dat zo n negatieve
prognose zichzelf bewijst. Zowel jeugdigen als hulpverleners zullen zich naar zo n
negatieve prognose gedragen (Kok, 2002:203).

Van Montfoort (2008:9) maakt een soortgelijke vergelijking voor de jeugdzorg;
daar spreekt hij over de inschatting of het kind wel of niet bedreigd opgroeit (een
bedreigde opvoed- en opgroeisituatie is vaak een reden tot uithuisplaatsing). Hij
stelt dat in een praktijk van sociale interventie twee soorten fouten worden ge-
maakt: te veel of te weinig ingrijpen.*® Ingrijpen in een gezin is per definitie een
diepgaande ervaring voor de gezinsleden (Clarijs, 2011c). Om die reden staat de
professional voor het volgende dilemma.
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werkelijke situatie
Kind bedreigd Kind niet bedreigd

Kind correct positieve fout

bedreigd (foute tre er)
inschatting

Kind niet negatieve fout  correct

bedreigd (foute misser)

Figuur 4. Dilemma voor de professional (Van Montfoort, 2008:9).

Volgens Van Montfoort is een foute misser even erg als een foute treffer. Kok wijst
erop dat dat afhankelijk is van de fase van het hulpverleningsproces (bijvoorbeeld
indicatiestelling of interventie) en vanuit welke invalshoek gekeken wordt: voor
het gezin klopt deze constatering, maar voor de professional zelf kunnen de resul-
taten heel verschillend zijn.

Het ligt haast voor de hand om problemen centraal te stellen wanneer de activitei-
ten van de sector draaien om ernstige kind- en opvoedproblemen. Daar waar de
balans tussen draaglast en draagkracht verstoord is geraakt, treden problemen al
snel op de voorgrond.

Door de probleemori®ntatie is en blijft de jeugdzorg aan de achterkant van het stel-
sel gepositioneerd. Het is kenmerkend voor het Nederlandse stelsel van 3,75 mil-
jard euro dat de tweede lijn met 3,1 miljard euro het grootste beslag legt op de
publieke middelen (Pommer et al., 2011:12). Van het geld voor jeugdzorg zit 83 pro-
cent dus in de tweede lijn, de achterkant van het stelsel. Zelfs als er geen ernstige
problemen zijn, zoals bij jonge mantelzorgers, is de sector gulzig en herdefinieert
zij de situatie: een nieuwe doelgroep is in zicht (Hermanns, 2011).4%°

Voor de volledigheid*! dient hier het positief jeugdbeleid vermeld te worden. Dat
zou zich nu juist richten op het gewone leven, de talenten van kinderen en de
algemene voorzieningen. Het positief jeugdbeleid*'? stoelt op twee visies: het ver-
sterken van de pedagogische kwaliteit van de directe leefomgeving plus de alge-
mene jeugdvoorzieningen en een versterking van de pedagogische kwaliteit van
aanvullende voorzieningen of specifieke eerste- of tweedelijnsvoorzieningen en
de professionals die er werken (Van Oenen & Van Westering, 2010:8,9). De VNG
(2010:226,227) formuleert het anders: positief jeugdbeleid is het bevorderen van
mogelijkheden, kansen en talenten van alle jeugdigen .

Het positief jeugdbeleid tracht vooral een ingang te krijgen bij het preventieve be-
leid van gemeenten. Een probleem daarbij is dat bij preventie nog steeds gedacht
wordt in problemen. Het doel van positief jeugdbeleid is om jongeren het heft in
eigen handen te laten nemen. Daarvoor zijn jeugdparticipatie en talentontwikke-
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ling belangrijk (Coussg@e et al., 2011), en beide zaken zijn juist slecht ontwikkeld in
het Nederlandse beleid (Siurala, 2012).

4.4.6  Degroeivan de jeugdzorg

Bij een populatie van 3,5 miljoen jeugdigen weten we sinds Rispenset al. (1996), later
bevestigd door Zeijl et al. (2005), Hermanns et al. (2005c) en Van Dorselaer et al.
(2007), dat zo n 15 procent van de jeugdigen met opvoed- en/of opgroeiproblemen
te kampen heeft. Als een gezonde uitgroei naar volwassenheid wordt belemmerd,
lijkt ondersteuning gewenst.

Die 15 procent jeugdigen met opvoed- en/of opgroeiproblemen is onder te verde-
len in drie groepen: zo n 5 procent heeft dermate langdurige en intensieve hulp
nodig dat gee ndiceerde jeugdzorg noodzakelijk is, voor zo n 8 procent volstaat
kortdurende hulp (meestal ambulant), en 2 procent blijft onbekend; mogelijk zijn
dit zorgmijders. Zoals in de vorige paragraaf gesteld, gaat de meeste politieke en
bestuurlijke aandacht uit naar de zwaarste groep, de 5 procent jeugdigen met ge n-
diceerde jeugdzorg. Deze groep kunnen we onderverdelen in jeugd-LVB (0,2 pro-
cent), justitieel (1,1 procent), jeugd-GGz (1,5 procent) en provinciale jeugdzorg
(2,2 procent) (Commissie Zorg om Jeugd, 2009:14; Hermanns et al., 2005b:1).

Er doen steeds meer jeugdigen en hun gezinnen een beroep op de jeugdzorg. Her-
manns (2009) berekende dat een op de zeven kinderen van een of andere vorm
van ge ndiceerde zorg gebruik maakt; dat kan jeugdzorg, GGz of (licht) verstan-
delijk beperktenzorg zijn of een school voor kinderen met ernstige leer- en ge-
dragsproblemen (Van Ewijk, 2012:18). De kosten van de jeugdzorg nemen almaar
toe naar aanleiding van een toenemende vraag, maar ook door andere factoren.
Van Rooijen (2010) meldt dat er geen rem staat op dure hulp en dat er geen enkele
(financi®le) prikkel is tot samenwerking. Ook Poiesz en Caris (2011:58) merken op
dat er sprake is van ineffici®nties; er is immers geen incentive op effici®nt functio-
neren en geen sanctie op ineffici®nt functioneren, zo stellen zij. Ineffici®nties, zie
bijvoorbeeld de inzet van extra middelen bij wachtlijsten, worden zelfs financieel
gehonoreerd.

Het provinciale jeugdzorgbudget groeit sinds 2004 met gemiddeld 8 procent per
jaar. Voor een belangrijk deel komt dit uit de autonome middelen van de provin-
cies. De kosten lijken moeilijk te beheersen. In 2009 ging er zo n 3,75 miljard euro
om in de jeugdzorg. Niet alleen de provinciale jeugdzorg, ook voor de jeugd-GGz
geldt dat in het budget de laatste jaren een zeer sterke stijging is te zien (Werk-
groep Toekomstverkenning Jeugdzorg, 2010:18).

Er is gepoogd om deze ontwikkeling een halt toe te roepen. Zo is het Sociaal en
Cultureel Planbureau (SCP) enkele jaren geleden gevraagd twee modellen te ont-
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wikkelen: een voor de toekomstige behoefte aan jeugdzorg en een voor de beste
verdeling van het geld over de regio s. Dan zou daarna een speciaal daartoe inge-
stelde commissie, de Commissie Financiering Jeugdzorg onder leiding van Robin
Linschoten, adviseren over het totale budget en de regionale verdeling. Nu berust
de regionale verdeling van de middelen op het aantal jeugdigen en twee risicofac-
toren: het aantal eenoudergezinnen en allochtone gezinnen. Het SCP-rapport De
jeugd een zorg (2009) toont aan dat die twee risicofactoren maar voor een klein deel
de vraagontwikkeling bepalen. Op grond van dat model zou de toename van de
jeugdzorgvraag 13 procent moeten zijn, maar het aantal cli®nten van de jeugdzorg
groeide tussen 1997 en 2007 met maar liefst 50 procent. Om die reden ontwik-
kelde het SCP een nieuw model met meer risicofactoren: geslacht, opleiding van
ouders en inkomen. Die gegevens bleken echter niet goed te achterhalen, dus het
model was (nog) niet bruikbaar. Maar er ging meer mis. Naast het verdelings-
model schoot ook het ramingsmodel tekort. De gescheiden financieringsstromen
vertroebelden het zicht op de werkelijke vraag. Zo wordt de provinciale jeugdzorg
gefinancierd door de provinciale overheid (vanuit rijksmiddelen), de jeugd-GGz
voornamelijk door de zorgverzekeraars, de jeugd-licht verstandelijk beperkte zorg
door de AWBZ, en ambulant werk (deels) en preventie door gemeenten. Waar een
kind hulp krijgt, in welke deelsector, hangt vaak af van toevalligheden.*®* Hier
zien we het bekende waterbedeffect**: strenger selecteren bij de een leidt tot een
grotere toestroom elders. Zo n 50 procent van de kinderen dat door het Bureau
jeugdzorg ge ndiceerd wordt, wordt gekenmerkt door een zo complexe situatie
dat verschillende soorten hulp nodig zijn, en vaak voor het hele gezin. Daarbij
is samenwerking tussen verschillende disciplines en sectoren vaak noodzakelijk,
maar deze wordt niet beloond; om die reden worden moeilijke klanten graag
doorverwezen. In het SCP-rapport zijn ook de ontwikkelingen in de gemeenten,
die feitelijk een zeeffunctie hebben, niet meegenomen. Als de gemeenten meer aan
preventie zouden doen, zou er minder dure tweedelijnszorg nodig zijn. Maar de
eerste lijn, inclusief het Centrum voor jeugd en gezin, kan onbelemmerd doorver-
wijzen naar het Bureau jeugdzorg voor specialistische hulp.

Het huidige financieringssysteem bevat geen enkele prikkel om meer jeugdigen te
helpen met preventieve voorzieningen. Daarnaast, zo blijkt uit het SCP-rapport,
zijn de kostprijzen onduidelijk. Prijzen die de provincies betalen aan het Bureau
jeugdzorg en aan de zorgaanbieders staan niet vast. Ook worden inflatie en loon-
kostenstijgingen niet helder verrekend. De provincies baseren zich meestal op wat
ze tot nu toe hebben betaald. Ook weten ze niet wat de kwaliteit van de hulp is en
of de hulp helpt.

In maart 2009 meldt de Commissie Financiering Jeugdzorg dat het niet lukt: het
stelsel is naar haar bevinden zo complex en onhandig georganiseerd dat realistisch
begroten zonder fundamentele veranderingen onmogelijk is. Zorgelijk daarbij is
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dat een deel van de jeugdigen die jeugdzorg nodig hebben onvoldoende of soms
zelfs geheel niet wordt bereikt; bovendien zijn migrantenjongeren oververtegen-
woordigd in met name de zwaarste jeugdzorg. Volgens Boon, De Haan en De
Boer (2010) slaagt vooral de jeugd-GGz er slecht in om migrantenkinderen te be-
reiken, terwijl kinderen en adolescenten van niet-Nederlandse afkomst zeker niet
minder psychiatrische problemen hebben dan autochtone jeugdigen. Er is sprake
van een allochtone ondervertegenwoordiging. Dit alles is des te nijpender omdat
we uit epidemiologisch onderzoek weten dat onbehandelde gedragsstoornissen
in de kindertijd op latere leeftijd vaak voor problemen, vooral delinquent gedrag,
zorgen. Daarnaast geldt natuurlijk: hoe vroeger de behandeling wordt ingezet, des
te groter is de kans op succes.

Gemiddeld neemt de vraag naar jeugdzorg jaarlijks met 10 procent toe (Van Ewijk,
2010). Dat betekent dat er om de zeven acht jaar een verdubbeling van het bud-
get optreedt. Vooral in de groepen jeugd-GGz*® en licht verstandelijk beperkte
jeugdigen is de groei fors, te weten 13 procent respectievelijk 28 procent jaarlijks.*
Een op de tien jongeren in het voortgezet onderwijs ontvangt passend onderwijs .
Dat zijn grote aantallen en dat aantal groeit jaarlijks. Het is waarschijnlijk dat bij
gelijkblijvend beleid deze trend zich voort zal zetten. Een terugkerende vraag luidt
naar Jacob Cats: t neemt toe, men weet niet hoe , en zij betreft de oorzaak van deze
groei naar de vraag naar jeugdzorg; we staan hier stil bij een aantal redenen.

Hoewel het Nederlandse geloof in instituties wijdverbreid is, concludeert Van
Lieshout (2007) desalniettemin dat deze zich steeds meer vervreemd hebben van
de Nederlandse samenleving. We hebben ons land verkokerd georganiseerd,
zo zegt hij, waardoor de socialisatie over oude en nieuwe instituties verdeeld is
geraakt. Als we naar de traditionele jeugdinstituties Kijken zoals het gezin, de
school, leeftijdgenoten en jeugdzorg, hebben deze nauwelijks enig raakvlak met
de nieuwe instituties zoals media en kinderopvang. We zijn niet in staat geweest
de nieuwe instituties op een goede wijze te verbinden met de oude. Nu heeft elke
institutie een probleem: scholen zijn weigerachtig ten opzichte van samenwerking,
de jeugdzorg is incapabel, de kinderopvang is zoekende, de nieuwe media zijn
veel te snel, enzovoort. De oplossing van traditionele instituties (bijvoorbeeld de
jeugdzorg) is dat ze elk jaar om meer geld vragen aan de overheden. Overigens,
het omgekeerde lijkt ook op te gaan: de burgers hebben (te) hoge verwachtingen
van de samenleving en haar instanties; we kunnen nauwelijks accepteren dat za-
ken soms niet goed verlopen.

Daarnaast is de positie die kinderen innemen in gezinnen en in de samenleving

de afgelopen decennia erg veranderd. Het aantal kinderen per gezin is sinds de
jaren vijftig van de vorige eeuw gedaald van zes tien per gezin naar ongeveer
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twee nu. Caris (1998:48) zegt in verband met het verminderde kindertal: Een een-
voudige economische wet zegt dat wanneer het aanbod kleiner wordt, de waarde
ervan stijgt.*'” Met twee kinderen is het belang ervan voor ouders groter dan met
bijvoorbeeld negen. Bij een aantal van twee kinderen moet het natuurlijk wel goed
gaan. Wanneer het met een kind niet goed gaat, is dat een rendementsverlies van
50 procent. Door lagere geboortecijfers is een kind dus extra bijzonder en we kun-
nen het ons niet veroorloven maatschappelijk kapitaal te verspillen.

Latten (Brinkgreve & Latten, 2006:226) voorspelt dat het aantal baby s dat geboren
zal worden nog verder zal verminderen. Ook worden steeds hogere eisen gesteld
aan die twee kinderen , niet in het minst door zogeheten vleermuisouders (Not-
ten, 2012). Kinderen moeten het in alle opzichten goed doen. Door het stellen van
aldoor hogere eisen aan kinderen betekent dat de groep kinderen die de streep niet
haalt steeds groter wordt. De eisen van ouders (hyper-parenting, Rosenfeld & Wise,
2001) en samenleving ten aanzien van almaar minder kinderen worden bestendig
verder opgeschroefd. Volgens Van Ewijk (2012:17) kunnen steeds minder men-
sen de complexiteit van de samenleving nog aan, vandaar de overdaad aan aan
autisme verwante diagnoses. Hij noemt dat de sociale kwestie van onze tijd.*®
Volgens hem treden we deze problemen van de moderniteit echter tegemoet met
oude oplossingen, maar behandelingen op omgangsproblemen met die complexi-
teit passen maar zeer ten dele.

Daarenboven zien ouders hun kinderen ook anders. Behalve dat er sprake is van
een psychologisering van de opvoeding*® (Peeters & Woldringh, 1994:123), spreekt
Tavecchio over de prinsjes en prinsessen van deze generatie . Vooral in het onder-
wijs speelt dit volgens Vervaet (2010), waar het hyperouderschap welig tiert. Als
een kind van zes jaar kan lezen (terwijl daar gemiddeld zeseneenhalf jaar voor
staat), menen ouders al snel dat hun kind hoogbegaafd is.*? Veel ouders zijn ertoe
geneigd om in hun uil een valk te zien, en het onderwijssysteem versterkt dit.*?

Deze opvoeding vindt plaats in een wereld waar voor kinderen minder rust, meer
prikkels en minder grenzen zijn. Het adagium is dat alles kan en moet kunnen. Dat
doet een groot beroep op zelfsturing en zelfbeheersing, zo zegt Brinkgreve (Brink-
greve & Latten, 2006:224). En steeds minder kinderen hebben daarvoor voldoende
bagage.

Daarbij, de samenleving wordt ook steeds ingewikkelder. Er is een toenemend
aantal ouders dat er geen belang aan hecht om hun kinderen te krijgen binnen het
formele kader van het huwelijk.*??> Het aantal scheidingen groeit elk jaar, als we
daar de scheidingen van niet-gehuwde stellen bij optellen. Steeds meer kinderen
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leven in informele gezinnen, in samengestelde gezinnen“?, in eenoudergezinnen,
in patchworkgezinnen, die informeler, ingewikkelder en minder duurzaam zijn.
Daarnaast is er sprake van een groeiende segregatie, van steeds minder buiten-
speelmogelijkheden, van steeds indringender mediagebruik, van toenemende
klassenverschillen, van stresssituaties in het gezin vanwege slecht op elkaar afge-
stemde instellingen als school, vrije tijd en kinderopvang, van toenemende perfec-
tie-eisen die aan kinderen (en hun ouders) worden gesteld.*?* Daarnaast spreekt
De Winter van een opvoedingskramp : ouders hebben wel steeds grotere ambities
voor hun kinderen, maar hebben tegelijkertijd het idee dat ze er alleen voor staan
(Hilhorst & Zonneveld, 2013:26).

Niet alleen de vorm, maar ook de inhoud van gezinnen verandert. De Swaan
(2008b:192) maakte melding van het feit dat er in de afgelopen honderd jaar een
verschuiving is opgetreden van een bevelshuishouding naar een onderhandelings-
huishouding. De minder strikte regels schrijven mensen niet zozeer voor welke
relaties tussen hen zijn toegestaan, maar veeleer hoe ze hun verhoudingen dienen
te regelen. Deze verschuiving van bevelshuishouding naar onderhandelingshuis-
houding laat zich het best vaststellen aan de veranderingen in intieme verhoudin-
gen tussen mensen, bijvoorbeeld tussen ouders en kinderen. In gezinnen wordt
in steeds sterkere mate en op steeds vroegere leeftijd onderhandeld, en dat vergt
andere en meer competenties dan het strikt gehoorzamen van vroeger.*?® Kinderen
die van jongs af aan hierin niet zijn getraind, lopen vast in de latere samenleving.
Met name de lagere sociaal-economische milieus blijken moeite te hebben de eisen
van de moderne opvoeding te volgen (Tilanus, 1997:28); zij worden door de GGz
beschreven als mensen in het net-wel-net-niet-bereik (Van Ewijk, 2012:19).
Overigens blijkt volgens het Sociaal en Cultureel Planbureau bijna 60 procent van
de gezinnen die ernstige problemen hebben geen gebruik te maken van tweede-
lijns jeugdzorg (Bot et al., 2013:133).42¢

Deze alom groeiende complexiteit van velerlei oorzaken van gezin en samenle-
ving levert steeds meer kinderen op die maatschappelijk uitvallen.*?” Schnabel
schrijft in het Voorwoord van Bijl en Van Gageldonk (1991): Sociale systemen zo-
als gezinnen zijn in hun functioneren op elektronische systemen gaan lijken: hoog
gespecialiseerd, hoog presterend, maar zeer kwetsbaar voor storingen en stoor-
nissen. Hoewel de toekomst van iedere samenleving ligt verankerd in de jeugd
(WRR, 1992:11), kunnen we volgens Van Lieshout (2007) constateren dat Neder-
land maatschappelijk te weinig in kinderen investeert. De Nederlandse welvaarts-
staat is genereus voor ouderen, waarvoor een goed inkomensbeleid en goede zorg
aanwezig zijn; voor kinderen echter schiet de samenleving tekort, zeker als we
kijken naar jeugdzorg en onderwijs.
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Maar er speelt nog meer. De netwerken rondom gezinnen zijn dun geworden
(RMO/RVZ, 2008).%28 De samenleving wordt tegelijkertijd minder tolerant (Werk-
groep Toekomstverkenning Jeugdzorg, 2010:10). Volgens onderzoekers is er een
verschuiving gaande van een zorgmoraal naar een punitieve moraal (Van Stok-
kum, 2010:102). Werd belletje trekken voorheen beschouwd als kattenkwaad, nu
worden kinderen daarvoor doorverwezen naar Bureau Halt. Werd er vroeger door
de dapperen onder ons wel eens gespijbeld, nu komt er een aantekening in het
dossier van het kind, volgt een gesprek met de ouders door de leerplichtambte-
naar en kan boetedoening door Bureau Halt volgen. Horstman (2011:27) schrijft
hierover: De jaren van vrijheid, blijheid inzake de jeugd zijn duidelijk voorbij.
Kinderen moeten zich fatsoenlijk gedragen en de bandbreedte van fatsoen wordt
almaar kleiner. Ouders van kinderen die daar niet eenvoudig inpassen, worden
steeds gemakkelijker gecriminaliseerd. Mijn puberzoon had met carnaval te veel
gedronken, maar is dat reden voor signalering? Dit is geen pleidooi voor alcohol-
gebruik onder jongeren, maar wel tegen de obsessieve en weinig relativerende
toon als het gaat om de uitspattingen van de jeugd.

Dat we er nog lang niet zijn met deze beknopte inventarisatie, tonen onder ande-
ren Van Oudenhoven en Wazir (2006) aan wanneer zij de newly emerging needs van
de moderne jeugd beschrijven.*?

Tot slot wil ik wijzen op een verder voortgaande professionalisering van de jeugd-
zorg, die een aanzuigende werking op het groeiende aanbod heeft. Hier komen we
Achterhuis (1980) weer tegen. Er wordt meer gesignaleerd en beter gediagnosti-
ceerd, er zijn meer en betere interventiemethoden, en meer en betere geneesmid-
delen. Ook dat leidt overigens weer tot minder maatschappelijke uitval-tolerantie
(Pommer et al, 2011:10).

4.4.7 Innovatie

Als de zaken in de jeugdzorg niet naar tevredenheid verlopen, vindt er dan geen
enkele innovatie plaats in de jeugdzorg?*® Om die vraag te kunnen beantwoorden
sta ik eerst kort stil bij het fenomeen innovatie.*

Innoveren*?is per definitie lastig voor de publieke sector. Veel instellingen wensen
haast uit principe niet voorop te lopen bij vernieuwingen.*® Innovatie is niet een-
voudig omdat er een voortdurende neiging in organisaties is om het bestaande te
verdedigen tegen veranderingen. Dat vergemakkelijkt een constructieve houding
van een organisatie voor innovatie niet. Te vaak voelen medewerkers ook innova-
tie als een impliciet verwijt naar de huidige werkwijze en resultaten.*** Bovendien
duurt het vaak een lange tijd voordat innovatie rendeert (Nooteboom, 2008:13).4%
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Als de publieke sector wil innoveren gebeurt dat vaak in een standaardmodel:
de innovatie wordt aangestuurd door een stuurgroep, er worden taken, verant-
woordelijkheden en bevoegdheden verdeeld, er worden formele procedures ten
aanzien van participatie afgesproken, concepten worden voorgelegd aan geves-
tigde belanghebbenden en uiteindelijk formuleren experts van de organisatie het
besluit. Op die manier is het niet verwonderlijk dat er weinig nieuws uit komt.
Interessant in dit opzicht is de innovatiematrix van (Clarijs, 2011a:51). De organi-
saties in publieke dienstverlening, waar het aantal regels en procedures groot is,
horen in de rechterkolom thuis. Afhankelijk van het leiderschap is zo n organisatie
een bureaucratie waar alles goed en onpersoonlijk geregeld is, of zij functioneert
als een goed geoliede machine. In de linkerkolom gelden weinig regels. Het is er
een chaos, zoals vroeger in het NatLab van Philips, of er is sprake van sterk lei-
derschap waar vaak in de persoon van de eigenaar en oprichter van de zaak het
persoonlijk gezag telt.

Innovatie vindt in de linkerkolom plaats, het liefst in het onderste kwadrant. Maar
chaos past nu juist niet bij de situatie waarin instellingen aan de hand van voor-
schriften en protocollen hun dagelijkse werk moeten doen. Als gevolg van toe-
nemende regelzucht is het dominante paradigma van managers juist planning &
control 43¢

weinig regels veel regels
en procedures en procedures
sterk persoonlijke een goed geoliede
leiderschap autoriteit machine
beperkt chaos/anarchie bureaucratie

leiderschap
Figuur 5. De innovatie matrix (Clarijs, 2011a:51)

Om te zien hoe nieuw beleid gemaakt kan worden, is het onderzoek van Geul
(2006; 2013) behulpzaam. Hij inventariseerde op welke wijze in een aantal landen
nieuw beleid wordt gemaakt, door hem beleidsconstructie genoemd.**” De Japan-
se methode waar andermans beleidsoplossingen intelligent worden gekopieerd:
de ontwikkelingskosten zijn voor de innovator, de beleidsmaker neemt over wat
hij kan gebruiken, en voegt er nog een verbeteringsslag aan toe lijkt de meest
effici®nte en effectieve. De stijl is rationeel shoppen*¥®, Toyota en Sony zijn er groot
mee geworden.**®

Hoewel in Nederland weinig wordt gedaan met deze methode van beleid ma-
ken*?, zijn de voordelen van Japans kopi®ren van (delen van) beleid evident: het
is goedkoop (geen ontwikkelingskosten), het is veelbelovend (want het is elders
al beproefd), en het is robuust (kennis is meer dan de eigen lokale/nationale ken-
nis). Geul (2006:159) stelt dat er steeds meer auteurs tot de vaststelling komen dat
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toepassing van de Japanse methode eigenlijk onderdeel zou moeten zijn van elke
casus van beleidsconstructie, zo niet als enige dan toch als eerste ontwerpactivi-
teit .44

In modern innovatieland zijn momenteel vier methoden dominant: de Blue Ocean
Strategy, co-creation, open innovation en crowdsourcing.*? Hoewel van oorsprong
ontwikkeld voor het bedrijfsleven, kunnen zij voor het jeugd(zorg)beleid in zijn
zoektocht naar meer effectieve sturingsinstrumenten van belang zijn.

De kern van de Blue Ocean Strategy, ontwikkeld door Kim en Mauborgne (2002), is
het idee de concurrentie niet te bevechten (daardoor wordt eerder waarde vernie-
tigd dan gecre®erd), maar haar zo veel mogelijk links te laten liggen. Don t compete
with your rivals, make them irrelevant , zo stellen zij, door braakliggende markten
te ontwikkelen (Kim & Mauborgne, 2007:14). Elkaar beconcurreren leidt tot een
bloedige oceaan van rivalen die als haaien vechten , gesymboliseerd door de term
Red Ocean. De blauwe oceaan is daarvan het tegendeel.**®* De meeste bedrijven
en publieke instellingen gedragen zich alsof ze haaien in een Red Ocean zijn. Vol-
gens de ontwikkelaars van het Blue Ocean-idee zou dat juist anders moeten.**
Het denken over strategie is de afgelopen 25 jaar vooral geconcentreerd op en
bepaald door de rode oceanen. Organisaties zouden zich niet langer op de klanten
moet richten, maar op (de overeenkomsten tussen) de niet-klanten daar ligt de
toekomst.*4®

Een tweede actuele innovatiestrategie is co-creation. Cocreatie kenmerkt zich door
het betrekken van de klant bij innovatie; cocreatie is volgens de ontwerpers Praha-
lad en Ramaswamy (2004;2008) vooral een kwestie van connect and develop. Een be-
kend voorbeeld van een organisatie die de klanten optimaal betrekt bij de product-
ontwikkeling is Lego.*® Niet alleen in de industrie, maar ook in de dienstensector
worden klanten meer betrokken bij het proces en bij innovatie.**” In het (partici-
patie)beleid is cocreatie inmiddels geen uitzondering meer. Het uitgangspunt bij
cocreatie is dat een betere dienst wordt geleverd als de burger bij het proces wordt
betrokken. Hierbij komt de innovatie tot stand in samenwerking met de gebruiker.
Bij cocreatie staat de overheid niet langer centraal. Bij participatie mogen burgers
meedoen, bij cocreatie is er juist sprake van (tijdelijke) gelijkwaardigheid en laten
burgers de overheid meedoen (Bekkers & Meijer, 2010:5). Cocreatie is de middelste
sport op de (overheid)participatieladder.

Een volgende innovatiestrategie is open innovation (Chesbrough, 2003a; 2003b;

2006).%® Open innovatie is tegengesteld aan gesloten innovatie, datgene wat or-
ganisaties doen als zij innovatie intern organiseren.*® De organisatie stapt als het
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ware uit de eigen praktijk en verbindt zich met andere cognitieve en sociale com-
munities, waarbij afspraken worden gemaakt hoever de samenwerking gaat.*°
Open innovation staat gelijk aan cosmopolitan (kennis delen en openbaarheid)
in plaats van local (wat synoniem is met afschermen en concurrentie).**! Open
innovatie is delen, maar dat gebeurt niet gratis.*?

Nog een stap verder in de innovatie is crowdsourcing. Daarbij wordt, meestal via in-
ternet, het brede publiek advies gevraagd mee te denken over het te voeren beleid
of met de organisatie.®>® Dit is het principe van consumers as creators.*** Soms zijn
oplossingen nodig die door een organisatie of door een netwerk van organisaties
niet kunnen worden bereikt.*>® Dan is het zaak om de hulp in te roepen van de
massa.*s

De afgelopen jaren heeft ook de Nederlandse overheid crowdsourcing ontdekt;
we zien in het openbaar bestuur allerlei vormen en varianten van zogenoemde
burgerfora ontstaan. Het Burgerplatform Kiesstelsel**’ is zo n voorbeeld: hier on-
derzochten en bespraken 140 burgers samen gedurende acht maanden hoe het Ne-
derlandse kiesstelsel er in de toekomst uit zou moeten zien (Schulz, 2010:305).4%8
Een boeiende uitwerking van een variant op crowdsourcing is de werkwijze van
wisdom of crowds (Surowiecki, 2005).4%° Het in de psychologie bekende principe van
wisdom of crowds, dat een groep gewone mensen samen een beter besluit nemen
dan een superdeskundige, wordt in het beleid vaak genegeerd.*®® Surowiecki
(2005:XI111, XIV) schrijft: Under the right circumstances groups are remarkably intel-
ligent, and are often smarter than the smartest people in them. Groups do not need to be
dominated by exceptionally intelligent people in order to be smart. Even if most of the
people within a group are not especially well-informed or rational, it can still reach a col-
lectively wise decision .*6! Dat geldt alleen onder bepaalde condities.*®?

Innoveren is niet eenvoudig. Het vereist een visie, een strategie, een doelstelling,
een werkwijze, een organisatie en een financiering, en tegelijkertijd weten we van-
uit de innovatiematrix dat innovatie het best in chaos tot stand komt. Innovatie
is geen trucje, maar beleid. In bestaande organisaties valt dat om verschillende
redenen niet mee, vandaar de drang van steeds meer organisaties om innovatie
buiten te organiseren.

De hier besproken innovatieve strategie®n kenmerken zich doordat het innovatief
beleid niet alleen steeds vaker samen met andere partijen gebeurt, maar dat in-
novaties tegenwoordig vooral plaats vinden in samenspraak met of door burgers
zelf. De meest invloedrijke innovatie berust op het principe van crowdsourcing,
waarbij de burgers zelf de uitkomst bepalen. In de nieuwste innovatietechniek
heeft de burger de leiding.
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Met alle decennialange problemen van en kritiek op het Nederlandse jeugd(zorg)
beleid is het verwonderlijk dat er innovatief relatief zo weinig gebeurt. De meer
recente innovaties die gepleegd worden, betreffen bijna altijd de methodiek. De
jeugdzorg heeft overigens wel enige ervaring met innovaties die zowel het beleid
als de operationele en inhoudelijke gang van zaken bij instellingen deed wanke-
len; ik denk hierbij aan de alternatieve hulpverlening uit de jaren zestig en zeven-
tig (Release, de Sosjale Joenit, de JAC s), de videohometraining uit de jaren tachtig
en negentig, en wat betreft het laatste decennium de Eigen Kracht-conferenties. In-
dien er ergens iets nieuws wordt bedacht dat (op termijn) de vraag naar jeugdzorg
zou kunnen doen verminderen, wordt door de instellingen getracht deze innovatie
zo snel mogelijk te dwarsbomen zie bijvoorbeeld de ontstaansgeschiedenis van
Doorbraak bij de Bureaus jeugdzorg (Van Deur & Van Odenhoven, 2008) of haar
te incorporeren in de bestaande processen van de sector, waardoor het gevaar voor
continu teit van de organisatie of sector lijkt afgewenteld. Veel innovaties in de
jeugdzorg leiden tot bestuurlijke gevechten over hegemonie en territorium (Clarijs
& Van Hout, 2009:163). De traditionele sector integreert de innovatieve beweging
in het bestaande hulpaanbod. Wat in beginsel is opgezet om cli®nten buiten de
bestaande jeugdzorg te houden, wordt al snel een module in het zorgaanbod van
de instellingen.

4.5  Buitenlandse experts over de Nederlandse jeugdzorg

Het gebeurt niet vaak dat het Nederlandse jeugd(zorg)beleid zich laat becommen-
tari°ren door buitenlandse deskundigen. Het tijdschrift Jeugdbeleid, dat regelma-
tig buitenlandse experts uitnodigt om het jeugdbeleid van een ander land toe te
lichten (bijvoorbeeld Green et al., 2013; Herczog, 2012; Delic & Burgrund, 2012;
Zachary & Brutschy, 2010; Percey-Smith, 2009; Doolan, 2008), vraagt tevens buiten-
landse jeugdbeleidspecialisten om commentaar over het Nederlandse beleid, zoals
aan Siurala (Clarijs, 2007a; Siurala, 2012) of Doolan (2012).

Buitenlandse experts tonen zich vaak verbaasd over het Nederlandse jeugd(zorg)
beleid*3, dat in dit verband vaak omschreven wordt als problem oriented and admi-
nistration centred in plaats van opportunity focused and youth centred (Siurala, 2012;
Couss@e et al., 2011; Clarijs, 2010; Clarijs, 2007a:155). Siurala bepleit voor Neder-
land al jaren dat het jeugdbeleid zich niet beperkt tot jeugdproblemen, risicopre-
ventie en het managen van probleemjeugd. Er zou een sterke nadruk moeten lig-
gen op vroege, algemene preventie en een actieve rol van jeugdigen zelf op allerlei
beleidsterreinen en in elke fase van het beleidsontwerp, beleidsimplementatie en
beleidsevaluatie (Clarijs, 2007a:155). Op deze wijze kom je tot een andere defi-
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nitie van jeugdbeleid , zo stelt hij. Jeugdbeleid zou zich vooral moeten richten,
en dat is kenmerkend voor het jeugdbeleid in bijna alle Europese landen, op het
verwerven van skills (zoals citizenship skills) en competences. Jeugdparticipatie is
daarbij de dominante factor. In Finland bijvoorbeeld maakt men dat mogelijk door
daar ook fors in te investeren; zo is 50 procent van de uitgaven van de gemiddelde
Finse gemeente bestemd voor jeugd. In Finland realiseert men zich, zo schrijft Siu-
rala, dat als youth at risk hun hoofdactiviteit van het jeugdbeleid wordt er steeds
meer jeugdigen zullen zijn die gespecialiseerde hulp nodig hebben. De manier
waarop in andere landen vorm gegeven wordt aan competentieontwikkeling en
jeugdparticipatie vereist een andere insteek (zie bijvoorbeeld Siurala, 2011; Clarijs,
2008 a; Clarijs, 2008b).

Dunham?** kent de beperkingen van het Nederlandse jeugdstelsel. Hij stelt dat
vooral de wijze waarop we het probleem defini®ren de reden van deze beleidsuit-
komsten is: One of the first things you are taught in the social sciences is that the way
you define the problem determines the policy alternatives you will think about, and the
case of youth would seem to stand out as an example par excellence. Zolang Nederland
stelt dat de problemen in bijvoorbeeld de jeugdzorg voortkomen uit een gebrek
aan co rdinatie, krijgen we oplossingen als een Centrum voor jeugd en gezin waar
instellingen samenwerken op lokaal niveau. Dunham begrijpt de wens tot integra-
tie niet. Do we really need an integrated system that can show that a child has missed
school? Hij stelt eveneens dat Nederland zich te veel richt op youth at risk en dat het
Nederland ontbreekt aan algemeen jeugdbeleid. Het Nederlandse beleid is gericht
op specifieke hulp voor specifieke doelgroep(en), op deskundigheid van profes-
sionals en instellingen, op problemen/defecten, op de macht die bij professionals/
instituties/politiek ligt, op empowerment om problemen op te lossen, enzovoort.
Wat Dunham van het Nederlandse jeugd(zorg)beleid onbegrijpelijk vindt, is het
gegeven dat hierbij de relatie met de wijk of buurt niet expliciet genoemd wordt.
Je een onderdeel voelen van een buurt of gemeenschap cre®ert identiteit, samen-
werking, tolerantie, sociaal kapitaal, en dat is niet alleen belangrijk voor jeugdi-
gen, zo stelt hij. Sociale uitsluiting en intergenerationele problemen kunnen vaak
effectief bestreden worden door gestructureerde contacten en samenwerking, en
daar is het niveau van een buurtcontact goed geschikt voor. Daarom Kiest hij ook
voor een benadering van sociale integratie en dat ontbreekt in de Nederlandse
aanpak, die zich vooral richt op instellingen en professionals (Clarijs, 2010:49).

In 2011 heeft een kleine commissie van drie buitenlandse experts zich tijdens
een tweedaags werkbezoek gebogen over het Nederlandse jeugdbeleid (Cous-
sPe, 2011). Zoals velen daarvoor constateren ook deze experts een gebrek aan
jeugdwerk (pag. 13) en non-formal education (pag. 14). Zij achten het bestaande
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jeugd(zorg)stelsel niet geschikt voor de meest gemarginaliseerde burgers (verge-
lijk hier de groep van 60 procent met serieuze problemen die niet terug te vinden is
in de tweedelijnszorg). Ze zien de voorgestane ombuiging van aanbodgericht naar
vraaggericht in het licht van het marktdenken: het zijn geen termen die gerela-
teerd kunnen worden aan een sociale of pedagogische realiteit, zo stellen zij.*®> De
grootste zorg is dat het Nederlandse beleid gericht is op problemen in plaats van
partnership, participation and recognition of potential strenghts (pag. 21). Ze wijzen er
steeds op dat youth policy is definitely broader than schooling and child and youth care
(pag. 22). Ze vragen aandacht voor niet-ge nstitutionaliseerd werken met jeugd op
de plaatsen waar mensen leven: in de buurten en wijken zelf. Op deze manier zou
het Nederlandse jeugdbeleid aansluiten bij wat in Europese gremia als de Raad
van Europa en de Europese Unie en vele Europese landen gebruikelijk is: een be-
leid dat youth as a resource ziet in plaats van youth as problem (pag. 23).

Siurala (2012:96-99), een van de leden van deze commissie, spreekt zich later in
Jeugdbeleid persoonlijker feller uit en hekelt ook het Nederlandse positief jeugdbe-
leid. Hij stelt: Reading the texts on positive youth policy and listening to the municipal
rhetoric, the review team felt that the broader ideals of promoting the general welfare and
positive opportunities of all children and young people easily turned into discussion about
the disadvantaged youth, developing better methods of signaling and about interventions
at youth at risk. This probably indicates the difficulty of changing established ways of
thinking. Apparently a big ship turns slowly.

Daarnaast signaleert hij ook het ontbreken van jeugdwerk als een basisvoorzie-
ning. Ook hier weer: When youth work was mentioned, it referred to work with prob-
lem youth or youth problems. Furthermore, youth work was understood as a work with
individual and not with groups or communities. The work profile is rather a coach and a
counsellor than a facilitator or an enabler. 4%

Over het derde probleem dat hij ziet, de zeer beperkte jeugdparticipatie en voor
zover aanwezig vooral via de formele jeugdraden, schrijft hij: Often the representa-
tion of the youth councils is limited to a few insider youth, disadvantaged and marginal
youth tend to be underrepresented, participation stays at the level of consultation, there is
little impact and the dialogue with decision makers is occasional and tokenistic. Perhaps
the format of such youth participation is also too formal and rationalistic , missing emo-
tion and passion.

Zijn conclusie is in feite vernietigend: The youth policy has a patronizing tone in its
thinking.

Het zijn vooral buitenlanders die goede waarnemers zijn , stelt Bekker (2009:32)
in zijn oratie vast, en ik stem daar guluit mee in.
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4.6 Conclusies

Willen we naar de toekomst kijken van ons zorgstelsel, dan kan het niet anders of
we moeten lering trekken uit de geschiedenis, zo schrijft Post (2009:30). Om het
ontstaan en de verdere ontwikkeling van jeugdzorg te beschrijven ben ik in para-
graaf 4.2 teruggegaan in de sectorale geschiedenis. Deze ori®ntatie leert ons onder
andere de volgende twee zaken.

Een eerste constatering is dat pas in de late Middeleeuwen langzaam een systeem
ontstaat om zorg voor behoefige kinderen te organiseren: is de zorg eerst georga-
niseerd door de Kerk (vanaf ten minste 500 na Chr.), daarna nemen de edelen dit
over (vanaf het jaar 1000), vanaf rond 1200 wordt dit vervolgens overgedragen aan
de bestuurders van steden, die de zorgplicht daarna doorgeven aan regenten (van-
af 1300).%” Daarna, vanaf de vijftiende eeuw, wordt de zorg verder (professioneel)
georganiseerd: er komen speciale instellingen (weeshuizen) voor kinderen, eerst
door particulieren, later door de verschillende denominaties en lokale overheden
opgericht. Hier ligt een belangrijke kiem van de bestuurlijke co rdinatieproblema-
tiek. De weeshuizen worden door verschillende partijen georganiseerd en gefi-
nancierd en wanneer de overheid een weeshuis opzet, stellen zij regenten vaak
afkomstig uit de politiek-bestuurlijke elite, maar nadrukkelijk geen politici aan
om het bestuur ter hand te nemen (Clarijs, 2013b). Met de splitsing financiering
door de overheid en het bestuur in particuliere handen is een eerste hybriditeit
geschapen.

De Nederlandse jeugdzorg is volgens geschreven berichten ten minste zon
1500 jaar oud en kan met recht een institutie genoemd worden. Nu zijn instituties
zo ingebed in onze samenleving dat er haast een revolutie nodig zou moeten zijn
om de institutionele logica om te gooien. Maar, zoals Wesseling in De Gids schreef,
Nederland heeft een traditioneel gebrek aan vechtlust en een manifeste afkeer
van sterven op de barricaden , dus die revolutie zal er niet zo snel komen (Pleij,
2005:12).

De constitutionele grondstructuur van de staat is moeilijk te wijzigen (Hendriks
& Toonen, 1998:8); iets gemakkelijker lukt dat bij de werkvloer van het openbaar
bestuur, de zogeheten standard operating procedures. Het blijft de vraag hoe funda-
menteel de vernieuwingen dan kunnen zijn. Zolang er zoveel partijen hun deuntje
meeblazen (Hoogerwerf (1986:5): met veel inspraak heb je nooit uitspraak ), blijft
het schikken en plooien zelfs in een haast radicale variant iets van de lange
duur.

Een andere constatering is dat in het grootste deel van het verleden kinderen op
een weinig menselijke manier zijn behandeld. Kinderen zijn eigendom van hun
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vader en kunnen naar believen worden weggedaan, misbruikt, verhandeld, ge-
dood of geconsumeerd. Kinderen in het westen hebben volgens onderzoekers
bijna de gehele geschiedenis alleen of vooral een economisch overlevingsbelang.
Deze mentalitd collective heeft zijn weerslag op de offici®le wetgeving. Van een sen-
timent de | enfance is pas zoetjesaan de afgelopen paar honderd jaar sprake, daarbij
in acht nemende dat men voor de achttiende eeuw nog spreekt over de slachting
der onnozelen en voor de negentiende eeuw over verhulde kindermoord en de
zwarte pedagogiek.

In de twintigste eeuw, door Ellen Key (1906) vol goede moed de eeuw van het
kind genoemd, voltrekt zich een snelle ontwikkeling in de waardering van kinde-
ren. Heyting (1997) onderscheidt drie pedagogische conceptuele stelsels die ach-
tereenvolgens opgeld doen: opvoeden tot assimilatie (Dieleman & Van de Lans
(1999) schrijven hierover: Elk kwam naar eigen stand, geloof en sekse terecht in
een standaardbiografie. Het levenstraject had een redelijk voorspelbaar verloop ),
opvoeden tot autonomie (door ontzuiling, sociale mobiliteit en media worden
standaardbiografie®n steeds minder aantrekkelijk; de ontplooiing van ieders in-
dividuele mogelijkheden staan voorop), en opvoeden tot participatie. Pas na de
Tweede Wereldoorlog komt het helpen op. Op die manier bezien, soms is er veel
afstand nodig om iets te kunnen beoordelen, heeft het jeugd(zorg)beleid gedu-
rende het afgelopen millennium wel degelijk een ontwikkeling doorgemaakt.

De historische terugblik in paragraaf 4.2 wordt vervolgd in paragraaf 4.3 als de
meer contemporaine jeugdzorg aan bod komt. De rode draad in de ontwikkeling
is dat het stelsel in een pogen om een aantal zaken beter te regelen steeds inge-
wikkelder is geworden. Het decenniadurend accumulatiebeleid in de jeugdzorg
(Clarijs & Van Hout, 2009:161) leidt tot de negatieve uitkomst van de Wet van de
bestuurlijke drukte van De Leeuw (2001).

Vervolgens heb ik de jeugdzorg aan de hand van een aantal kenmerken en proble-
men en aan de hand van de kritiek van buitenlandse experts beschreven in de pa-
ragrafen 4.4 respectievelijk 4.5. In @@n zin samengevat zou men kunnen zeggen dat
de jeugdzorg achter in het stelsel is gepositioneerd, ge soleerd van andere sectoren
werkt, op korte termijneffecten denkt en werkt, een dominante probleemori®ntatie
heeft, en waar bestuurlijke of inhoudelijke oplossingen niet eenvoudig zijn omdat
(beleids)innovatie moeizaam of niet tot stand komt. Om die redenen lijkt de groei
al decennia niet te beteugelen.

Buitenlandse experts omschrijven de Nederlandse jeugdzorg als problem oriented
and administration centred in plaats van opportunity focused and youth centred; zij vin-
den dat het Nederlandse beleid is gericht op problemen in plaats van op partner-
ship, participation and recognition of potential strenghts. Jeugdbeleid zou zich vooral

132



4 Jeugd(zorg)beleid in Nederland

moeten richten op het verwerven van skills (zoals citizenship skills) en competences.
Jeugdparticipatie is daarbij de dominante factor. Bovendien missen zij de relatie
met de wijk of buurt en zij zien een gebrek aan non-formal education en jeugdwerk.
Als het laatste al genoemd wordt, verwijst het naar work with problem youth or youth
problems. De probleembenadering zit diep verankerd in de jeugdsector. Het Neder-
landse jeugd(zorg)beleid loopt uit de pas in vergelijking met dat van veel andere
Europese landen.

De kosten van de jeugdzorg zijn de afgelopen jaren sterk toegenomen; het betreft
over de afgelopen periode een toename met ruim 7 procent per jaar.*®® Een al lan-
ger klemmende vraag is of de overheid dit in de hand kan houden. Gedeeltelijk
heeft de toename te maken met de groeiende vraag naar jeugdzorg, gedeeltelijk
met een inefficiont en ineffectief georganiseerde sector en gedeeltelijk vloeit het
voort uit het overheidsbeleid zelf. Er is in de loop der jaren een complex stelsel
gegroeid, dat vooral moeilijkheden geeft bij hulpverlening aan kinderen en gezin-
nen waar meerdere problemen tegelijkertijd spelen. Zo kennen we het voorbeeld
van Enschede waar bij multiproblematiek 17 verschillende indicatieprotocollen,
23 verschillende methoden voor vraagverheldering, 27 diagnostische instrumen-
ten en 25 wettelijke kaders van toepassing zijn (Gemeente Enschede, 2008:11).

De jeugdzorg is, vooral na de Tweede Wereldoorlog, sterk gegroeid en er is een ste-
vige institutie ontstaan. De Boer en Lans (2011:35) stellen dat institutionalisering
nauw gelieeerd is aan professionalisering: de inzet van zich vrijwillig inzettende
burgers werd verdrongen. Bakker et al. (2006) noemen het voorbeeld dat in het
midden van de jaren zestig de kinderbescherming werkte met 250 professionals en
7000 vrijwilligers; in twaalf jaar tijd zijn de vrijwilligers weggerangeerd en is het
aantal professionals verdrievoudigd.

Daarnaast geldt dat er sprake is van een hyperactief bestuur, de jeugdzorg kent een
grote interventiedruk, en v@rgaande reorganisatieprocessen. Bemelmans-Videc
et al. (2010:132) stellen een beleidsgeneratie op 12, 13 jaar. Het is dan ook niet ver-
wonderlijk dat de jeugdzorg hoogst dynamisch en beleidsrijk is, zoals Frissen
et al. (2011:3) zouden zeggen.

Het gegeven dat de Nederlandse jeugd als de gelukkigste ter wereld wordt be-
schouwd (Bot et al., 2013:11; Weijers, 2012), dat onze jeugd een mondiale toppositie
heeft als het gaat om welzijn (UNICEF Office of Research, 2013) en dat toch een
op de tien kinderen (Janssens, 2012) of zelfs een op de zeven kinderen (Hermanns,
2009) of bijna een op de vijf kinderen (Bot et al., 2013:12) te maken heeft met jeugd-
zorg is een paradox waar de volgende verklaring voor gegeven kan worden: de
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problemen ontwikkelen zich vooral bij een relatief klein deel van de jeugd, dat een
onevenredig sterk beroep doet op zorg (Hermanns, 2009:14). Het gulzige stelsel*®
van de jeugdzorg zelf doet de rest.*’°

Het is niet alleen een vraag van moraliteit maar ook van logistieke aard of de
jeugdzorg niet blij moet zijn dat ruim 60 procent van de hulpbehoevenden niet
aanklopt bij de tweedelijns jeugdzorg.

134



5 De jeugdzorg in bestuurskundige analyse

5.1  Inleiding

De enorme bestuurlijke inzet en de vele commissies die zich na de Tweede Wereld-
oorlog hebben gewijd aan een verbetering van het Nederlandse jeugd(zorg)be-
leid hebben tot op heden nog niet geleid tot een ideale jeugdzorg. Volgens Schulz
(2010:16) ontwikkelt de jeugdzorg zich van een hoofdpijndossier naar een mi-
grainedossier. Het is mogelijk dat de bestuurlijke omstandigheden zoals beschre-
ven in hoofdstuk 3 bijdragen aan deze ontwikkeling. Om die reden confronteer ik
de jeugdzorg, die in hoofdstuk 4 is beschreven en gekarakteriseerd, met de twee
kernbegrippen uit hoofdstuk 3.

Met de opkomst in de Middeleeuwen van het particulier initiatief in de zorg voor
jeugdigen ontstaan de eerste co rdinatie- en sturingsproblemen. Het is in een aan-
tal gevallen niet duidelijk hoe ver de zorgreikwijdte van de verschillende instel-
lingen strekt. Recentelijk is voor het Den Haag uit die tijd beschreven hoe ingewik-
keld de verhoudingen zijn tussen het particulier initiatief en de lokale overheid.
Dat er in het specifieke geval van Den Haag ook nog sprake is van een andere over-
heidslaag (de lokale overheid had geen zeggenschap over het directe gebied van
en rond het Binnenhof) maakt het daar nog ingewikkelder. In een aantal gevallen
benoemt de stedelijke magistraat de leden van het regentschap van de weeshuizen
(in het geval van Den Haag beslist de stadhouder). Dat leidt tot voortdurende
discussies, briefwisselingen en zelfs processen, tot aan het Hof toe. Er zijn aanhou-
dend kwesties over de doelgroep (de overheid eist opname van bepaalde kinderen
en dreigt met intrekking van subsidie), over huisvestelijke zaken, over de jaarlijkse
verantwoording van de financi®n, over toestemmingen voor het organiseren van
loterijen, over verkoop van gronden, enzovoort (Clarijs, 2013b). Het lijkt of de ver-
houding van overheid versus particulier initiatief vanaf het begin onduidelijk is.
Dat versterkt zich naarmate de overheid in de negentiende eeuw verantwoorde-
lijkheid neemt voor bepaalde groepen kinderen, en later in de twintigste eeuw
kinderen plaatst in leeglopende weeshuizen. De verwevenheid is tot op de dag
van vandaag zichtbaar.

Het is mogelijk de sector van de jeugdzorg vanuit verschillende invalshoeken te
beschrijven, maar dat is eerder gebeurd (bijvoorbeeld Van der Ploeg & Scholte,
2011; Janssen, 2011a; Van Montfoort & Tilanus, 2007). Omdat mijn belangstelling
uitgaat naar een effectievere aan- en besturing van het Nederlandse jeugd(zorg)be-
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leid stel ik een bestuurskundige insteek in dit onderzoek op de voorgrond. Ik keer
terug naar kernbegrippen uit het derde hoofdstuk: 1. de mede vanuit de waterhis-
torie gegeven hybriditeit in het Nederlands bestuur, en 2. de tevens Nederland zo
kenmerkende institutionele padafhankelijkheid. In het vervolg van dit hoofdstuk
leg ik deze twee begrippen op de (ontwikkelingen van de) Nederlandse jeugdzorg.

De hybriditeit heeft een historische bodem. In paragraaf 5.2 ga ik eerst in op de
financiering. Gezien de vele (historische) stakeholders komt de financiering van
verschillende kanten. Om de grote (financierings)lijnen inzichtelijk te maken toon
ik een veelgebruikt financieringsschema. Daarnaast kijk ik tevens naar de verant-
woording, wat veel zegt over de verhoudingen. Daarna sta ik stil bij institutionele
padafhankelijkheid in paragraaf 5.3, en ga ik dieper in op het fenomeen van com-
missies in de jeugdzorg. In paragraaf 5.4 bezie ik of al de genoemde factoren teza-
men belemmerend uitwerken voor de effectiviteit van de jeugdzorg. De conclusies
breng ik samen in paragraaf 5.5.

5.2 Hybriditeit in aansturing, financiering en verantwoording

5.2.1 Inleiding

De jeugdzorg wordt door verschillende partijen bestuurd en gefinancierd: door
de provincies en drie stadsregio s (Bureau jeugdzorg, inclusief jeugdbescherming
en jeugdreclassering, en de provinciale jeugdzorg), de Zorgverzekeringswet (de
jeugd-GGz), de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (de jeugd-LVB en een klein
deel van de jeugd-GGz), het ministerie van VWS (gesloten jeugdzorg) en het mini-
sterie van Justitie (Justiti®le Jeugdinrichtingen) (Pommer et al., 2011:12).

Daar jeugdzorg een onderdeel is van het bredere jeugdbeleid en het jeugdbeleid
dus invloed heeft op de jeugdzorg, kijken we hier ook breder. Echter, we dienen in
dit verband nog breder te kijken dan de directe jeugdsector; immers, alle beleid is
jeugdbeleid (Hermanns & Van Montfoort, 2007:52).

Over de hele breedte van jeugdzorg en jeugdbeleid hebben we te maken met ten
minste tien verschillende wetten. Niet alleen de Wet op de jeugdzorg, de Wet
maatschappelijke ondersteuning en de Wet collectieve preventie volksgezond-
heid, maar ook het Burgerlijk wetboek (maatregelen van kinderbescherming), het
Wetboek van strafrecht (jeugdstrafrecht), de Beginselenwet justiti®le jeugdinrich-
tingen, de Algemene wet bijzondere ziektekosten, de Zorgverzekeringswet, de
Wet bijzondere opnemingen in psychiatrische ziekenhuizen, de Wet beroepen in
de individuele gezondheidszorg en de Kwaliteitswet zorginstellingen zijn van toe-
passing, om een niet volledige opsomming te geven (Van Montfoort, 2008:3).
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De verschillende delen van de jeugdzorg hebben een verschillende achtergrond:
de jeugdhulpverlening komt uit Welzijn, de jeugdbescherming was altijd nauw
verbonden aan het ministerie van Justitie en de jeugd-GGz heeft zijn relaties met
Volksgezondheid. Dit zijn verschillende werelden, met een verschillend type fi-
nanciering, een verschillende verantwoording, een verschillende (samenwer-
kings)cultuur.

Jeugd(zorg)beleid wordt vanuit de overheid gemaakt door acht ministeries*’?,
twaalf provincies en de drie grootstedelijke regio s van Amsterdam, Den Haag
en Rotterdam, 408 gemeenten*’? en wat Amsterdam en Rotterdam betreft ook nog
de deelgemeenten. Omdat de verschillende overheidslagen een eigen autonome
status hebben, zijn de spanningen tussen de sturingsambities van de centrale over-
heid en de zelfstandige ambities van decentrale overheden fundamenteel anders
dan in een centralistisch staatsbestel. Decentrale overheden zijn geen onderaan-
nemers of louter uitvoerders van rijksbeleid: het zijn, conform het autonomie-
beginsel vastgelegd in artikel 124 van de Grondwet, gelijkwaardige overheden.
Dat dit uitgangspunt slagvaardigheid in beleid en bestuur soms in de weg staat,
mag voor zich spreken (Raad voor het openbaar bestuur, 2009:41).

De eerstverantwoordelijke ministeries voor jeugdzorg zijn het ministerie van
Veiligheid en Justitie en het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport
(Schuyt, 2009:17).

Met deze opsomming zijn we er nog niet. Wat de AWBZ-zorg betreft, denken en
beslissen ook de zorgverzekeraars en de 28 zorgkantoren mee, en natuurlijk het
particulier initiatief, verenigd in de branchevereniging Jeugdzorg Nederland.*"

Een vaak gebruikt overzicht van de overheidsfinanciering voor de jeugdzorg in
2009 ziet er als volgt uit.
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Figuur 6. De verschillende geldstromen in het jeugddomein in 2009 (Werkgroep Toekomstverkenning Jeugdzorg,
2010:18).

Daarnaast kennen we nog allerlei clubs die vanuit een formele positie regelmatig
om de besluittafel zitten, zoals het IPO, de VNG, maar ook Actiz (waar het de
jeugdgezondheidszorg betreft), GGZ-Nederland, de VOBC-LVG (de branchever-
eniging van LVG-instellingen), Zorgverzekeraars Nederland, enzovoort.

Hoewel geen offici®le partner in de beleidsonderhandelingen, oefenen particu-
liere fondsen, vari®rend van het Kinderpostzegelsfonds en Nationaal Fonds Kin-
derhulp tot aan de vermogensfondsen van bijvoorbeeld de oude weeshuizen toe,
eveneens (indirecte) invloed uit. Zij financieren alle op een eigen betalingsgrond-
slag professionals en beleidsinnovaties die met jeugd te maken hebben (Hermanns
et al., 2005:90).

Deze financi®le stakeholders maken tezamen het jeugd(zorg)beleid.*”* Met ver-
schillende participanten, vooral de departementen, is er vaker naar gestreefd om
een samenhangend jeugdbeleid te realiseren; zie bijvoorbeeld het pleidooi van de
Gemengde Interdepartementale Werkgroep Jeugdwelzijn (1975) en het Beleidska-
der Preventieve en Curatieve Jeugdzorg 1997-2000 (1996). Echter, de wijze waarop
overheden met elkaar omgaan heeft () soms meer het karakter van competentie-
strijd dan van samenspel (Tilanus, 1997:54). Mathews (2010:26) geeft de volgende
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