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Samenvatting

In dit onderzoek is onderzocht welke combinatie van verantwoordingsinformatie leidt tot
meer aandacht van de gemeenteraad. De casus die wordt onderzocht is laaggeletterdheid. Een zeer
complex thema, waarbij gebleken is dat er discrepantie bestaat tussen de omvang van het probleem
en de aandacht die het thema krijgt. Dit leidt tot een te beperkte aanpak. Aandacht van de
gemeenteraad kan ervoor zorgen dat er meer geld beschikbaar komt en opent mogelijkheden voor
beleidshervorming. De raad gaat namelijk in hoofdlijnen over het budgetteren en (bij)sturen in beleid.

Verantwoordingsinformatie speelt hierbij een belangrijke rol, omdat raadsleden mede op basis
van deze informatie beslissingen nemen. De uitvoeringsorganisaties laaggeletterdheid gebruiken
publiek geld, waardoor een verantwoordingsrelatie met de gemeenteraad ontstaat. De inhoud van de
verantwoordingsinformatie kan bepalend zijn voor de mate waarin een beleidsthema aandacht
ontvangt. De vraag staat centraal: Hoe kunnen netwerkpartners hun verantwoordingsinformatie
richting de gemeenteraad zo vormgeven dat zij aandacht voor hun beleidsthema genereren?

Om antwoord te geven op deze vraag maakt dit onderzoek onderscheid tussen niveaus van
verantwoordingsaandacht en soorten van verantwoordingsinformatie. Het onderzoek verwacht dat de
raad emotioneel betrokken raakt bij het thema door verhalende informatie. Hierdoor raakt men
bekend met het thema en is men sneller geneigd om erover te praten in het politieke debat. Wanneer
raadsleden in het volgende niveau willen gaan handelen, staan de meningen op het aandachtniveau al
vast, waardoor raadsleden vooral behoefte hebben aan concrete informatie over het functioneren van
beleid. De effecten van expertinformatie en persoonlijke ervaringen worden ook getoetst.

Deze verwachtingen zijn getoetst met documentenanalyses en interviews in 3 gemeenten. In
totaal zijn 553 vergadermomenten en bijbehorende documenten geanalyseerd, zoals raadsverslagen
en verstrekte informatie. Daarnaast zijn interviews afgenomen met 14 betrokken respondenten.

Uit de analyses komt naar voren dat cijffermatige informatie cruciaal is voor het verhogen van
de aandacht in de gemeenteraad. Dit geldt voor alle niveaus van het verantwoordingsproces. Cijfers
geven de urgentie aan, komen objectief over en zijn politiek beter inzetbaar dan de andere vormen
van informatie. Bij twee van de drie onderzochte gemeenten is duidelijk zichtbaar dat een cijfermatig
rapport heeft geleid tot een toename van de aandacht en/of een bepaalde focus in het politieke debat.

Daarnaast concludeert dit onderzoek dat persoonlijke ervaringen van de respondenten een rol
spelen in de betrokkenheid bij het thema. Ervaringen zorgen ervoor dat respondenten een basis
bekendheid en betrokkenheid bij het thema ervaren. Hoewel de ervaringen niet zorgen voor een
directe toename in de aandacht, lijkt dit op de achtergrond in het gehele verantwoordingsproces
aanwezig. Het precieze effect van persoonlijke ervaringen vraagt om vervolgonderzoek.

Het belang van verhalen wordt door de raadsleden ook benoemd, maar hiervan zijn geen
directe effecten in de hoeveelheid aandacht waargenomen. Deze informatie zorgt wel voor
emotionele betrokkenheid, levendigheid en begrip van de thematiek. Experts worden met name
gebruikt om (nieuw) beleid te toetsen aan ervaringen in het veld.

Tot slot komt uit het onderzoek naar voren dat contextuele factoren bepalend zijn voor het
wel of niet bewegen tussen de verschillende niveaus van verantwoordingsaandacht. Hierbij moet
worden gedacht aan factoren zoals raadswisselingen, rol van de wethouder, urgente actuele thema'’s,
politieke en financiéle omstandigheden. Deze factoren staan los van de verantwoordingsinformatie.
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1. Inleiding
1.1 Laaggeletterdheid in Nederland

Met een hoogopgeleide kenniseconomie en goede scholen is het moeilijk voor te stellen, maar
ook in Nederland zijn er nog altijd mensen die veel moeite hebben met lezen en schrijven. Uit
onderzoek van de Algemene Rekenkamer (Israél, Kingma, Zielman & Van As, 2016) blijkt dat er 2,5
miljoen mensen in Nederland moeite hebben met taal en/of rekenen. Deze groep wordt laaggeletterd
genoemd.

Laaggeletterdheid is een groot maatschappelijk probleem. Niet alleen zijn de gevolgen groot
voor het welzijn van de laaggeletterden, het kost de maatschappij ook veel geld. Uit een in 2018
verschenen onderzoek van PricewaterhouseCoopers (Velthuijsen & Schaufeli, 2018) blijkt dat de
maatschappelijke kosten van laaggeletterdheid in Nederland rond de 1,1 miljard per jaar bedragen. Dit
bedrag komt onder andere voort uit inkomstenverlies, kosten voor de sociale zekerheid en zorg
(Velthuijsen & Schaufeli, 2018, p. 5-6).

Daarom is het van belang dat de aanpak en preventie van laaggeletterdheid voldoende
aandacht krijgt. Uit verschillende onderzoeken blijkt echter dat dit er onvoldoende is. De Algemene
Rekenkamer concludeert in 2016 dat er een grote kloof bestaat tussen de omvang van het probleem
en de aanpak. De doelen van het beleid worden onvoldoende behaald, de doelgroep wordt
onvoldoende bereikt en er zijn onvoldoende plekken bij de cursussen (Israél et al., 2016). Ondanks
extra investeringen in de afgelopen jaren concludeert de Sociaal-Economische Raad (SER) in april 2019
opnieuw dat het beleid ontoereikend is. Zonder gerichter beleid verwacht de SER dat het aantal
laaggeletterden alleen maar zal toenemen. Het huidige budget is daarnaast te laag om alle
laaggeletterden te bereiken (SER, 2019).

Voor het oplossen van de problematiek is het niet alleen noodzakelijk dat er aandacht komt
van de landelijke overheid. De gemeenten spelen namelijk in de uitvoering van het beleid een
belangrijke rol (SER, 2019, p.43). Uit onderzoek van De Greef (2018, p.13) blijkt dat gemeenten moeite
hebben met het formuleren van lokaal en regionaal laaggeletterdheidbeleid. Het ontbreekt vaak aan
tijd, formatie en capaciteit. Hierdoor ontstaan grote verschillen tussen de gemeenten (De Greef, 2018).
De lokale uitvoering van het beleid lijkt niet in alle gemeenten van de grond te komen.

De organisaties die zich bezighouden met laaggeletterdheid hebben er daarom veel belang bij
dat het thema de aandacht krijgt van de lokale politiek. De gemeenteraad is namelijk als kaderstellend
orgaan verantwoordelijk voor het formuleren en goedkeuren van beleid. Daarnaast zijn zij in grote
mate verantwoordelijk voor het toekennen van de financiéle middelen. Daarmee zijn de
gemeenteraadsleden een belangrijke actor in het opzetten van lokaal laaggeletterdheidbeleid.

Bij het aankaarten van de urgentie van de problematiek speelt (verantwoordings)informatie
een belangrijke rol. Op basis van deze informatie zullen gemeenteraadsleden, middels hun
kaderstellende- en controlerende taken, bepalen hoeveel tijd, geld en aandacht zal worden gestoken
in het beleid rondom laaggeletterden. Grofweg zijn hierbij vier soorten informatie te onderscheiden,
namelijk verhalende-, cijfermatige- en expert informatie en persoonlijke ervaringen. Deze vier vormen
zullen in dit onderzoek centraal staan. Dit onderzoek richt zich namelijk op de vraag welk van deze
soorten (verantwoordings)informatie de aandacht van de gemeenteraad kan verhogen.




Laaggeletterdheid

Het voorafgaande beantwoordt nog niet de vraag wat laaggeletterdheid is en waarom het
belangrijk is om geld, tijd en energie te steken in dit beleidsthema. Laaggeletterdheid houdt in dat
iemand niet in staat is om teksten te begrijpen, te analyseren en te handelen op basis van informatie
(Buisman en Houtkoop, 2014, p.10). Dit werpt vele blokkades op voor laaggeletterden om te
functioneren in de maatschappij. Laaggeletterden zijn niet in staat om gedrukte en geschreven
informatie te gebruiken om te functioneren in de maatschappij, om eigen doelen te bereiken en kennis
en mogelijkheden te ontwikkelen (Fouarge, Houtkoop & Van der Velden, 2011, p.10). Dit geeft het
verschil aan met analfabetisme. Analfabetisme houdt in dat de persoon in kwestie helemaal niet kan
lezen en schrijven (Fouarge et al., 2011, p.10).

In het overheidsbeleid wordt laaggeletterdheid nader gespecificeerd. Hoewel de term
laaggeletterdheid suggereert dat het gaat om mensen die moeite hebben met taal, richt het
overheidsbeleid zich sinds 2012 ook op mensen die moeite hebben met rekenen (Israél, Kingma,
Zielman & Van As, 2016, p.3). Mensen die, na het inburgeringsexamen, wel geletterd zijn in hun eigen
moedertaal maar niet in de Nederlandse taal vallen ook binnen de doelgroep (Israél et al., 2016, p.9).
Daarnaast wordt in de praktijk ook het bevorderen van digitale vaardigheden meegenomen in het
beleid. Hoewel beperkte digitale vaardigheden niet voorkomt in officiéle definities van
laaggeletterdheid, gaan ze vaak hand in hand met laaggeletterdheid. Om deze reden is het wel
opgenomen in het actieprogramma 2016-2018 van de landelijke overheid opgenomen (Israél et al.,
2016, p.8).

Aandacht voor laaggeletterdheid in Nederland is belangrijk, omdat laaggeletterdheid vele
nadelige gevolgen heeft voor zowel de laaggeletterde zelf als de samenleving. In het dagelijks leven
proberen laaggeletterden zoveel mogelijk te verbergen dat ze niet kunnen lezen en schrijven. Dit doet
veel met het welzijn en zelfvertrouwen van laaggeletterden. Laaggeletterden ervaren ook grote
problemen met het schrijven van een whatsappberichtje of mailtje en met het voorlezen van
(klein)kinderen. Ze moeten bij veel dagelijkse dingen hulp vragen (Stichting Lezen en Schrijven, z.d.-b).

Onderzoeken tonen dan ook aan dat laaggeletterden moeite hebben om actief te participeren
in de maatschappij. Laaggeletterden zijn namelijk vaker werkloos, hebben een lager inkomen, zijn
minder actief in het vrijwilligerswerk, hebben minder vertrouwen in de democratie, politiek en de
medemens en zijn vaak minder gezond (Buisman, Allen, Fouarge, Houtkoop & Van der Velden, 2013).
Daarnaast hebben laaggeletterden een grotere kans op verkeerd medicijngebruik omdat ze de
bijsluiter niet begrijpen (Rijksoverheid, z.d.-a; Velthuijsen & Schaufeli, 2018).

De gevolgen voor kinderen van laaggeletterden blijken groot. Wanneer ouders moeite hebben
met lezen en schrijven kunnen zij hun kinderen niet goed voorlezen en helpen met huiswerk
(Rijksoverheid, z.d.-a). Hierdoor bestaat een grote kans op taalachterstanden bij de kinderen. Dit alles

maakt laaggeletterdheid tot een groot maatschappelijk probleem.

1.2 Doelstelling onderzoek en hoofdvraag
Om het landelijke beleid handen en voeten te geven, wordt er een groot beroep gedaan op de

lokale overheid en lokale maatschappelijke organisaties. De gemeenten maken het beleid op lokaal

niveau. Zij doen dit op basis van de Wet Educatie en Beroepsonderwijs (WEB)-budget. Hiermee kunnen



zij taal- en rekencursussen inkopen. Daarnaast zijn zij vrij op eigen middelen in te zetten (Israél et al.,
2016, p.3&11). Bij het uitvoeren van het beleid is de gemeente afhankelijk van een netwerk van
uitvoeringsorganisaties. Deze bestaat uit onder andere onderwijsinstellingen (scholen en ROCs),
bibliotheken, stichting Lezen en Schrijven en de lokale vrijwilligersorganisaties.

Een belangrijke rol is weg gelegd voor de gemeenteraad. De gemeenteraad is wettelijk
bevoegd met een kaderstellende en controlerende rol (Castenmiller & Peters, 2018). Dit houdt in dat
de gemeenteraadsleden veel invloed hebben op de middelen die worden ingezet voor het thema
laaggeletterdheid. Ze kunnen middels deze twee rollen controleren, budgetteren en (bi)sturen in
beleid. Doordat het netwerk gebruik maakt van publiek geld, zal het netwerk zich moeten
verantwoorden.

Op basis van (verantwoordings)informatie maken gemeenteraadsleden belangrijke keuzes. Bij
het verwerken van de informatie maken politici eigen interpretaties en stellen zij prioriteiten (Jones &
Baumgartner, 2005, p.viii). Het beschikbaar stellen van informatie betekent namelijk niet
noodzakelijkerwijs dat het thema door de politici wordt opgepakt. Er is informatie die wordt genegeerd
en er is informatie die veel aandacht krijgt (Jones & Baumgartner, 2005, p.ix).

Uit eerdere onderzoek blijkt dat het budget, de capaciteit en de prioriteit voor de ontwikkeling
van lokaal laaggeletterdheidbeleid laag is (SER, 2019; De Greef, 2018; Israél et al., 2016). Het is dan
ook van belang dat de raadsleden de informatie over het thema niet negeert, maar juist oppakt. Een
belangrijke vraag voor het netwerk laaggeletterdheid is hoe zij de verantwoordingsinformatie kunnen
inrichten zodat er meer aandacht voor het beleidsthema wordt gegenereerd. Hierbij wordt het
onderscheid gemaakt tussen cijfers, verhalen, expertinformatie en persoonlijke ervaringen. Dit leidt

tot de volgende hoofdvraag in dit onderzoek:

Hoe kunnen netwerkpartners hun verantwoordingsinformatie richting de gemeenteraad zo

vormgeven dat zij aandacht voor hun beleidsthema genereren?

Dit onderzoek zet daarmee de invulling van verantwoordingsinformatie centraal. Daarnaast
focust dit onderzoek zich door deze hoofdvraag op de verantwoordingsrelaties tussen een lokaal
netwerk en de lokale politiek. Aandacht is in deze vraag in vier niveaus opgedeeld, verdere
specificering hiervan staat in het theoretisch kader. Het gaat over (1) geen aandacht, (2) politici zijn
bekend met het probleem, (3) politici praten over het probleem, naar het uiteindelijke doel (4) politici
handelen naar het probleem bijvoorbeeld door het toekennen van extra middelen.

1.3 Relevantie
Er is bewust voor gekozen om in de hoofdvraag niet ‘laaggeletterdheid’ op te nemen. Lokaal

zijn er namelijk vele andere thema’s met gelijke omstandigheden. Dit onderzoek kan ook op voor deze
thema’s relevant zijn. De afgelopen jaren zijn er namelijk steeds meer taken komen te liggen bij de
gemeenten. Waaronder de belangrijke transities van de jeugdzorg, werk & inkomen en zorg aan
langdurig zieken en ouderen in 2015 (Rijksoverheid, z.d.-b). Het belang van de gemeente en de rol van

de gemeenteraad is hiermee vergroot.




De uitvoering van dergelijke beleidsthema’s vindt veelal op gelijke manier plaats als het
laaggeletterdheidbeleid. Dat wil zeggen dat de gemeente in uitvoering vaker afhankelijk is van een
netwerk van publieke organisaties. Zij worden gefinancierd door de gemeente, waardoor er op een
gelijke manier een verantwoordingsrelatie met de gemeenteraad ontstaat. Voor veel van deze
onderwerpen is ook de vraag hoe de aandacht voor problematiek kan worden verhoogd en hoe
verantwoordingsinformatie het effectiefst kan worden vormgegeven. De maatschappelijk relevantie
van dit onderzoek is daarmee breder dan enkel de maatschappelijke en financiéle gevolgen van
laaggeletterdheid.

Daarnaast blijkt uit onderzoek dat raadsleden moeite hebben met verantwoording en
controle. Het toegenomen takenpakket zorgt voor extra druk op de raadsleden. Dit wordt versterkt
doordat de uitvoering van beleid steeds meer komt te liggen bij publieke organisaties. De afstand
tussen raadsleden en uitvoering wordt hierdoor groter. Uit onderzoek blijkt dan ook dat raadsleden
zelf twijfelen of ze in deze tijd wel over voldoende informatie beschikken om goede kaders te kunnen
formuleren en controle uit te oefenen (Peters & Castenmiller, 2019, p.43). Dit onderzoek past binnen
deze discussies, omdat het ingaat op welke vormen van verantwoordingsinformatie door de
raadsleden als effectief worden ervaren.

Dit onderzoek is niet alleen maatschappelijk, maar ook wetenschappelijke relevant. Binnen de
wetenschappelijke literatuur kan dit onderzoek worden geplaatst binnen een breder debat over
sturingsvormen binnen publiek management. Een belangrijke ontwikkeling hierbij is de opkomst van
New Public Management (NPM). Dit is een reeks hervormingen in de overheids- en publieke sector
waarbij managementstijlen uit de private sector zijn overgenomen (Noordegraaf, 2015, p.33). Eén van
de belangrijkste hervormingen is de introductie van prestatiemetingen. Van publieke- en
overheidsorganisatie wordt verwacht dat zij doelen en prestaties volgen en meten. Hierdoor is
cijffermatig prestatie-informatie meer dan ooit beschikbaar voor volksvertegenwoordigers (Moynihan
& Pandey, 2010). Deze kunnen raadsleden gebruiken tijdens het verantwoordingsproces.

De vraag is of deze informatie ook daadwerkelijk gebruikt wordt door de politici, in dit geval
raadsleden, en of de informatie bijdraagt aan een verhoging van de aandacht voor het thema. Of kan
er beter gebruik worden gemaakt van andere verantwoordingsinformatie? Door deze vragen centraal
te stellen vormt dit onderzoek een mooie aanvulling op het huidige wetenschappelijke debat over

NPM, prestatiemetingen en verantwoording.

1.4 Leeswijzer
Dit onderzoek is ingedeeld in vijf hoofdstukken. In het volgende hoofdstuk, hoofdstuk twee,

wordt het onderzoek theoretisch ingekaderd. Aan de hand van literatuur over verantwoording,
prestatiemetingen, vormen van verantwoordingsinformatie en haar effecten zal een model van
verantwoordingsaandacht worden gepresenteerd. Hierin wordt weergegeven welke informatie in
welk niveau van verantwoordingsaandacht als belangrijk wordt verwacht. Dit model vormt de basis
van het onderzoek.

In hoofdstuk drie zullen de wetenschappelijke methoden en technieken worden
gepresenteerd aan de hand waarvan het onderzoek plaatsvindt. Hierin zal ook nader worden

toegelicht hoe de casusselectie tot stand is gekomen. Denk hierbij aan zowel het thema



laaggeletterdheid als de keuze voor drie gemeenten. In dit hoofdstuk is ook aandacht voor verdere
operationalisering van de belangrijkste variabelen.

In hoofdstuk vijf wordt aandacht besteed aan de resultaten van het onderzoek. In dit hoofdstuk
zal per gemeente beschreven worden wat de resultaten zijn. Daarnaast vindt er aan het eind van de
resultaten per gemeente een eerste analyse plaats. De volgorde hiervan is Heerenveen, Utrecht en
dan Hoogeveen.

In hoofdstuk zes worden de eindresultaten van dit onderzoek gepresenteerd. In dit hoofdstuk
zal antwoord gegeven worden op de hoofdvraag en zal op de wetenschappelijke literatuur worden
gereflecteerd. Daarnaast zullen de beperkingen van dit onderzoek worden aangegeven en suggesties

worden gedaan voor vervolgonderzoek.




2. Theoretisch Kader

In dit hoofdstuk zal worden toegelicht welke wetenschappelijke debatten ten grondslag liggen
aan dit onderzoek. Hierbij wordt gebruik gemaakt van wetenschappelijke literatuur over
verantwoording (paragraaf 2.1 en 2.2), prestatiemetingen en andere vormen van
verantwoordingsinformatie en haar effecten (paragraaf 2.3). Op basis van deze literatuur worden er
enkele verwachtingen gepresenteerd in het voor dit onderzoek ontwikkelde model van

verantwoordingsaandacht (paragraaf 2.4).

2.1 Verantwoording
Verantwoording is een belangrijk aspect van moderne democratieén. Het bestaan van

verantwoordingsrelaties wordt namelijk gekoppeld aan goed, rechtvaardig en legitiem bestuur. Sinds
begin van deze eeuw zijn er steeds meer publieke verantwoordingsarrangementen bijgekomen
(Bovens & ’t Hart, 2005). Op lokaal niveau kan je hierbij denken aan de komst van de lokale
rekenkamers en de dualisering van het lokale politieke bestel (Bovens & ’t Hart, 2005). Hiermee is
verantwoording een belangrijk onderdeel van lokaal bestuur.

Deze toename in publieke verantwoordingsmechanismen is te verklaren door de opkomst van
New Public Management (NPM). NPM heeft gezorgd voor een groot aantal hervormingen, waarbij
onder andere controle- en verantwoordingsmechanismen uit de private sector zijn geintroduceerd.
Denk hierbij aan planning- en control cyclus, benchmarks en monitoring (Bovens & ’t Hart, 2005;
Noordegraaf, 2015). Daarnaast is door de NPM-beweging steeds meer van de uitvoering van beleid bij
de publieke organisaties komen te liggen. Hierdoor ontstaan ook voor publieke managers steeds meer
verantwoordingsmechanismen (Bovens & 't Hart, 2005; Bovens, 2005). Zij moeten richting de politiek
verantwoorden hoe zij het publieke geld besteed hebben.

In de wetenschappelijke literatuur bestaan grofweg twee verschillende definities voor
verantwoording. Bij de eerste groep definities wordt verantwoording vooral gezien als een normatieve
deugd. Oftewel een positieve eigenschap van een organisatie of de staat. Denk hierbij aan de
eigenschappen als legitimiteit, transparantie, eerlijkheid en betrouwbaarheid (Bovens, 2010). Dit is
een meer filosofische discussie.

Een andere groep definities stelt echter meer het verantwoordingsmechanisme en
verantwoordingsrelatie zelf centraal. Deze studies onderzoeken de effecten van deze mechanismen.
Dit zijn smallere en meer beschrijvende definities (Bovens, 2010). Dit onderzoek sluit aan bij deze
laatste groep wetenschappers, door te kijken naar de effecten van verantwoordingsinformatie. Het
mechanisme achter de verantwoording wordt geanalyseerd.

Verantwoording gaat in deze definitie om een sociale- en communicatierelatie tussen twee
actoren. Het gaat namelijk om een actor, die ter verantwoording wordt geroepen, en een forum dat
oordeelt (Bovens, 2005; Schillemans, Bovens & Le Cointre, 2011; Behn 2001). Tijdens het
verantwoordingsproces geeft deze actor uitleg over zijn/haar handelen en de behaalde resultaten.
Voor zowel de actor als het forum geldt dat dit zowel een individu als een verzameling van individuen
kan zijn. Denk hierbij aan bedrijven, organisaties of de verzamelgroep ‘burgers’ (Bovens, 2005, p.184).
In dit onderzoek is de gemeenteraad het forum en het netwerk rondom laaggeletterdheid diegene die

verantwoord.



Type verantwoordingsrelaties

Er bestaan verschillende verantwoordingsrelaties. Allereerst bestaat er het onderscheid tussen
organisationele verantwoording richting leidinggevenden, politieke verantwoording richting politici,
rechtstatelijke verantwoording richting rechters, bestuurlijke verantwoording richting inspecties en
verantwoording richting andere professionals (Bovens, 2005). In dit onderzoek staat politieke
verantwoording centraal. Dit is de vorm van verantwoording waarbij de publieke managers zich
richting democratisch verkozen vertegenwoordigers en/of politieke partijen moeten verantwoorden
(Bovens, 2005, p. 187-188). De raadsleden zijn in dit onderzoek de verkozen vertegenwoordigers.

Daarnaast bestaat er ook het onderscheid tussen verticale en horizontale verantwoording. Bij
verticale verantwoording is er sprake van een duidelijk hiérarchische verhouding tussen de actor en
het forum. Er is sprake van een zogenoemde principaal-agent relatie (Bovens, 2005). De verwachting
is dat er in dit onderzoek met name sprake zal zijn van deze vorm van verantwoording. De raad is,
doordat zij besluiten nemen over de financiéle middelen van de uitvoeringsorganisaties, hiérarchisch
hoger dan de uitvoeringsorganisaties.

Bij horizontale verantwoording bestaat er geen hiérarchische relatie tussen het forum en de
actor. Hierbij kan je in de publieke sector denken aan onafhankelijk organisaties en professionals zoals
de ombudsman, accountants en (onafhankelijke) inspecties. De constateringen en onderzoeken van
dergelijke organisaties worden daarentegen wel vaak gepresenteerd aan politieke organen (Bovens,
2005, p.196). Doordat deze informatie raadsleden wel kan bereiken, kan horizontale
verantwoordingsinformatie toch van invloed zijn op de politieke besluitvorming in de gemeenteraad.

Tot slot valt er een onderscheid te maken tussen formele en informele verantwoording. Het
verschil hiertussen is de mate waarin de verantwoording vastgesteld is in wetten en regels. Diegene
die ter verantwoording wordt geroepen kan wettelijk of via afgesproken regels verplicht zijn
verantwoording af te leggen. Dan is er sprake van formele verantwoording. Diegene die
verantwoording aflegt kan echter ook het gevoel hebben dat hij dit moet doen. Ondanks dat dit niet
in regels beschreven staat. Dan is er sprake van informele verantwoordingsplicht (Bovens, 2005).

De bestaande subsidierelatie tussen de gemeenteraad en het netwerk verondersteld dat er
hier sprake zal zijn van een formele verantwoordingsrelatie, waarbij er regels afgesproken zijn omtrent
de verantwoording. Het kan echter ook zijn dat raadsleden buiten de bestaande
verantwoordingsmomenten contact opnemen met het netwerk. Van raadsleden is namelijk bekend
dat zij een eigen netwerk in de stad onderhouden. De verwachting is dat de raadsleden via dit netwerk
aan meer informele verantwoordingsinformatie kunnen komen. Hiermee vindt de verantwoording
niet alleen plaats in het bestaande forum, namelijk de gemeenteraadsvergaderingen, maar ook

daarbuiten.

2.2 Niveaus van verantwoordingsaandacht
In dit onderzoek wordt de verantwoordingsaandacht van de gemeenteraad onderzocht. Door

een koppeling te maken tussen wetenschappelijke literatuur over prestatiemetingen en
verantwoordingsprocessen ontstaat er een model van niveaus van verantwoordingsaandacht.
Bij verantwoordingsinformatie wordt veelvuldig gebruik gemaakt van prestatiemetingen.

Voordat kan worden vastgesteld welke soorten van informatie belangrijk zijn in het
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verantwoordingsproces, is het eerst van belang om te kijken welke doelen deze
verantwoordingsinformatie hebben. Het doel van een prestatiemeting is van belang om vast te stellen
welke vormen informatie zinvol en relevant zijn (Behn, 2003).

In de casus ‘aandacht voor lokale aanpak laaggeletterdheid’ heeft het netwerk als doel om de
urgentie van laaggeletterdheid aan te kaarten en het aantal beschikbare middelen voor het beleid te
vergroten. De reden hiervoor is dat bij het complexe probleem laaggeletterdheid het tot op heden
moeilijk blijkt om meer aandacht voor het thema te generen. Hier kunnen de doelen promotie en
budget het beste aan gekoppeld worden. Bij het doel promotie gaat het over de vraag hoe politici,
wetgevers, stakeholders, journalisten en burgers kunnen worden overtuigd van het feit dat de
organisatie goed werk levert. Bij het doel budget staat de financiéle kant centraal, namelijk de vraag
aan welke programma’s, mensen of projecten meer publiek geld uitgegeven moet worden (Behn,
2003). Hieraan kan worden toegevoegd dat ook beleidswijzigingen van waarde kunnen zijn om
efficiéntie en doelmatigheid van het beleid te verhogen. Hoewel Behn (2003, p.588) in zijn onderzoek
nog zes andere doelen formuleert, komen deze twee doelen in dit onderzoek het meest naar voren.

Vervolgens is het van belang om te achterhalen in welk niveau van het verantwoordingsproces
de verschillende doelen het meest belangrijk zijn. Het verantwoordingsproces bestaat uit verschillende
fasen. Deze fasen worden door Bovens (2005) de informatiefase, de debatfase en de consequentiefase
genoemd. Elk van deze fase bestaan uit verschillende stappen voor zowel het forum als de actor die
ter verantwoording wordt geroepen.

In figuur 1 zijn de doelen ‘promotie’ en ‘budget’ samengevoegd met fasen van Bovens (2005).
Zo ontstaat een nieuw model van niveaus van verantwoordingsaandacht. Het model zal hieronder

nader worden toegelicht.
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Figuur 1: Niveaus van verantwoordingsaandacht

In het eerste niveau van verantwoordingsaandacht is er eigenlijk sprake van geen aandacht. In

dit niveau gebeurt er in de gemeenteraad niks met het onderwerp en zijn raadsleden ook niet achter



de schermen betrokken bij het onderwerp. Op dit moment is er dan ook nog geen sprake van het
gebruik van (verantwoordings)informatie.

In niveau Il van het model zijn de raadsleden bekend geraakt met de thematiek. In dit niveau
wordt de informatiefase van Bovens (2005) en het doel promoten van Behn (2003) gekoppeld. In de
informatiefase van het verantwoordingsproces voelt de actor zich verplicht informatie en uitleg te
geven over zijn of haar handelen en het gevoerde beleid (Bovens, 2005). Hierdoor bereikt de
informatie de raadsleden. Hieraan kan logischerwijs het doel ‘promoten’ van Behn (2003) worden
gekoppeld. De informatie kan door het netwerk worden ingezet om de politici ervan te overtuigen dat
het netwerk goede en nuttige prestaties levert of kan leveren. Behn (2003) beschrijft dat het voor dit
doel van belang is om makkelijk begrijpbare metingen over het onderwerp te versturen. De metingen
moeten vooral interesse wekken (Behn, 2003, p.595). Wanneer prestatie-informatie zo wordt ingericht
dat de interesse van gemeenteraadsleden wordt gewekt of zelfs het persoonlijk belang wordt
benadrukt, wordt in het hier ontworpen model het tweede niveau van aandacht bereikt. Namelijk het
feit dat gemeenteraadsleden bekend zijn met het maatschappelijke vraagstuk.

Het derde niveau van het aandachtsmodel is het niveau ‘praten over’. Dit niveau is te koppelen
aan de debatfase van het verantwoordingsproces. Dit is de fase waarin het forum in staat wordt
gesteld om vragen te stellen aan diegene die moet verantwoorden (Bovens, 2005). Wanneer de
gemeenteraadsleden besluiten te discussiéren of vragen te stellen over het beleidsthema, dan is er
sprake van het derde niveau van aandacht. In dit niveau wordt de aandacht concreter. De informatie
wordt actief verwerkt door de gemeenteraadsleden en zij zijn hierover in gesprek. Vragen als ‘wat gaat
er goed?’, ‘wat gaat er fout?’ en ‘wat kan er beter?’ worden in deze fase besproken.

De hoeveelheid aandacht die gegeneerd wordt is afhankelijk van de hoeveelheid discussie. Hoe
langer er gedebatteerd wordt, hoe meer aandacht er aan het thema gegeven wordt. Hierbij is een
belangrijk element de mate waarin het onderwerp besproken wordt als zelfstandig onderwerp, of als
ondergeschikt aan een groter ander thema. Voorbeeld van zo’n groter thema is het bijstandsbeleid.
Wanneer er sprake is van een zelfstandig onderwerp is er meer aandacht voor het thema, omdat er
dan meer focus is op laaggeletterdheid zelf.

Het vierde en laatste niveau van het aandachtsmodel is het niveau ‘handelen’. Op dit niveau
wordt bepaald of de aandacht van de politici ook omgezet wordt in extra middelen (lees: tijd, energie,
ondersteuning en financiéle middelen) voor het beleidsthema. Op dit niveau komen de
consequentiefase van het verantwoordingsproces van Bovens (2005) en het prestatiemeting doel
‘budget’ van Behn (2003) samen. In de consequentiefase van het is het forum namelijk in staat om te
oordelen over mogelijke consequenties. In dit onderzoek wordt veelal gekeken naar een positieve
consequentie, namelijk het beschikbaar stellen van meer middelen, maar er kan ook sprake zijn van
een negatieve consequentie. Bovendien is een andere mogelijke consequentie in de lokale politiek het
aanpassen van beleidsregels. Ook dit kan ervoor zorgen dat laaggeletterdheid aandacht ontvangt.

Doordat gemeenteraadsleden de wettelijk taak hebben om budgetten vast te stellen, kan aan
dit niveau het doel ‘budget’ van Behn (2003) worden gekoppeld. Het doel hierbij is dat er meer
middelen beschikbaar komen. Het meten voor dit doeleinde richt zich met name op efficiéntie (Behn,
2003, p.594). Informatie kan ervoor zorgen dat de gemeenteraadsleden laaggeletterdheid dermate

belangrijk vinden, dat de overstap naar ‘handelen’ zal worden gemaakt.
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Bij complexe problemen, zoals laaggeletterdheid, blijkt het in de praktijk moeilijk om deze
overstap van ‘praten over’ naar ‘handelen’ te maken. Dit kan verschillende redenen hebben. Ten
eerste  kan er sprake zijn van onvoldoende verantwoordingsinformatie door een
verantwoordingstekort. Dan is er sprake van te weinig, te beperkt of te krachteloze verantwoording.
Het kan zijn dat er te weinig afspraken zijn gemaakt over verantwoordingsinformatie, waardoor
diegene die verantwoording aflegt gemakkelijk zelf kan bepalen welke informatie naar het forum
wordt gestuurd (Bovens & 't Hart, 2005, p.4). De juiste informatie kan hierdoor de gemeenteraad niet
bereiken. Echter, kan er ook sprake zijn van een forum die niet dat niet in staat is om de juiste
consequenties aan de behaalde prestaties te hangen, bijvoorbeeld omdat zij te weinig
sanctiemogelijkheden hebben (Bovens & ’‘t Hart, 2005, p.4). De gemeenteraad zou te weinig
mogelijkheden kunnen hebben om de positieve of negatieve sancties door te voeren, waardoor de
raad niet in staat is te handelen.

Een derde scenario zou kunnen zijn dat er wel voldoende informatie wordt verstuurd en er
voldoende sanctiemogelijkheden zijn, maar dat dit niet de juiste informatie is om een reactie van
raadsleden uit te lokken. Dan blijft de verantwoording dus steken op het niveau van praten. Of dat het
niet de juiste informatie op het juiste moment is. Dit wordt in dit onderzoek verder onderzocht. De

volgende paragraaf zal dan ook verschillende type informatie en haar effecten uiteenzetten.

2.3 Verschillende soorten van informatie
Ondanks dat op basis van Behn (2003) al een eerste idee ontstaat over de inhoud van de

prestatie-informatie in de verschillende niveaus van aandacht, is dit beeld nog onvolledig. De vraag
blijft of prestatiemetingen, die vooral gericht zijn op cijfermatige informatie, het meest effectief zijn.
Hoewel prestatie-informatie meer dan ooit beschikbaar is voor volksvertegenwoordigers (Moynihan
& Pandey, 2010), bestaat er toch twijfel bij onderzoekers of deze informatie wel gebruikt wordt door
politici. Zo stelt Askim (2007) dat routines voor het verzamelen, opslaan en communiceren van
prestatie-informatie deel uit maken van het beslissingsondersteunende systeem voor politici (Askim,
2007, p.455). Maar uit het onderzoek blijkt dat politici prestatie-informatie zelden aan de
daadwerkelijke besluitvorming koppelen. Volgens Askim (2007, p.455) is er bewijs dat politici zelden
direct gebruik maken van informatie over prestaties.

Sinds de jaren ‘80 en ‘90 van de vorige eeuw zijn prestatiemetingen en prestatiegerichte
aanpak in de publieke sector steeds belangrijker geworden. Hierbij ligt de nadruk dus op cijfermatige
informatie. Deze beweging, waarbij ook sprake is van ander businesslike hervormingen, wordt New
Public Management genoemd (Noordegraaf, 2015, p.33-34; Osborne, 2006, p.379; Noordegraaf,
Geuijen & Meijer, 2011, p.13; De Bruijn, 2007, p.3). Prestatiemetingen zijn behulpzaam, omdat zij
complexe situaties reduceren tot de kern (De Bruijn, 2007, p.4). Hierbij wordt uitgegaan van het idee
dat de resultaten van de diensten en producten in de publieke sector meetbaar zijn in prestatie-
indicatoren (De Bruijn, 2007). Efficiéntie en effectiviteit worden hierbij gehanteerd als belangrijke
criteria (Osborne, 2006, p.379; De Bruijn, 2007, p.3).

De vraag is echter of prestatie-indicatoren altijd een volledig beeld geven van de praktijk.
Noordegraaf (2015) spreekt hierbij van een paradox. Hoewel de complexe samenleving vraagt om

systematische prestatiemetingen, kunnen systematische prestatiemetingen de complexe en moeilijke



sociale condities van de huidige tijd onvoldoende weergeven (Noordegraaf, 2015, p.110-111). Het
dominante gebruik van cijfers in de huidige tijd zegt daarom niet dat deze informatie ook het meest
impact heeft op de ontvangers. Er zijn ook andere soorten van informatie, namelijk verhalen,

expertinformatie en persoonlijke ervaringen.

Verwachtte effecten soorten verantwoordingsinformatie

Olsen (2015) stelt in zijn onderzoek vraagtekens bij de effecten van cijfermatige informatie,
ondanks het dominante gebruik ervan. Olsen (2015, p.102) benoemt dat kwantitatieve
prestatiemetingen vaak weinig ruimte laten voor onbedoelde en onverwachte effecten. Door
kwantitatieve data kan een tunnelvisie ontstaan, waarbij vergeten wordt dat er mogelijk nog meer
effecten waarneembaar zijn.

Aan de andere kant zorgen kwantitatieve gegevens ervoor dat vage en subjectieve ideeén van
prestaties om worden gezet in concrete feiten (Olsen, 2015, p.103). Met name precieze cijfers geven
mensen vertrouwen. Dit lijkt namelijk iets te zeggen over de mate van accuraatheid van de kennis van
de mensen achter de prestatiemetingen (Olsen, 2015, p.107). Cijfers stralen objectiviteit,
ondubbelzinnigheid en precisie uit naar de ontvanger van de boodschap (Olsen, 2017, p.410).
Verantwoordingsinformatie bestaand uit cijfers kunnen daarmee de perceptie van objectiviteit en
accuraatheid uitstralen. Raadsleden zullen dergelijk informatie gevoelsmatig als betrouwbaar ervaren.
Het voordeel hiervan kan zijn dat het in het politieke debat meer overtuigingskracht heeft, doordat
cijfers kunnen worden gebracht als objectief en een feit.

Uit het onderzoek van Olsen (2017) blijkt dat burgers aangeven voorkeur te hebben voor
cijffermatige informatie, omdat dit zoals gezegd precisie, objectiviteit en ondubbelzinnigheid uitstraalt
(Olsen, 2017, p.410&411). Uit de cognitieve- en sociale psychologie blijkt echter dat gebeurtenissen,
anekdotes en voorbeelden langer blijven hangen in de gedachten van mensen dan abstracte en
algemene inzichten verkregen door feiten, cijfers en statistieken (Olsen, 2015, p.103-104). Bovendien
is het voor burgers makkelijker om een bepaalde ervaringen bij prestaties terug te roepen. Cijfermatige
informatie wordt sneller vergeten (Olsen, 2017). Aannemelijk is dan ook dat de aandacht van
raadsleden door gebeurtenissen, anekdotes en voorbeelden langer blijft hangen.

Er zijn echter nog meer effecten waarneembaar. In de politieke psychologie is er ook aandacht
voor dit fenomeen, zij maken onderscheid tussen episodische en thematische frames (Olsen, 2015,
p.104; Olsen, 2017). Bij episodische frames staat het menselijke verhaal centraal, bij thematische
frames gaat het over het beschrijven van trends en feiten (Olsen, 2015, p.104). Uit het onderzoek van
Olsen (2017) blijkt dat episodische informatie van publieke dienstverlening een meer levendig beeld
geeft van de prestaties, waardoor er meer emotionele betrokkenheid ontstaat. De effecten van
episodische prestatie-informatie, oftewel verhalende informatie, zijn daarmee krachtiger dan bij
thematische frames, oftewel feitelijke en cijfermatige informatie. Deze emotionele betrokkenheid kan
ervoor zorgen dat raadsleden meer persoonlijke betrokkenheid bij het thema ervaren.

Het lijkt er dus op dat het belangrijk is om de aandacht te trekken met anekdotes, voorbeelden en
de menselijke kant van het verhaal. Dit zou, blijkt uit het voorgaande, langer moeten blijven hangen
bij gemeenteraadsleden en hogere emotionele betrokkenheid moeten generen. In dit onderzoek

wordt deze soort informatie ‘verhalende informatie’ genoemd.
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Uit Noors onderzoek blijkt dat verhalende informatie een belangrijke factor is voor raadsleden
bij het bepalen van de agenda. Raadsleden in Noorwegen geven namelijk aan dat informele input van
de lokale bevolking één van de belangrijkste vormen van informatie is bij het opstellen van de agenda.
Hier wordt meer waarde aan gehecht dan aan informatie van belangengroepen, media en de
ambtenaren (Askim, 2007, p.459). Dit kan worden gezien als verhalende informatie, omdat het
onderzoek spreekt over informele input van de burgers. Burgers zullen hun persoonlijke ervaringen
vertellen aan raadsleden. Input van burgers middels tevredenheidspeilingen wordt in dit onderzoek
niet behandelt, maar dit zal vallen onder meer formele vormen van informatie. Dit bevestigt de
verwachting dat ook voor raadsleden verhalen van belang zijn om bekend en betroken te raken bij het
onderwerp, maar ook om het onderwerp op de agenda te zetten. Zo kan het niveau ‘praten’ worden
bereikt.

Om van praten over het probleem de overstap naar handelen te maken is er echter mogelijk
andere informatie nodig. Piotrowski, Grimmelikhuijsen en Deat (2017) vinden namelijk aanwijzingen
dat er een verschil is in de reactie tussen burgers die al zeer betrokken zijn en de groep die nog niet
betrokken is. Piotrowski et al. (2017) spreken echter niet over episodische en thematische frames maar
over twee verschillende soorten prestatie-informatiestrategieén. Hiertussen bestaan nuance
verschillen. Bij de informatiestrategie staan vooral feitelijke en betrouwbare informatie centraal. Bij
de transformationele strategieén is het doel het overtuigen en veranderen van de perceptie van de
ontvanger. Hierbij ligt de nadruk op hoe de feitelijke informatie zich verhoudt tot de persoonlijke
situatie en ervaringen van de ontvanger. Hiermee wordt het verhalend ingestoken.

Minder politiek betrokken burgers reageren sterken op een transformationele boodschap dan
op een informationele boodschap. Bij politiek betrokken burgers is dit effect andersom, zij lijken beter
te reageren op de informationele boodschap. Zij hebben in eerdere stadia al verschillende informatie
ontvangen, waardoor hun mening al meer vast staat (Piotrowski et al., 2017, p. 16-17). De feitelijke,
cijffermatige informatie kan gevoelsmatig objectief worden ingepast in deze mening. Bij de niet-
betrokken burgers moeten deze meningen nog worden gevormd en daar is meer verhalende
informatie belangrijk voor. Het onderzoek stelt echter dat het gaat om aanwijzingen, niet om
statistische bewijzen. Hiervoor waren de subgroepen niet groot genoeg (Piotrowski et al., 2017, p.17).

Ondanks dat dit niet statistisch bewezen is, geeft dit wel aanwijzingen dat het uitmaakt hoe
betrokken men al is. Wanneer dit wordt teruggekoppeld naar de verschillende niveaus van aandacht
dan valt te concluderen dat de mate waarin er op het moment al betrokkenheid is mogelijk leidt tot
een wens naar andere informatie. Raadsleden die bekend zijn met het thema en ook al veelvuldig over
het thema hebben gesproken kunnen als betrokken worden beschouwd. Hun mening over de urgentie
en de oplossing van het probleem zal door eerdere informatie al gevormd zijn. Het is daarom de
verwachting dat de gemeenteraadsleden sterker reageren op feitelijke, betrouwbare en cijffermatige
informatie bij de overstap naar het niveau ‘handelen’'. De behoefte hieraan zal toenemen.

Belangrijk is om te benoemen dat het bovenstaande effecten gebaseerd zijn op onderzoeken
die zich richten op de manier waarop burgers reageren op verschillende soorten prestatie-informatie
vanuit de overheid. De relatie andersom, het effect van verantwoordingsinformatie vanuit
maatschappelijke partners richting de politiek, lijkt onvoldoende onderzocht. Olsen (2015) stelt dat

het belangrijk is om te onderzoeken in hoeverre beleidsmakers dezelfde reactie hebben op



verschillende soorten informatie als burgers. Deze scriptie probeert (gedeeltelijk) antwoord te geven
op deze vraag. Door gemeenteraadsleden in dit onderzoek centraal te stellen kan worden gekeken in
hoeverre de prestatie-informatie dezelfde effecten heeft op burgers als op politici.

Opvallend is dat de hierboven besproken literatuur niet spreekt over twee andere vormen van
(verantwoordings)informatie waar raadsleden gebruik van kunnen maken. Deze literatuur spreekt niet
over de invloed van expertinformatie en persoonlijke ervaringen. Naast verhalen kunnen ook de
ervaringen en kennis van professionals uit het veld waardevol zijn voor raadsleden. Over
expertinformatie in relatie tot beleidsveranderingen en -beinvloeding is in de wetenschappelijke
literatuur gesproken. Over expertinformatie in relatie tot verantwoordingsrelaties en de effecten van
expertinformatie op politici is geen literatuur gevonden.

Experts en professionals uit het werkveld hebben kennis en expertise op basis van opleiding
en ervaring. De signalen die zij doorgeven aan raadsleden zijn duidelijk anders dan verhalen over
laaggeletterden. Ze zijn meer gericht op wat de professionals tegen komen in de dagelijkse
beroepspraktijk. Ze geven daarmee ook een goed beeld van de eventuele tekortkomingen in het
beleid. Door de expertise en kennis kan expertinformatie als objectiever worden ervaren door de
ontvanger. Hiermee zit het tussen verhalen en cijfers in, namelijk het objectieve van cijfers maar ook
het praktijkgerichte van verhalen. Expertinformatie is daardoor mogelijk beter in het vangen van de
complexiteit van de problematiek. Een onderdeel waarin cijfermatige informatie vaak tekortschiet.
Daarom is het interessant om deze vorm van informatie mee te nemen in dit onderzoek.

Daarnaast kunnen ook persoonlijke ervaringen bepalend zijn voor de aandacht vanuit de
gemeenteraad. Denk hierbij bijvoorbeeld aan ervaringen tijdens (vrijwilligers)werk of ervaringen met
mensen in de directe omgeving. Dit kan al hebben plaatsgevonden voor het raadswerk. Wanneer dit
het geval is, zullen de persoonlijke ervaringen ten grondslag liggen aan het aandachtsniveau ‘bekend’
van de raadsleden. Immers, de raadsleden hebben dan al kennisgenomen van de problematiek.
Hoewel dit mogelijk niet gezien kan worden als verantwoordingsinformatie, kan het dus wel een rol

spelen in de gemeenteraad.

2.4 Werking informatie op de verantwoordingsaandacht
Zoals hierboven beschreven blijkt dat het bij complexe problemen moeilijk is om omhoog te

kruipen in de verantwoordingsaandacht. Op basis van de voorgaande literatuurbespreking valt een
verwachting uit te spreken over welke informatie in welk niveau relevant is. Hierdoor ontstaat figuur
2, waarbij de verwachting is dat de juiste informatie leidt tot een verhoging in de aandachtniveaus.

Dit onderzoek verwacht dat persoonlijke ervaringen voorafgaand aan het raadswerk kunnen
zorgen voor bekendheid met de problematiek. Daarom worden persoonlijke ervaringen aan de eerste
twee niveaus van het verantwoordingsproces gekoppeld.

Verhalende informatie worden gekoppeld aan de overgang tussen niveau | en Il. Doordat
verhalen langer blijven hangen en hogere emotionele betrokkenheid generen zullen deze meer
effecten hebben dan cijffermatige informatie. Daarnaast blijkt uit de literatuur van Askim (2007) dat
verhalende informatie belangrijk is bij het bepalen van de politieke agenda. Daarom is de verwachting
dat het door verhalende informatie mogelijk is om de overstap van ‘bekend zijn’ naar ‘praten over’ te

maken. Dit sluit aan bij het doel van het netwerk in dit niveau, namelijk het promoten van het
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onderwerp. Middels verhalen kan goed aangetoond worden dat er nuttig werk wordt geleverd. Het
maakt het persoonlijk en daarmee interessanter voor raadsleden. De verwachting is dat raadsleden
het onderwerp meer onthouden en langer vasthouden in hun gedachten. Daarnaast zijn ze emotioneel
betrokken, waardoor de raadsleden de overstap naar praten sneller zullen maken. In dit onderzoek
wordt daarnaast de verwachting geformuleerd dat de (extra) informatie van experts ook van belang is
op dit niveau.

De literatuur van Piotrowski et al. (2017) suggereert dat zodra raadsleden al grotere
emotionele betrokkenheid en bekendheid met het thema hebben, het waarschijnlijk is dat ze behoefte
krijgen aan cijfermatige informatie. Daarom is er in niveau IV met name behoefte aan cijfers. Dit valt
te verklaren doordat de raadsleden middels de verhalen in het vorige niveau al op de hoogte zijn van
de situaties waarmee laaggeletterden te maken hebben. In niveau IV gaat het er met name om of het
netwerk de prestaties behaald zoals gepland en of hier eventueel op bijgestuurd moet worden. Dit
komt overeen met het eerder vastgestelde doel op dit niveau, namelijk het aantonen van efficiéntie
en vaststellen waar extra middelen noodzakelijk zijn (Behn, 2003). Deze cijfers zijn behulpzaam om te
achterhalen welke handelingsacties de raadsleden kunnen inzetten.

De hierboven beschreven verbanden vormen samen een theoretisch model in figuur 2:
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Figuur 2: Veronderstelde relatie tussen verantwoordingsinformatie en de verantwoordingsaandacht

3.4 Context

Bij het analyseren van de invloed van verantwoordingsinformatie op
verantwoordingsaandacht is het van belang om te onthouden dat er ook andere factoren zijn die van
invloed kunnen zijn. De onderzochte groep personen zijn politici, dat betekent dat er ook politieke
factoren zijn die de beweging tussen de verschillende niveaus kan aanjagen of afremmen. Denk hierbij
aan partijprogramma’s, coalitieprogramma’s media-aandacht, politieke verhoudingen in de
gemeenteraad, financiéle situatie van de gemeente en compromissen tussen partijen. Bovendien kan

de politiek onderhevig zijn aan snelle veranderingen.



Daarnaast is het ook belangrijk te benoemen dat er in de lokale politiek ook andere
verantwoordingsrelaties bestaan. In feite is er sprake van een keten aan principaal-agent relaties
(Bovens, 2005, p.192). Burgers geven hun mandaat via verkiezingen aan raadsleden, raadsleden leggen
het dagelijks bestuur neer bij het college van Burgemeester en Wethouders en het college legt
vervolgens veel van de uitvoering neer bij publieke organisaties. In deze getrapte
verantwoordingsrelatie is een belangrijke rol weggelegd voor wethouder. De wethouder komt niet
naar voren in figuur 2, maar speelt wel een belangrijke rol in het beschikbaar stellen van informatie
aan de gemeenteraad.

Tot slot blijkt uit onderzoek van Moynihan en Pandey (2010) dat organisatiecultuur uit kan
maken voor de mate waarin prestatie-informatie actief wordt gebruikt. De effecten en gebruik van de
soorten verantwoordingsinformatie kan hierdoor per gemeente verschillen. Hoewel dit elementen
niet vallen binnen de focus van in dit onderzoek, is het wel belangrijk te onthouden dat dit van invloed

kan zijn.

2.5 Conclusie theoretisch kader
Dit theoretisch kader heeft een beeld geschetst van de verwachtte effecten van de

verschillende soorten verantwoordingsinformatie van netwerken. Hierbij zijn er in de literatuur
grofweg twee stromingen te ontdekken, namelijk cijfermatige informatie en verhalende informatie.
Opvallend is dat de wetenschappelijke literatuur weinig spreekt over de impact van persoonlijke
ervaringen en expertinformatie. Dit onderzoek neemt deze soorten van informatie en effecten mee in
aanvulling op de bestaande literatuur.

Met de verschillende soorten informatie probeert het netwerk aandacht van de
gemeenteraadsleden te generen. Dit onderzoek heeft een model ontwikkelt waarbij verschillende
niveaus van aandacht worden onderscheiden. Deze niveaus zijn ‘geen aandacht’, ‘bekend zijn met het
onderwerp’, ‘praten over het onderwerp’ en ‘handelen’. De verwachting is dat om te bereiken dat
raadsleden bekend zijn met het thema en erover praten in het politieke debat met name verhalen
nodig zijn. Wanneer deze bekendheid er eenmaal is zullen de raadsleden waarschijnlijk behoefte
hebben aan cijfermatige en feitelijke informatie om de stap naar handelen te kunnen zetten.

Een belangrijke kanttekening van dit onderzoek is dat er in dit onderzoek wordt uit gegaan van
het feit dat het netwerk keuzevrijheid heeft met betrekking tot het type verantwoordingsinformatie.
Behn (2003, p.599) concludeert echter terecht dat organisaties of het netwerk niet altijd in de positie
is om te bepalen welke prestatiemetingen worden gehanteerd. Dit kan namelijk ook worden opgelegd
door de wetgever. Zowel op landelijk niveau als op lokaal niveau. Dit is belangrijk voor dit onderzoek,
omdat we kijken naar hoe het netwerk meer aandacht kan generen voor hun beleid en resultaten.

Dit onderzoek vormt een aanvulling op de bestaande onderzoeken, omdat het zich richt op de
combinatie van de verantwoordingsrelaties, verschillende soorten informatie en aandacht. Hiermee

maakt het onderzoek een koppeling die niet eerder lijkt te zijn gemaakt.
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3. Methoden

3.1 Wetenschapsfilosofische positie
Dit onderzoek wil een antwoord formuleren op de vraag of het veronderstelde mechanisme

(figuur 2) in de dagelijkse praktijk van raadsleden daadwerkelijk klopt en vooral waarom de
verschillende soorten informatie wel of niet aanslaan. Er worden in dit onderzoek vooraf opgestelde
theoretische verwachtingen getoetst. Dit onderzoek kent dan ook een positivistische insteek.

Om de hoofdvraag van het onderzoek te beantwoorden is het niet voldoende om te kijken
naar de directe effecten van de informatie op de raadsleden. Deze effecten zullen moeten worden
bekeken in een breder kader van de persoonlijke leefwereld van de respondenten, verschillende
niveaus van aandacht en omgevingsfactoren. Hierom is gekozen voor kwalitatieve methoden en niet
voor statistische en experimentele methoden. Binnen de kwalitatieve onderzoeksmethoden is
namelijk ruimte voor diepgang, details, belevingswerelden, interpretaties en ervaringen (Boeije, 2005,
p.20). Door kwalitatief onderzoek is er ook meer ruimte voor omgevingsfactoren die van invloed
kunnen zijn op de belevingswereld van de raadsleden. Een voorbeeld hiervan kan zijn politieke- en
partijbelangen. Door dit onderzoek kwalitatief uit te voeren worden de hypothesen in een breed kader
van details, interpretaties, belevingswerelden en dagelijkse situaties getoetst. Hierdoor staat de totale
belevingswereld van de gemeenteraadsleden centraal.

In het onderzoek zal gebruik worden gemaakt van twee verschillende onderzoeksmethoden,
namelijk een documentstudie en semigestructureerde interviews. Beide methoden zijn op zoek, zoals
bij kwalitatief onderzoek gebruikelijk, naar patronen en regelmatigheden in de lokale context (Boeije,
2005, p.21). In de uitgevoerde documentenanalyse is in enkele gevallen sprake van meer cijfermatige
indicatoren. Er is echter geen sprake van een kwantitatief element, omdat deze tellingen niet
statistisch worden geanalyseerd.

3.2 Casus
3.2.1 laaggeletterdheid

De veronderstelde relatie tussen het type van verantwoordingsinformatie en de aandacht voor
een beleidsonderwerp, zal worden onderzocht aan de hand van het beleidsthema laaggeletterdheid.
Zoals de inleiding van dit onderzoek al aangaf is het een vraagstuk waarvan de gevolgen zowel voor de
laaggeletterde als voor de samenleving groot zijn. De aanpak laaggeletterdheid slaagt er nog
onvoldoende in om de juiste resultaten te behalen. Om dit te verbeteren is meer aandacht en geld
nodig. Dit maakt het een interessant casus om te analyseren.

Daarnaast is laaggeletterdheid een goede casus om te analyseren, omdat de verwachting is
dat de uitkomsten relevant zijn voor andere belangrijke lokale thema’s. In de afgelopen jaren zijn er
steeds meer taken verschoven naar de gemeenten. Hierdoor zijn er meer thema’s waar gelijke vragen
spelen rondom verantwoording en aandacht en prestatiemetingen. Dit onderzoek naar

laaggeletterdheid kan daardoor ook wat bijdragen aan discussies rondom andere lokale vraagstukken.

3.2.2 Casusselectie: drie gemeenten
Het onderzoek heeft plaatsgevonden in drie gemeenten in Nederland. Belangrijkste

uitgangspunt bij het selecteren van de gemeenten is het gegeven dat er aandacht voor het onderwerp



is geweest in de afgelopen vier jaar. Dit is interessanter om te onderzoeken dan een casus zonder
aandacht voor het onderwerp, omdat op deze manier kan worden gekeken welke informatie heeft
geleid tot een toename van de aandacht.

Bij het selecteren van de gemeenten is gebruik gemaakt van de kennis van Stichting Lezen en
Schrijven. De bedoeling was om hierbij gebruik te maken van het principe most different principe. Het
gaat hierbij om drie gemeenten die zoveel mogelijk verschillen in de manier waarop zij de
verantwoordingsinformatie invullen. Uitgangspunt was hierbij de één gemeente per vorm van
verantwoording, namelijk cijfers, verhalen, expertinformatie en eigen ervaringen. In de praktijk bleek
dit niet haalbaar, omdat de gemeenten lastig te onderscheiden zijn op basis van soorten
verantwoordingsinformatie.

Uiteindelijk is daarom gekozen voor drie gemeenten waar aantoonbaar meer aandacht is
gegenereerd voor laaggeletterdheid. In Heerenveen gaat het hierbij om het beschikbaar stellen van
een geldbedrag in het collegeakkoord. In Hoogeveen is sprake van een zeer betrokken wethouder en
een ambitieuze aanpak van het netwerk. Van Utrecht is bekend dat er sprake is van een groot en actief
netwerk rondom laaggeletterdheid. Dit zorgt ervoor dat de gemeenten uiteindelijk ook geselecteerd
zijn op basis van het most similar principe. De gemeenten zijn namelijk geselecteerd op hetzelfde
element.

Bij de uiteindelijke casusselectie is ook rekening gehouden met de geografische spreiding over
het land. De gekozen gemeenten maken niet allemaal deel uit van de dichtbevolkte randstad. Dit is
van belang, omdat deze regio mogelijk met andere vraagstukken kampt. In de Randstad is bijvoorbeeld
de hoeveelheid anderstaligen aanzienlijk hoger dan in sommige andere delen van Nederland. Door de
geografische spreiding zijn deze factoren niet van invloed op de uitkomsten van dit onderzoek.

Eris in dit geval dus geen sprake van random selectie van gemeente, maar er worden bewuste
keuzes gemaakt omtrent de selectie van de gemeenten. Bij de gemaakte keuzes is de onderzoeksvraag
leidend, maar ook de praktische beschikbaarheid van data meegenomen. Hierdoor ontstaat het risico
dat onbewust een bepaald type gemeente oververtegenwoordigd is (Bryman, 2012, p.187). Bovendien
is het aantal onderzochte gemeenten klein. Dit heeft ervoor gezorgd dat het onderzoek haalbaar is in
korte tijd. Echter, dit zorgt er wel voor dat de generaliseerbaarheid van de resultaten mogelijk kleiner

is.

3.2.3 Operationalisatie
Voor het uitvoeren van een gedegen onderzoek is het van belang alle concepten van de

onderzoekvraag te operationaliseren. De onderzoeksvraag is:

Hoe kunnen netwerkpartners hun verantwoordingsinformatie richting de gemeenteraad zo

vormgeven dat zij aandacht voor hun beleidsthema genereren?

De conceptualisering van de begrippen ‘verantwoordingsinformatie’ en ‘politiek’ zijn al
toegelicht in de inleiding en het theoretisch kader. Deze zullen enkel kort worden herhaald in tabel 3.
Voor het begrip ‘aandacht’ is nog enkele nadere toelichting noodzakelijk. Hoewel dit onderzoek wordt

ingestoken om het netwerk meer handvaten te bieden om verantwoordingsinformatie effectiever in
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te kunnen zetten, is het netwerk zelf niet het object dat wordt onderzocht. Daarom hoeft dit hier ook
niet nader te worden geoperationaliseerd.

Aandacht is de afhankelijke variabele van dit onderzoek. Het in het theoretisch kader
ontwikkelde model van verantwoordingsaandacht beschrijft nog niet hoe aandacht in dit onderzoek
gemeten en geobserveerd gaat worden. Eén van de belangrijkste manieren om te analyseren hoeveel
aandacht een beleidsthema krijgt, is de plek (los agendapunt of onderdeel van een groter beleidsplan
of enkel verstuurd en niet geagendeerd e.d.) en de tijdsduur van het onderdeel op de politieke agenda.
Hierover spreekt ook de literatuur. Zo stelen Jones en Baumgartner (2005, p.viii) dat de manier waarop
politici de informatie interpreteren en van prioriteiten voorzien van belang is bij het analyseren van
het gebruik van informatie. Voor politici is het niet mogelijk alle informatie die wordt aangeboden te
gebruiken, er wordt ook informatie genegeerd. Andere informatie zal echter juist meer aandacht
ontvangen. Agendasetting staat voor een belangrijk deel gelijk aan het verdelen en toewijzen van
aandacht door een politicus (Jones & Baumgartner, 2005, p.38). De verdere operationalisering is te

vinden in tabel 1.

Concept Operationalisering
Politiek | Lokale politiek: gemeenteraad(sleden).
Specifiek: gemeenteraadsleden die zich bezighouden met het dossier
laaggeletterdheid.
Eenheid van analyse: raadsperiode 2014 — 2018 en het eerste jaar van de
nieuwe raadsperiode, tot april 2019.
Verantwoordingsinformatie = Onderscheid zal worden gemaakt tussen de volgende invullingen:
- Cijfermatige informatie
- Verhalende informatie
- Expert informatie
- Persoonlijke ervaringen
Aandacht = De mate waarin het beleidsthema aandacht krijgt op de politieke agenda
wordt geoperationaliseerd als:
- Agendatijd in gemeenteraadsvergaderingen en
commissievergaderingen;
- Positie op de raadsagenda (zelfstandig onderwerp? Of onderdeel
van een groter geheel?);
- Het aantal vragen in (commissie)vergaderingen;
- Het aantal moties en amendementen in debatten;

- Het aantal aanvragen voor debatten over het onderwerp.

Tabel 1: operationalisering belangrijke concepten

3.3 Gehanteerde methoden
Zoals eerder benoemd zal de hoofdvraag onderzocht worden aan de hand van gecombineerde

kwalitatieve onderzoeksmethoden. Dit zijn een documentstudie en semigestructureerde interviews.
De verschillende methoden vullen elkaar mooi aan. De documentstudie onderzoekt namelijk
hoeveel aandacht voor laaggeletterdheid in de periode 2014 tot 2019 terug te vinden is in de raads-

en commissievergaderingen. In de interviews wordt vervolgens meer gekeken naar de beweegredenen



van de raadsleden. De resultaten van de documentstudie kunnen zo in de interviews worden getoetst
en andersom.

Zowel de resultaten van de documentstudie als de transcripten van de interviews zijn per
gemeente geanalyseerd. Door de gemeenten apart te analyseren is het mogelijk om lokale

ontwikkelingen te schetsen en de gemeenten goed met elkaar te vergelijken.

Documentenstudie

In de documentstudie zijn van de gemeenten alle openbare raadsbijeenkomsten van de
afgelopen vijf jaar geanalyseerd. Hierbij is gekeken naar de elementen die zijn genoemd als indicator
van aandacht in de operationalisatie. In totaal zijn er in drie gemeenten 553 vragenuren, raads- en
commissievergaderingen geanalyseerd (zie voor verdere uitsplitsing per gemeente bijlage 2).

In de agenda’s, besluitenlijsten en verslagen is in eerste instantie middels zoektermen gekeken
in hoeverre het onderwerp besproken is. De gehanteerde zoektermen hierbij zijn: taal, laag-
(laaggeletterdheid), digi- (digitaal), ana- (analfabeet), lezen, schrij- (schrijven). In twee van de drie
gemeenten is ook gebruik gemaakt van de zoekterm reken- (rekenen). Dit bleek geen verschil te maken
in resultaten en was zeer tijdsintensief. Daarom is gekozen om bij de grootste gemeente deze niet uit
te voeren.

Wanneer middels de zoektermen bleek dat er in een vergadering over het onderwerp iets is
gezegd, is het verslag teruggelezen en/of de vergadering teruggeluisterd via de beschikbare
videoverslagen®. Gekeken is hoeveel aandacht het thema heeft gekeken (zie voor analyse-elementen
tabel 1) en welke informatie hieraan vooraf is verstuurd of welke informatie wordt benoemd door de
raadsleden. Alleen de vergaderingen zijn genoteerd waarbij er daadwerkelijk inhoudelijk over het
onderwerp is gesproken. Een enkele verwijzing als: ‘net als bij het taalbeleid’ of ‘net als taalvrijwilligers’
of ‘naar taalschool gaande kinderen’ geven onvoldoende aanleiding om de vergadering te tellen.

Bij het uitvoeren van de documentenstudie is het mogelijk dat er een bias is ontstaan. Zoals
ook eerder uit het onderzoek ‘Om de controle van de gemeenteraad’ is gebleken (Peters &
Castenmiller, 2019) laat de informatievoorziening van gemeenteraden vaak te wensen over. Niet in
alle gemeenten zijn uitgebreide verslagen van de raadsvergaderingen beschikbaar. Hierdoor kunnen
er verschillen zijn tussen de gemeenten in de hoeveelheid gevonden informatie.

Dit was ook te merken in dit onderzoek. In Utrecht was het mogelijk was om via uitgebreide
schriftelijke verslagen alles op te zoeken. Bij Heerenveen en Hoogeveen ging dit moeilijker. De
informatie, de verslagen en de zoekfuncties waren beperkter. Er waren alleen korte besluitenlijsten en
video- of geluidsopnamen beschikbaar. Zoeken op zoektermen in video-opnamen is niet mogelijk.
Zeker in Hoogeveen was de informatievoorziening beperkt. Daar waren ook geen verslagen en/of
besluitenlijsten van de commissievergaderingen beschikbaar. Het is waarschijnlijk dat deze
bijeenkomsten er wel zijn geweest. Bovendien blijkt uit de interviews dat in Hoogeveen ook met enig
regelmaat informelere raadsbijeenkomsten zijn, waar geen pers bij zit en geen verslag van wordt

gemaakt.

1 Ditis niet in alle gevallen gedaan, omdat niet van alle vergaderingen videoverslagen beschikbaar zijn.
Daarnaast is wanneer er slechts een enkele zin gezegd is in een vergadering van enkele uren niet altijd mogelijk
gebleken om de juiste stukken terug te herleiden.

21



22

Hierdoor bestaat de kans dat er hier en daar dingen zijn gemist. Daarentegen zorgen de
interviews ervoor dat de beelden op basis van de documentstudie worden bevestigd, waardoor er toch

een nauwkeurig beeld van de deze twee gemeenten valt weer te geven.

Semigestructureerde interviews

In totaal zijn in er 13 interviews, met 14 respondenten, afgenomen in drie gemeenten. Vier in
Hoogeveen, vijf in Heerenveen en vijf respondenten in Utrecht.? De duur van de interviews varieerde
van 45 tot 75 min.

De keuze is gevallen op semigestructureerde interviews, omdat de onderwerpenlijst ruimte
laten voor flexibiliteit (Bryman, 2012). De respondenten kunnen argumenten of opties aandragen waar
op basis van de literatuur geen verwachtingen over waren. De onderwerpenlijst zorgt er echter wel
voor dat de interviews met elkaar te vergelijken zijn (Bryman, 2012).

In elke gemeente is gesproken met de volgende type personen, waardoor alle lagen die betrokken
zijn bij het verzenden en/of ontvangen van informatie zijn meegenomen:

e lemand van de gemeente: de betrokken wethouder of ambtenaar;

e Twee of drie gemeenteraadsleden;

e Lokale projectleider van stichting Lezen en Schrijven.

De interviews zijn evaluerend van aard en gaan zoveel mogelijk ook over de afgelopen jaren.
De mate waarin dit daadwerkelijk het geval was verschilde sterk per raadslid. Een bepalende factor
hierbij was de duur dat de respondent raadslid is of was. De raadsleden waren zoveel mogelijk van
verschillende ideologische oriéntaties en zowel van de oppositie als de coalitie. Dit om eventuele
effecten van beide factoren uit te sluiten.

Bij het benaderen van de raadsleden is een beroep gedaan op de griffie van de gemeenteraad.
In veel gevallen is de oproep van het onderzoek door gezet naar de raadsleden. Dit zorgt echter wel
voor een kleine bias. Het lijkt er namelijk op dat slechts een bepaald type raadsleden op de oproep
hebben gereageerd. Politieke partijen aan de rechterkant van het spectrum lijken
ondervertegenwoordigd. Zo zijn er geen respondenten geweest die lid zijn van de VVD. De uitkomsten
van het onderzoek zouden mogelijk anders zijn geweest als dit anders zou zijn aangepakt. Een overzicht

van de vertegenwoordigde partijen is te zien in tabel 2.

Partij Aantal respondenten (incl. wethouder)
D66 3*

Christen Unie 2

CDA 2

GroenLinks 2

PvdA 1

Tabel 2: Overzicht respondent aan de hand van politieke partijen

* Eén van deze drie respondenten heb ik gesproken over haar rol binnen Stichting Lezen en Schrijven, maar de respondent
bleek ook raadslid in een andere gemeente. Hierdoor is ook dat perspectief veelvuldig aan bod gekomen.

2 In de bijlage is een nadere toelichting van de respondenten weergegeven.



De interviews zijn grotendeels getranscribeerd. Echter quotes die irrelevant waren voor het
onderzoek zijn achterwegen gelaten. Deze zijn wel terug te luisteren op de geluidsopname. De topiclijst
en de begrippen uit het theoretisch kader zijn hierbij leidend geweest.

De transcripten van de interviews zijn in eerste instantie gecodeerd via een open proces in
Nvivo3. Hierdoor is er ook ruimte voor nieuwe inzichten die niet op voorhand werden voorzien. Open
codering houdt namelijk in dat er niet voorafgaand aan de dataverzameling een codeerschema wordt
ontworpen, maar dat tijdens de dataverzameling fragmenten worden geclusterd (Boeije, 2005, p.85).
In de praktijk bleek de topiclijst en de theorie leidend. Een belangrijk nieuw inzicht aan de codeboom
ten opzichte van de topiclijst is de code ‘belemmerende factoren in de aandacht’.

In de analyse zijn bij de quotes over ‘persoonlijke ervaringen’ de respondentnummers
weggelaten. In sommige gevallen gaat het hierbij namelijk om privacygevoelige en tot de persoon
herleidbare informatie. De respondentnummers zijn wel bij de begeleiding bekend. Daarnaast is
besloten enkele van de quotes in deze paragrafen om dezelfde reden te anonimiseren. Dit wordt

duidelijk aangegeven.

3.4 Betrouwbaarheid en validiteit
Dit onderzoek heeft een gemiddelde betrouwbaarheid. Wetenschappelijke betrouwbaarheid

gaat over de vraag in hoeverre het onderzoek herhaalbaar is (Bryman, 2012, p.46). Allereerst kan de
analyse van dit onderzoek worden herhaald, wat ten goede komt aan de betrouwbaarheid van dit
onderzoek. Alle interviews zijn opgenomen, waardoor de analyse op basis van de opnames opnieuw
plaats zou kunnen vinden. Daarnaast maakt de documentstudie gebruik van officiéle, openbare
documenten. Daarmee kan ook dit deel van het onderzoek worden herhaald. Door de kwalitatieve
aard van dit onderzoek kan het volledig opnieuw uitvoeren van dit onderzoek wel andere resultaten
opleveren. Raadsleden wisselen en de (sociale) omgeving rondom de gemeenteraad staat niet stil.
Daarom moet dit onderzoek met betrekking tot betrouwbaarheid wel worden gezien in het licht van
de huidige tijdsgeest.

Daarnaast is de validiteit van een onderzoek ook belangrijk. De validiteit van dit onderzoek is
hoog. Validiteit gaat over de integriteit en geloofwaardigheid van de conclusies. Er bestaan twee
vormen van validiteit voor kwalitatief onderzoek, namelijk interne en externe validiteit (Bryman, 2012,
p.47). Interne validiteit gaat over de vraag of de in de conclusie geconcludeerde relatie daadwerkelijk
klopt. Externe validiteit gaat over de vraag in hoeverre de conclusies generaliseerbaar zijn naar andere
contexten en vraagstukken. Klopt de geconstateerde relatie alleen in de onderzochte context, of is het
mogelijk om dit breder toe te passen op andere contexten (Bryman, 2012, p.47).

De externe validiteit van het onderzoek op lokaal niveau is groot. Op gemeentelijk niveau
spelen, zoals eerder vermeld, namelijk veel soortgelijke maatschappelijke vraagstukken. Ook voor deze
vraagstukken kan dit onderzoek belangrijke inzichten geven.

Eén van de grote nadelen aan dit onderzoek is de relatief kleine aantal onderzochte casussen
(kleine N). Het onderzoek heeft slechts binnen drie gemeenten plaatsgevonden. Het is de vraag in
hoeverre deze drie gemeenteraden lijken op de 355 andere gemeenteraden in Nederland. Dit verlaagt

de externe validiteit van het onderzoek.

3 De gehanteerde codes zijn terug te vinden in de bijlagen.
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4. Resultaten

In dit hoofdstuk zullen de resultaten van het onderzoek worden geschetst. Dit zal voor elke
gemeente individueel gebeuren. Per gemeente zal in de eerste paragraaf besproken worden welke
ontwikkeling met betrekking tot de aandachtsniveaus de gemeente doorlopen heeft, in het tweede
paragraaf wordt besproken welke informatie hieraan ten grondslag ligt. In de derde paragraaf vindt

vervolgens per gemeente een analyse plaats.

4.1 Heerenveen

4.1.1 Niveau van aandacht
Geen aandacht

Uit de documentstudie van de gemeente Heerenveen blijkt dat er in de
gemeenteraadsvergaderingen zo goed als geen aandacht is voor het thema laaggeletterdheid (zie tabel
3). Dit geldt voor de gehele periode, maar in het bijzonder voor de periode van 2013 tot aan de
vergadering van 17 november 2016 en vanaf de raadswisseling van 21 maart 2018.

In het overzicht van tabel 3 lijkt het op het eerste gezicht alsof er in Heerenveen wél met
regelmaat over laaggeletterdheid is gesproken. Het beeld is alleen vertekenend, omdat er in de meeste
gevallen slechts enkele zinnen aan laaggeletterdheid worden gewijd. Dit in tegenstelling tot de andere
gemeente, waar er langer over het onderwerp wordt gesproken. Bovendien is er in een enkel geval
sprake van een verzonden (beleids)stuk die niet door de raad is geagendeerd. Wanneer tabel 3
aandachtig wordt bekeken blijkt dus dat de aandacht in de vergaderingen beperkt is.

Toch is in Heerenveen iets interessants aan de hand, want ondanks deze zeer beperkte
aandacht voor het thema in de gemeenteraadsvergaderingen, zijn er meerdere aanwijzingen die erop
duiden dat het onderwerp toch wel aandacht krijgt. Allereerst is er in het hoofdlijnenakkoord 2018-
2022 van het college 125.000 euro per jaar beschikbaar gesteld. Het doel dat hierbij geformuleerd is,
is ‘het terugbrengen van het aantal laaggeletterden’ (PvdA, VVD, CDA, 2018). Dit in tegenstelling tot
het coalitieakkoord 2014-2018 (PvdA, CDA, VVD, 2013) waarin het niet genoemd wordt. Dit duidt erop
dat in de tussentijd er wel degelijk aandacht is geweest voor het onderwerp, waardoor het op de
onderhandelingstafel terecht is gekomen. Ten tweede blijkt uit de documentenanalyse dat er op 8
december 2016 een werkgroep Laaggeletterdheid is gevormd. Met het opstarten van deze werkgroep
verlaat de gemeenteraad van Heerenveen het niveau ‘geen aandacht’.

De verkiezingen van 21 maart 2018 zorgen echter voor grote veranderingen. Vanaf dit moment
is er opnieuw geen aandacht voor het thema laaggeletterdheid terug te vinden. De respondenten
ervaren de verkiezingen hierbij als een belangrijk kantelpunt. De respondenten geven aan dat de
eerder gevormde werkgroep in de nieuwe raadsperiode is opgeheven en dat de aandacht voor
laaggeletterdheid daarmee naar de achtergrond is verschoven. Zo stelt respondent 10: ‘Die werkgroep
is eigenlijk met de nieuwe raadsperiode ook een beetje verdwenen. Ik denk dat dat ook komt omdat
gewoon een aantal mensen die daarin zaten niet meer in de nieuwe gemeenteraad zitten en dan sterft
het ook een beetje een stille dood. (...) Dus vanuit de gemeenteraad is er nu best weinig aandacht voor.’

De raadswisseling kan hiermee gezien worden als een belemmerende factor voor aandacht.



Datum

Aantal
minuten

Onderwerp

2013 (vanaf raadswissel in November)* & 2014

Laaggeletterdheid niet besproken

2015
11 juni

Onbekend,
2tot3
zinnen.

In de bespreking van de Perspectiefnota merkt de PvdA op dat er
een landelijke wijziging aankomt met betrekking tot de
educatiegelden, waarna zij vervolgens in 2/3 zinnen aangeven dat
het van belang is om laaggeletterdheid als gemeente op te pakken.

23 juni Onbekend Bij de behandeling van de perspectiefnota wordt kort gesproken
over peuteropvang en achterstanden (waaronder taal) in het
asielzoekerscentrum. Het wordt dus indirect benoemd.

17 november Geen Presentatie rapport over laaggeletterdheid van onderzoeksbureau

opname Partoer in de commissievergadering. Dit is een zeer

beschikbaar

feitelijk/cijfermatig rapport voor alle gemeenten in Friesland. Het
is een zelfstandig agendapunt.

8 december

3 min.

Tijdens de mededelingen wordt er op initiatief van de PvdA een
werkgroep Laaggeletterdheid gevormd. Dit is een reactie op de
presentatie van het onderzoek van 17 november.

3juli 30 sec. De werkgroep kondigt in de commissievergadering aan graag na de
vakantie een stand van zaken te willen geven.

25 september Nvt. Bij ‘ingekomen stukken’ wordt een plan van aanpak
laaggeletterdheid 2017-2020 gepresenteerd. Dit is niet
geagendeerd. Deze is in handen gesteld van de eerder gevormde
werkgroep laaggeletterdheid.

16 november Geen In de rondvraag van de commissievergadering stelt de PvdA een

opnhame vraag over de boekstart (leesbevordering jonge kinderen).

beschikbaar

1 april

2019 (tot eind april)

12 maart 8 min Motie vreemd aan de orde van de dag® over de BoekStart.
Toelichting gegeven door de PvdA. Vraagt om een concreet plan
van aanpak op dit onderdeel. Raadsbreed aangenomen.

7 juni Geen Aan de orde in de commissievergadering is een korte stand van

opname zaken van verschillende onderwerpen van de commissie. Ongeveer

beschikbaar

Geen
opnhame

beschikbaar

1,5 a4 van dit bestand gaat over de bevindingen van de werkgroep
laaggeletterdheid.

Tijdens de rondvraag van de commissie vraagt de PvdA een
toelichting op een brief van het college over taal- en
leesbevordering Jonge Kind. Ambtenaren geven een toelichting.

Tabel 3: Resultaten documentanalyse

Bekend met het probleem
Ondanks dat er weinig aandacht zichtbaar is in de raadsvergaderingen, is het toch duidelijk dat

de raadsleden van de gemeente Heerenveen op dit moment wel degelijk bekend zijn met het

probleem. Deze bekendheid is bij de gemeenteraad aanwezig sinds de presentatie van een onderzoek

over laaggeletterdheid op 17 november 2016.

4 Door gemeentelijke herindeling waren de verkiezingen in Heerenveen al op 13 november 2013 in plaats van
19 maart 2014, zoals de andere twee gemeenten.

5> Een motie vreemd aan de orde van de dag houdt in dat de motie is ingediend als losstaand agendapunt en
niet als onderdeel van een behandeling van een raadsvoorstel/raadsbrief/begroting etc. etc.
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In het verleden waren de raadsleden bekend met het probleem, dit blijkt uit de
documentstudie. De raadsleden waren namelijk in staat om meerdere malen vanuit zichzelf
laaggeletterdheid in de rondvraag te benoemen. Dit duidt erop dat de raadsleden zelf bekend zijn met
het onderwerp. Immers het is geen reactie op informatie verstuurd door het college, waardoor ze zich
dan pas bewust worden van het onderwerp. De respondenten bevestigen dit beeld.

Maar ook op dit moment hebben de raadsleden laaggeletterdheid nog duidelijk op hun
netvlies, ondanks dat er de afgelopen anderhalf jaar geen aandacht aan gegeven is. In de interviews
geven ze namelijk aan: ‘Sowieso is men er wel bekend mee.’ (respondent 11). En: ‘Ja, ik denk wel dat
er een soort collectief bewustzijn is, om het dan zo maar te noemen.’ (respondent 10). De interviews
bevestigen dit beeld verder doordat de raadsleden duidelijk weten waar ze het over hebben en zich

bewust zijn van het feit dat het weinig aandacht heeft gekregen in de afgelopen tijd.

Praten over het probleem

In de raadsvergaderingen van Heerenveen is dus weinig aandacht voor laaggeletterdheid.
Slechts in tien van de 134 geanalyseerde vergadermomenten is er over het thema gesproken. Dit houdt
in dat het slechts gaat om 7,5 procent van de vergadermomenten. Zoals eerder al aangegeven gaat
het in de gemeente Heerenveen in de meeste gevallen om slechts zeer korte momenten. Dit maakt
dat er amper sprake is van het niveau ‘praten over’ in de raadsvergaderingen.

Uit het overzicht van tabel 3 valt bovendien op te maken dat de inbreng van het thema in
Heerenveen daarnaast zeer partij afhankelijk is. Alle keren dat het onderwerp wordt aangekaart wordt
het ingebracht door één persoon/partij. In sommige gevallen wel namens de gehele werkgroep
laaggeletterdheid, maar de PvdA doet het woord. Het onderwerp lijkt daarmee in Heerenveen sterk
gedragen te worden door een klein groepje personen. Hiermee lijkt de aandacht van de volledige raad
beperkt.

Hoewel er in de raadsvergaderingen dus weinig gesproken is over het probleem, blijkt uit de
interviews dat het onderwerp buiten raadsvergaderingen veelvuldig is besproken. Dit gebeurde in de
werkgroep Laaggeletterdheid, die op 8 december 2016 is gevormd (zie tabel 3). Het vormt de reactie
van de raad op een presentatie van een onderzoek. De leden van deze werkgroep vonden dat er
onvoldoende gebeurde vanuit de gemeente en waren opzoek naar nieuwe, andere oplossingen. Dit
was voor de raadsleden een aanleiding om zelf buiten de raad op zoek te gaan naar
(verantwoordings)informatie. De werkgroep bestond uit raadsleden van verschillende politieke
partijen, zo vertellen de respondenten.

Deze werkgroep heeft vanaf dit moment op een zeer a-politieke manier gesproken over
laaggeletterdheid. Deze groep raadsleden is namelijk op eigen initiatief vervolgonderzoek naar
verbeterpunten gaan uitvoeren. De informatieverzameling en de overleggen vonden plaats buiten het
debat in de officiéle raads- en commissievergaderingen..

Via de documentstudie valt niet vast te stellen hoeveel deze raadswerkgroep daadwerkelijk
gesproken heeft onderwerp. Uit de interviews kan echter worden geconcludeerd dat deze groep veel
tijd en energie heeft gestoken in het onderzoeken van mogelijke oorzaken, oplossingen en goede
praktijkvoorbeelden. Daarom kan ook worden geconcludeerd dat in de periode dat deze werkgroep

bestond wel de overstap is gemaakt van het niveau ‘bekend’ naar het niveau ‘praten’.



Na de raadswisseling is deze werkgroep, zoals eerder vermeld, verdwenen. Daarna is er
nauwelijks meer gesproken over het onderwerp. De respondenten geven hiervoor twee redenen. Ten
eerste zorgt de inwerkperiode ervoor dat je als raadslid geleefd wordt, in plaats van dat je zelf de
agenda bepaald. Zo stelt respondent tien: ‘Dat je eigenlijk vooral een beetje in de stroom nog meegaat,
in plaats van dat je zelf [dingen oppakt]’. Respondent 11 herkent zich in dit beeld. Ten tweede waren
er door de gemeenschappelijke keuzes in het raadsakkoord andere thema’s die veel tijd in beslag
namen. Zo stelt respondent 11: ‘En nu moet het eigenlijk weer opgepakt worden. (...). Maar dat komt
ook wij stikken in het werk. We stikken erin. Ik weet gewoon niet... Ik kan dat er op dit moment niet
meer bij doen.” Respondent tien stelt dit ook aan de orde.

De raadswisseling en het daarbij horende raadsakkoord heeft er daarmee dus voor gezorgd
dat andere thema’s belangrijker waren. Respondent vier ziet dergelijke politieke wisselingen vanuit
haar functie voor stichting Lezen en Schrijven als een gevaarlijk moment. Zij stelt hierover: ‘Het mental
image van het vlammetje. Het vuurtje moet wel brandend worden gehouden. En als het niet gevoed

wordt, dan sterft het zomaar uit.” Dit lijkt dus in Heerenveen te zijn gebeurd.

Handelen naar het probleem

Om te bepalen of de gemeenteraad van Heerenveen ook de stap naar handelen heeft gemaakt,
is het van belang te kijken naar de uitkomsten van deze werkgroep. Echter verschillen de respondenten
van mening over de uitkomsten van deze werkgroep. Waar respondent 11 stelt dat de werkgroep
afgerond is, heeft respondent negen het idee dat er meer plannen waren die niet zijn uitgevoerd.
Respondent 11: ‘Die [werkgroep] hebben we toen afgerond. Die hebben we toen overgedragen naar
het nieuwe college of naar de nieuwe raadsleden van dit is ons standpunt tot nog toe.’ Deze stap is ook
zichtbaar terug te vinden is in de documentenstudie, namelijk in de commissievergadering van 7 juni
2018.

Respondent negen constateert echter het volgende: ‘En wat eigenlijk ons doel was, maar dat
hebben we net niet bereikt, want op een gegeven moment werd één van de commissieleden ziek en
één overleed. (...). Maar wij wilden eigenlijk in één wijk, in Oudeschoot, een pilot starten.” Deze zeer
concrete stap naar handelen vanuit de raad is daarmee niet voltooid, aldus respondent negen.

Zoals eerder vermeld, is er door het college wel een concrete stap naar handelen ondernomen.
Namelijk in de vorm van het beschikbaar stellen van een geldbedrag. Uiteraard is het lastig om vast te
stellen in hoeverre dit door de werkgroep en het overdrachtsdocument in gang is gezet, maar
respondent 11 (lid van één van de coalitiepartijen) spreekt over het overdrachtsdocument het
volgende vermoeden uit: ‘Nou daar is dus in ieder geval die 125.000 euro uit gekomen, dus daar was
ik wel heel blij mee.” Respondent drie denkt ook dat dit geld een gevolg is van de aandacht die de
werkgroep aan het thema heeft gegeven.

Daarnaast geven enkele respondenten aan het idee te hebben dat naar aanleiding van het
vormen van die werkgroep het één en ander op gang is gekomen. Respondent negen: ‘Wij gingen
vragen stellen. (...). En ineens gebeurde er ook vanzelf van alles vanuit dit huis. Dus in die zin zijn wij
ook wel katalysator geweest.” De respondenten spreken hiermee het vermoeden uit dat de aandacht

die zij gevraagd hebben voor de problematiek heeft geleid tot meer handelen vanuit het college en de
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ambtenaren. Het gaat hierbij dus niet om stappen genomen door de raadsleden zelf, maar stappen die

zijn gezet naar aanleiding van de acties van de raadsleden.

Ontwikkeling van aandacht in Heereveen

Alles samenvattend ontstaat een beeld dat er voor de presentatie van het onderzoek in 2016
weinig tot geen bekendheid was met het probleem. Vanaf deze presentatie bevindt de raad zich in het
niveau ‘bekend’. Een kleine maand later wordt de werkgroep laaggeletterdheid opgericht, waarmee
de overstap naar ‘praten’ wordt bereikt. De werkgroep heeft de overstap naar ‘handelen’ geprobeerd
te maken, maar is op het randje van deze overgang blijven hangen. Er zijn door hun inzet wel dingen
in gang gezet bij ambtenaren en het college, maar het is niet gelukt om het plan van de pilot uit te
voeren. Vanaf de raadswisseling in 2018 zakt de aandacht van de raad snel terug naar het niveau
‘bekend’. Deze beweging wordt door de respondenten in de interviews aangedragen en bevestigd. De

beweging is samengevat in figuur 3 op pagina 35.

4.1.2 Type informatie
In Heerenveen is er weinig tot geen sprake van formeel verstuurde informatie. Eigenlijk is er

slechts sprake van twee momenten, namelijk een onderzoek in 2016 en een plan van aanpak in 2017.
Dit plan van aanpak is wel verstuurd, maar niet door de raad geagendeerd in de raadsvergadering.
Deze is uiteindelijk in handen gesteld van de werkgroep, zo blijkt uit de documentstudie. Dit is vaker
gebeurd met formeel verstuurde informatie, zo blijkt uit de besluitenlijst van de commissievergadering
van 14 september 2017. Ook hier besluit de ambtenaar zich rechtstreeks tot de werkgroep te richten:
‘De heer Staal (beleidsadviseur opvoeden en opgroeien): binnenkort komt er een update over
peuteropvang en voor- en vroegschoolse educatie in de werkgroep Laaggeletterdheid.” De ambtenaren
lijken daarmee in te spelen op de a-politieke aanpak van de raad. De formele informatie bereikt
hierdoor niet de gehele raad, maar slechts de werkgroep.

De interviews bevestigen het beeld dat er weinig sprake is van formele informatie. De
raadsleden geven aan de afgelopen tijd geen informatie of stand van zaken te hebben ontvangen. De
raadsleden geven aan hier wel behoefte aan te hebben, omdat ze dan beter kunnen sturen op het
beleid. Respondent 11 vertelt: ‘Maar nu nog: ik weet niet aan welke knoppen ik moet draaien of ik
links, rechts, voor of achter moet zijn. Want ik zie nooit geen resultaat.’

Bij het verzenden van informatie blijkt ook een belangrijke rol weggelegd voor de wethouder.
De gemeenteambtenaar vertelde hoe zij recent mooie cijfers ontving, maar omdat deze niet werden
doorgestuurd door de wethouder bereikte dit niet de raadsleden. ‘Als hij zegt ‘oh dat is ook leuk voor
de raad’, dan zou ik zeggen ‘oké, dan maak ik er even een verhaaltje van’.” De rol van de wethouder bij

het versturen van informatie is dan ook groot. De raad kan hier nadeel van ervaren.

Cijfers/feiten

Feitelijke, cijfermatige informatie is in Heerenveen de aanleiding geweest voor raadsleden om
aandacht te generen voor laaggeletterdheid. Een onderzoek van Partoer, een Fries onderzoeksbureau,
is de directe aanleiding geweest om de werkgroep laaggeletterdheid te starten. In dit rapport wordt

een cijfermatig overzicht geschetst van de situatie in Friesland. Dit onderzoek telt in totaal 288



pagina’s, waarvan 11 pagina’s specifiek gaan over laaggeletterdheid in Heerenveen. Voorbeeld van één
van de hoofdconclusies: ‘De laaggeletterdheid onder 16 tot 65 jarigen ligt in de gemeente Heerenveen
met 13% tot 16% enigszins hoger dan het landelijk gemiddelde (12.2%). Ten opzichte van de Provincie
Fryslén (13.4%) kent de gemeente Heerenveen een vergelijkbaar tot iets hoger aandeel
laaggeletterden.’ (Partoer consultants en onderzoekers, 2016, p.105). Deze cijfers hebben ertoe geleid
dat de raadsleden hier aandacht voor wilden generen, zo blijkt uit de documentstudie.

Alle respondenten bevestigen dat in de gemeente Heerenveen het rapport destijds de
aanleiding was om het samen verder op te pakken. Respondent negen vertelt hierover: ‘Dat is echt wel
de trigger geweest. (...). Dat was inderdaad mijn aanleiding om vragen aan de wethouder te stellen.
(...). Dus als ik die cijfers niet had gehad, dan weet ik niet of ik het zo gauw had opgepakt.” Respondent
drie bevestigt dit beeld: ‘Er is toen ook een onderzoek geweest. (...). Nou daar is deze gemeenteraad
heel erg op ingesprongen.’

Cijfers zorgen ervoor dat de urgentie van het probleem snel wordt gezien, zo blijkt uit de
interviews. Ze zorgen voor een schrikreactie, omdat mensen niet weten dat het om grote aantallen
gaat. Respondent vier, destijds statenlid en de aanstichter van het Friese onderzoek, stelt over de
aanleiding van het onderzoek het volgende: ‘Wij schrikken van die cijfers, als we ze nou voor elke

gemeente specifiek inzichtelijk maken, schrikken zij ook en dan willen ze er wat mee.’

Verhalen

Cijfers zijn in Heerenveen duidelijk de dominante aanstichter geweest van de aandacht voor
laaggeletterdheid in de gemeenteraad. Pas nadat de aandacht van de raadsleden getrokken was, is de
werkgroep op zoek gegaan naar verhalen. In hun zoektocht naar oorzaken en oplossingen kwamen zij
in aanraking met verhalen. Zo vertelt respondent 9 over een bezoek aan een schoonmaakbedrijf: ‘Die
hebben, behalve dat die mensen cursussen kregen, hebben ze ook een theaterstuk gemaakt over hun
eigen laaggeletterdheid. Die speelden dus scenes uit hun eigen leven. (...). Dat vond ik ontzettend
dapper dat die mensen dat lieten zien.’. Beide raadsleden die actief waren in de werkgroep geven
meerdere voorbeelden van dit soort bezoeken aan organisaties.

Respondent vier vertelt daarnaast dat vanuit haar positie bij stichting Lezen en Schrijven
verhalen wel als meest effectief wordt gezien. Wanneer een taalambassadeur een verhaal vertelt, dan
snapt iedereen dit gelijk. Het nadeel aan de verhalen is dat ze politiek lastiger inzetbaar zijn, aldus de
respondenten. Bijvoorbeeld respondent vier, gemeenteraadslid in andere gemeente in Friesland: ‘En
er is best wel een groepje binnen de raad die zegt wij mogen dus alleen afgaan op cijfers en wij mogen
ons niet altijd maar emotioneel laten leiden. (...). Het wordt niet gewaardeerd als je vragen stelt in de
trant van ‘mijn buurvrouw heeft dit en dit meegemaakt, wethouder wat doet u eraan?’. En die indruk
kun je wel een beetje wekken op het moment dat je afgaat op het verhaal van een laaggeletterde.’

Verhalen zijn daarmee in het politieke debat moeilijker inzetbaar.

Expertinformatie
Net als bij verhalen geldt ook dat expertinformatie pas is opgezocht nadat de werkgroep al is
gevormd. De werkgroepleden hebben onder andere gemeenten en bedrijven bezocht die actief bezig

waren met laaggeletterdheid. Bijvoorbeeld respondent negen: ‘We zijn in Smallingerland geweest, we
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zijn in Grootegast bij de burgemeester geweest, want daar deden ze ook iets bijzonders.’” De
respondenten hebben niet veel gesproken over gesprekken met professionals, waardoor het lastig in

te schatten is wat de effecten van expertinformatie is.

Persoonlijke ervaringen

In Heerenveen hebben twee van de drie raadsleden in de interviews een persoonlijke ervaring
aangegeven die ook van invioed is geweest op de manier waarop zij het thema beleven. Echter, in
Heerenveen gaat het wel om twee zeer indirecte persoonlijke ervaringen. De eerste respondent komt
zelf uit een eenvoudig gezin, waar net geen sprake was van armoede. Door de kansen die zij heeft
gekregen, voelt zij zich extra betrokken bij mensen die dit niet hebben. Ze zegt hierover: ‘Dus dat heeft
mij wel extra getriggerd van daar ga ik voor.” Bij de tweede respondent gaat het om een situatie
waarbij haar buren laaggeletterd waren. Doordat ze in een klein dorp wonen, was dit bekend bij het
raadslid. De vraag of ze denkt dat dit van invloed is geweest op haar bewustzijn over het onderwerp
stelt ze: ‘Ja, je hebt er wat meer gevoel bij.’

In beide gevallen gaat het om een ervaring die al aanwezig was voordat ze begonnen aan het
raadswerk. Beide ervaringen zijn klein en op de achtergrond, maar hebben er wel in geresulteerd dat
de raadsleden bewust zijn van de kwetsbaarheid van de doelgroep.

Daarnaast vertellen de respondenten die onderdeel zijn geweest van de werkgroep ook over
een andere vorm van persoonlijke ervaringen. Naar aanleiding van het oprichten van de werkgroep
hebben zij werkbezoeken gebracht aan verschillende organisaties die werken met laaggeletterde
medewerkers zoals een schoonmaakbedrijf, of werken aan oplossingen zoals de bibliotheek. Deze
bezoeken hebben geholpen bij de meningsvorming.

Respondent negen en elf vertellen beide hoe ze aanwezig zijn geweest bij BoekStart, gericht
op leesvaardigheden van jonge kinderen. Beide trekken hieruit een gelijke conclusie. Respondent
negen: ‘Daar komt bijna niemand. En daar zegt de gemeente van “zie je wel we doen wel iets aan die
he voorschoolse dingen’. Maar dat stelt niks... (...). Dan zit je te kijken en dan denk je van jij bent
hoogopgeleid, jij bent hoogopgeleid, dit is niet de doelgroep waar we dit voor moeten doen.” Deze
informatie kan niet worden gezien als expertinformatie, omdat de raadsleden met name geobserveerd
hebben hoeveel mensen er aanwezig waren en wat er gebeurde. Hiermee valt het in de categorie
‘persoonlijke ervaringen’. Dit soort informatie wordt dus, op initiatief van de raadsleden zelf, buiten

de raadszaal gezocht en wordt wel gebruikt in het verantwoordingsproces.

4.1.3 Analyse Heerenveen
In de raads- en commissievergaderingen is er zeer beperkt aandacht voor laaggeletterdheid.

Dit betekent echter niet dat er in Heerenveen geen aandacht is geweest voor het onderwerp. Na het
presenteren van een zeer cijfermatig onderzoek schiet de aandacht omhoog. Als reactie hierop is in
2016 een werkgroep opgericht. Door middel van deze werkgroep is in de jaren daarna aandacht
besteed aan laaggeletterdheid op het niveau ‘praten’. Na de verkiezingen van 2018 is deze aandacht
volledig weggevallen. De raadsleden zijn echter nog wel bekend met het probleem. Deze bewegingen

en de onderliggende informatie zijn samengevat in figuur 3.
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Figuur 3: Ontwikkelingen Heerenveen in het model van verantwoordingsaandacht

In de gehele periode is er niet tot nauwelijks aandacht geweest voor laaggeletterdheid op de
formele verantwoordingsmomenten, namelijk raads- en commissievergaderingen. Dit kan worden
verklaard doordat in de gemeente Heerenveen ontbreekt aan formeel verstuurde
verantwoordingsinformatie. Doordat deze informatie niet in de raadsvergaderingen worden
gepresenteerd, is er onvoldoende informatie om op te reageren. Hierdoor is er in de gemeente
Heerenveen met name sprake van informele verantwoording.

Eén van de weinige momenten waarop er wel sprake is geweest van formele informatie, was
de presentatie van het onderzoek van Partoer in 2016. De impact van deze informatie is wel zeer groot
geweest. Dit onderzoek kan namelijk worden gezien als de directe aanleiding voor het oprichten van
de werkgroep. Dit cijffermatige onderzoek zorgde er namelijk voor dat de gemeenteraad niet alleen
het niveau ‘bekend’ bereikte, maar ook de overstap kon maken naar het niveau ‘praten’. Deze
constatering is niet in lijn met het verantwoordingsaandacht model. Deze verondersteld namelijk dat
hiervoor met name verhalende informatie noodzakelijk is om deze overstap te krijgen.

Op de achtergrond spelen ook persoonlijke ervaringen een rol. Twee van de drie raadsleden in
Heerenveen hebben aangegeven in aanraking te zijn geweest met laaggeletterdheid voorafgaand aan
het raadswerk. Hoewel er geen duidelijk direct verband aan te wijzen is tussen deze ervaringen en het
aandacht geven aan laaggeletterdheid, is dit waarschijnlijk wel een factor die op de achtergrond van
de respondenten belangrijk is. Ze hebben voor een affiniteit en emotionele betrokkenheid bij het
thema geleid.

In voorbereiding op de overstap naar het niveau ‘handelen’, heeft de werkgroep wel gebruik
gemaakt van verhalende- en expertinformatie. Deze informatie hebben zij gebruikt om te analyseren
welke stappen in het ‘handelen’ mogelijk zijn. De werkgroepleden gingen opzoek naar goede
praktijkvoorbeelden bij andere gemeenten en organisaties. De verhalen die ze hierbij tegenkwamen,
zorgde er wel voor dat de raadsleden beter beeld kregen van de situatie van laaggeletterden. De

betrokkenheid bij het thema is daardoor wel verhoogd, zoals in het theoretisch kader verwacht. Deze
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informatie werd dus pas na het triggerpunt van de cijfermatige informatie opgezocht. Hiermee is de
volgorde anders dan verondersteld in het model van verantwoordingsaandacht.

Er zijn wel signalen die erop duiden dat in het niveau ‘handelen’ gevraagd wordt naar
cijffermatige informatie. Nadat de coalitie, op basis van advies van de werkgroep, extra geld is gaan
investeren in laaggeletterdheid hebben de raadsleden behoefte aan resultaten en cijfers. De
raadsleden constateren namelijk dat ze niet weten aan welke knoppen ze moeten draaien, omdat ze
geen (cijffermatige) resultaten zien. De verwachting dat in het niveau ‘handelen’ de vraag naar
cijffermatige informatie sterker wordt, lijkt daarmee te kloppen.

Ondanks de inzet van de werkgroep laaggeletterdheid is het de raad niet gelukt om de overstap
naar ‘handelen’ volledig te zetten. Contextuele factoren zorgen ervoor dat de aandacht van
Heerenveen zelfs volledig weg is gevallen. De raadswisseling, inwerkperiode en raadsakkoord zorgen
ervoor dat de raadsleden geen tijd meer hebben voor laaggeletterdheid. De context is de oorzaak voor
deze daling in aandacht en niet informatie over bijvoorbeeld vooruitgang in Heerenveen.

Daarnaast speelt de contextuele factor ‘houding van de wethouder’ ook een belangrijke rol.
De ambtenaar geeft aan dat informatie anders blijft hangen. Geconcludeerd kan worden dat wanneer
er sprake is van een wethouder die niet veel aandacht schenkt aan het thema, de resultaten sneller
zullen blijven hangen op het ambtelijke niveau. De contextuele factoren blijken hiermee relevant voor

het niveau van aandacht.

4.2 Utrecht

4.2.1 Niveau van aandacht
Geen aandacht

In Utrecht is in de onderzochte jaren geen sprake geweest van dit niveau van
verantwoordingsaandacht. Al in het eerste onderzochte jaar is er meerdere malen over
laaggeletterdheid en taalachterstanden gesproken in commissie- en raadsvergaderingen. Dit komt met

name naar voren in de documentstudie.

Bekend met het probleem

Zoals hierboven aangegeven is er al vanaf 2014 sprake van ‘praten over’ in commissie- en
raadsvergaderingen. Dit duidt erop dat de raadsleden ook al vanaf het begin van de onderzochte
periode bekend zijn met laaggeletterdheid. Bovendien laten de interviews duidelijk zien dat de
raadsleden het thema kennen en weten waarover ze het hebben. Deze bekendheid met het thema is

volgens de raadsleden aanwezig bij alle politieke partijen.

Praten over het probleem

Uit de documentstudie blijkt dat al vanaf 2014 gesproken wordt over laaggeletterdheid in de
Utrechtse gemeenteraad. Van de 311 geanalyseerde vergadermomenten is laaggeletterdheid in zeker
70 vergaderingen benoemd. Hierbij is een brede definitie gehanteerd. Alles over taal(gebruik), rekenen

en digitale vaardigheden is hierin meegenomen. Dit betekent dat in 22,5 procent van de



vergadermomenten één of meer opmerkingen zijn gemaakt. Dit is veel, aangezien de gemeenteraad
over een groot aantal verschillende thema’s gaat.

Hieronder is een overzicht (tabel 4) weergeven van het percentage vergaderingen dat er
gesproken is over het onderwerp per jaar. Hierin is te zien dat er in 2015 en 2016 een toename is in
het aantal keren dat er over dit onderwerp is gesproken. Dit valt te verklaren door het feit dat dit het
hoogtepunt van de vluchtelingencrisis is. Uit de documentstudie blijkt dat het in deze jaren veelal gaat
over de taalvaardigheden van de asielzoekers. Doordat Utrecht één van de grote steden in Nederland

is hebben zij te maken gehad met een grote toename in het aantal vluchtelingen.

Jaartal Totaalaantal Aantal vergadermomenten met Percentage

vergadermomenten een opmerking over taal- of

digitale vaardigheden

2014 50 10 20 %
2015 51 15 29,41 %
2016 52 15 28,85 %
2017 63 13 20,63 %
2018 66 11 16,667 %
20195 24 3 12,50 %’

Tabel 4: aantal vergaderingen waarin laaggeletterdheid benoemd is per jaar

Wat hierbij opvalt is dat in al deze 70 vergaderingen ‘laaggeletterdheid’ geen zelfstandig
agendapunt is geweest. Altijd was het onderdeel van een groter debat. Met name in de vergaderingen
rondom de planning en control cyclus (P&C) wordt laaggeletterdheid aangehaald. Dit is geen onlogisch
moment omdat dit een momenten van verantwoording/controle zijn. Uit de documentstudie blijkt dat
bij 29 van de 70 vergaderingen sprake was van een P&C-cyclus vergadering. Denk hierbij aan
vergaderingen over de voorjaars- of kadernota, de begroting en de jaarrekeningen. In de andere
gevallen ging het om debatten, zoals vluchtelingenopvang en integratie, armoedebestrijding,
onderwijs, vrijwilligersbeleid e.d. Respondent zes verklaart dit als volgt: ‘Laaggeletterdheid heeft niet
zo’n moment of zo’n cyclus, waarmee het vanzelf op de agenda komt. Dus als je daar dingen op wil,
dan denk je van wanneer zal ik dat eens even doen? Nou laat ik die kans van die begrotingscommissie
aanpakken. Omdat ik dan alles erin kan gooien wat ik wil.’

De aandacht die in deze debatten aan laaggeletterdheid wordt gegeven is niet
partijafhankelijk, zo blijkt uit de documentstudie. Alle partijen lijken mee te praten over het
onderwerp. Wanneer het thema door één partij wordt aangekaart, dan komt er veelal bijval van de
andere partijen. De interviews bevestigen dit beeld. De gesproken ambtenaar (r14) herkent zich in het
beeld dat er veel aandacht is voor het thema: ‘Maar ik heb zelden een onderwerp gevonden binnen
mijn takenpakket dat zoveel positieve aandacht kreeg’. Hieruit valt te concluderen dat de gehele raad
zich in het niveau ‘praten’ bevindt. Dit geldt niet, zoals in Heerenveen, voor slechts een groep binnen

de gemeenteraad.

6 Enkel het deel dat valt in de onderzochte periode. Dit is tot eind april 2019.

7 Dit lage percentage zal waarschijnlijk in de loop van het jaar worden gecompenseerd. P&C-vergaderingen,
waarin laaggeletterdheid veelvuldig naar voren komt, worden pas later in het voorjaar behandelt. Tot eind april
is een dergelijke vergadering niet geweest.
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Handelen naar het probleem

De vraag die dan nog overblijft, is in hoeverre is de gemeenteraad van Utrecht in staat geweest
de afgelopen jaren de stap naar handelen te zetten. De stap naar handelen bestaat vaak uit de
bereidheid van de partijen om geld beschikbaar te stellen. De respondenten geven aan dat hierin,
ondanks dat alle partijen meepraten over het probleem, wel verschillen bestaan tussen de partijen.
Respondent twee stelt bijvoorbeeld het volgende: Want er zijn ook gewoon partijen die zeggen; ‘we
vinden het wel belangrijk, maar het is niet ons speerpunt’. Die praten dus wel mee over het probleem,
maar die agenderen of adresseren het niet.” Ook respondent zes concludeert dat niet alle partijen
bereid zijn om de overstap naar ‘handelen’ te zetten: ‘Je merkt dat iedereen het belangrijk vindt. De
vraag is alleen even wie er met welk aspect komt en de vraag wil je er echt extra geld voor investeren.
En daar is het altijd wel best wel spannend natuurlijk.’

Uit de documenten en de interviews in Utrecht is niet volledig af te leiden in hoeverre de stap
naar handelen door de jaren heen is gezet. In de onderzochte periode zijn er door het college wel
stappen gezet om meer geld beschikbaar te stellen voor het onderwerp. Dit blijkt met name uit het
interview met de gemeenteambtenaar (respondent 14). Maar dit gaat nog niet echt over het handelen
van de gemeenteraad zelf.

In de afgelopen jaren zijn er met regelmaat moties en amendementen ingediend. Deze zouden
kunnen worden gezien als stappen van de raad naar handelen. Echter vragen deze lang niet altijd om
grote inspanningen of geldbedragen. Bovendien worden deze met regelmaat afgewezen. Toch zijn er
ook enkele moties die duidelijk zichtbare gevolgen hebben. In 2018 is er een motie aangenomen die
vraagt om een meerjarenplan. Respondent vijf en veertien vertellen hierover ook in het interview.
Respondent vijf stelt dat zij dit wel als eerste stap naar handelen ziet. Maar omdat dit plan er nog niet
ligt, en het gesprek hierover ten tijde van de interviews nog plaatst moest vinden, vindt zij dat deze
overstap naar handelen nog niet voltooid is. Respondent vijf: ‘Nou laten we zeggen dat we iets verder
in die debatfase zitten. (...). Dat er aandacht voor moet zijn, anders zou je niet al een plan van aanpak
gaan maken, maar daar moeten we het ook nog wel over gaan hebben.’

Wat opvalt in de interviews is dat raadsleden in grote mate ook gericht zijn op hun eigen
handelen. Eén van de doelen van de raadsleden lijkt te zijn om de eigen inbreng in de
raadsvergaderingen op een zo’n makkelijk mogelijk taalniveau te laten zijn. Denk hierbij aan de
debatten, maar ook aan het taalniveau van moties en amendementen. Dit kan ook worden gezien als
stap in het niveau ‘handelen’. Met name respondent vijf en zes spreken hierover. Respondent vijf: 1k
kan moeilijk tegen de gemeente ‘he jullie moeten dat nu allemaal gaan doen, oja, maar ik schrijf zelf
wel moeilijke moties’. Ik dacht ik begin bij mijzelf, dan geef ik er aandacht voor.’

De respondenten lijken hiermee bewust van de stappen die ze zelf kunnen zetten. De focus op
eigen dienstverlening kan daarmee worden gezien als een eerste stap van ‘handelen’. Respondent zes
benoemd echter wel dat aandacht vragen voor het taalniveau in de raad makkelijker is dan het
‘handelen’ in het veld: ‘Maar echt aan het werk buiten, wat een boel geld kost, om opleidingen en
trainingen en begeleiding en cursussen te geven en de mensen te vinden, dat is een stuk ingewikkelder.’
Bovendien ziet respondent zes dat het relatief makkelijk is om een persbericht te schrijven over een

motie of ander raadsstuk in begrijpelijke taal. Dit maakt het ook politiek goed inzetbaar.



Uit de interviews blijkt dat de raadsleden enkele belemmeringen ervaren in de overstap van
‘praten’ naar ‘handelen’ goed te maken. Dit zijn de omvang en fragmentatie van het probleem en
economische omstandigheden van de gemeente. Enkele respondenten geven aan moeilijk grip te
krijgen op het onderwerp, omdat de omvang van het onderwerp groot is. Het is een zeer
gefragmenteerd thema, wat bij veel verschillende grotere onderwerpen aangehaakt kan worden.
Respondent zes stelt hierover: ‘Misschien ook wel door het gebrek aan wettelijke kaders. Je ziet als we
een wettelijke taak hebben, paspoort uitdelen, dan is het heel duidelijk opgeschreven waar dat is en
éénduidig geregeld.”’ Respondenten vijf en zes merken hierbij echter wel op dat de raad gaat over haar
eigen agenda. Wanneer dit probleem zo wordt ervaren, zeggen zij het volgende: ‘Kijk als je het wil als
raadslid, kun je natuurlijk gewoon zeggen jongens ik zet het op de agenda en we gaan het er integraal
over hebben’ (R6). Dit is tot op heden niet vaak gedaan.

Daarnaast noemen respondent twee en veertien als eventueel belemmerend of bevorderend
element de economische situatie van de gemeente. Respondent twee: ‘Nou ik merk wel dat het
voorheen ook wel belangrijk werd gevonden, alleen dan waren er ook andere dingen die heel erg
voorrang hadden. Nu zitten we in een tijd van iets betere economische situatie. Dat maakt ook dat je
over de iets meer zachtere en fluidere onderwerpen kunt zeggen daar gaan we geld aan besteden.’

Geconcludeerd kan worden dat de gemeenteraad van Utrecht zich de afgelopen jaren op de
overgang tussen het niveau ‘praten’ en ‘handelen’ begeeft. De overstap wordt de raad nog
onvoldoende gemaakt. Veelal blijft het nog bij opmerkingen maken in de raadsvergaderingen en niet
tot concrete stappen. In andere dingen zet de raad juist al wel stappen, zoals bijvoorbeeld de actieve

inzet op begrijpelijke communicatie.

4.2.2 Type informatie

Uit de documentenstudie blijkt dat in de vergaderingen waarin laaggeletterdheid wordt
besproken veelal geen sprake is van (formeel) verstuurde informatie door het college of het netwerk.
Zeker bij de vele P&C-cyclus vergaderingen is geen sprake van uitgebreide verantwoordingsinformatie.
In de bijbehorende documenten staat enkel beknopt en per programma (bijv. sociaal domein en
ruimtelijke ordening) welke doelen er zijn, of deze op hoofdlijnen behaald zijn en/of hoeveel geld
hiervoor beschikbaar is. Raadsleden lijken in hun argumentatie daarnaast ook weinig gebruik te maken
van deze eventuele formele informatie. Hieruit valt af te leiden dat de informatie in Utrecht afkomstig
is van andere bronnen. Dit wordt bevestigd in de interviews.

Toch blijkt dat niet alle informatie gezocht hoeft te worden buiten de gemeenteraad zelf.
Respondent 14, de gemeenteambtenaar, stelt namelijk dat er wel degelijk informatie wordt verstuurd,
maar dat deze lang niet altijd door de raad wordt geagendeerd. De raadsleden gebruiken de informatie
die wordt verstuurd daarmee niet altijd. Zo vertelt respondent 14 over de voortgangsrapportages voor
het programma ‘meedoen naar vermogen’, waar laaggeletterdheid onder valt: ‘Daar heeft de raad
nooit op doorgevraagd, hadden ze natuurlijk best kunnen doen.” Doordat de verstuurde informatie
door de raad niet altijd wordt geagendeerd, ziet hij ook geen aanleiding om dit zelf op de agenda te
zetten. Uit de documentstudie blijken meerdere van dit soort momenten waarin raadsbrieven niet

worden geagendeerd.
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Ondanks dat er door de raadsleden weinig tot geen formele verantwoordingsinformatie wordt
gebruikt, is het nog steeds mogelijk om het onderscheid te maken tussen cijfers, verhalen en

expertinformatie.

Cijfers/feiten

Cijffermatige en feitelijke informatie blijkt, net als in Heerenveen, van cruciaal belang te zijn
voor de respondenten. Zoals hierboven aangegeven blijkt er niet tot nauwelijks sprake te zijn van (het
gebruik van) formele informatie. Dit gat lijkt met name te worden opgevuld door te zoeken naar
feitelijk cijfermatige informatie. Met name respondent twee en vijf spreken over de mate waarin zij
zelf op zoek gaan naar (landelijke) onderzoeken. Respondent twee: ‘Dus ik ben zelf gewoon op zoek
gegaan naar de meest recente onderzoeksliteratuur over laaggeletterdheid in Nederland.” De
projectleider van Stichting Lezen en Schrijven (rl) bevestigt het beeld. De vraag of er op een
bijeenkomst met raadsleden ook cijfers worden gepresenteerd, wordt beantwoord met: YJa, dat
vragen ze altijd.’

Deze focus blijkt ook uit de documentstudie. Zo wordt in het vragenuur van 23 maart 2017 een
onderzoek van stichting Lezen en Schrijven aangehaald, waarin zij ‘alarm slaan’ over een bepaald
deelonderwerp van laaggeletterdheid. Opnieuw wordt er gebruik gemaakt van externe cijfermatige en
feitelijke informatie.

Uit de documentstudie blijkt echter dat niet alle onderzoeken die worden aangehaald door de
raadsleden zelf worden opgezocht. Eén van de rapporten die veelvuldig wordt aangehaald, geeft cijfers
en feiten over de mate waarin Utrechters niet mee kunnen komen in de digitale samenleving. Dit
onderzoek is uitgevoerd door de gemeente Utrecht zelf.

Dit rapport wordt in de politieke argumentatie gebruikt om de urgentie van het probleem weer
te geven. Een voorbeeld is te vinden in het verslag van de commissievergaderingen van 15 en 17 juni
2015. Hierin stelt D66 het volgende: ‘Uit het onderzoek naar aanleiding van de breed gesteunde
raadsmotie nummer 46 vorig jaar, blijkt dat ongeveer 30% van alle Utrechters op een of andere manier
digitaal niet vaardig is.” (p.58). Dergelijke voorbeelden zijn veelvuldig terug te vinden in de
raadsvergaderingen. Meer dan in de andere onderzochte gemeenteraden is er een focus op digitale
vaardigheden na dit rapport. Bijvoorbeeld in de vergadering van 9 juni 2016 (voorjaarsnota): ‘Als men
de taal niet spreekt of geen computer heeft, hoe maak je dan digitaal een afspraak op het
stadskantoor?’ Dit onderzoek naar digitale vaardigheden is daarmee op verschillende manieren
zichtbaar terug te zien in de argumentatie van de raadsleden. Hieruit blijkt dat raadsleden veelvuldig
gebruik maken van dergelijke cijfermatige informatie in rapporten.

Het dominante gebruik van cijfers in de Utrechtse raad kan worden verklaard door de politieke
mogelijkheden die de cijfers bieden. Cijfers maken het gemakkelijker om de urgentie van het probleem
in politieke argumentatie te duiden, zo blijkt uit de interviews. Respondent twee stelt: ‘Dat wordt pas
urgent op het moment dat we cijfers hebben dat het bedroevend slecht is met de integratie
bijvoorbeeld.”. Op dat moment is het mogelijk om de urgentie van het probleem te duiden en aan te
geven dat er wat moet gebeuren. Respondent 14 ziet dit ook: ‘Kijk hoe maak je dit nou politiek he, als

probleem. Dan zijn hele grote getallen natuurlijk ook wel weer handig.’



Respondent vijf geeft echter aan dat dit enkel het geval is bij het niveau waarin het thema nog
onder de aandacht moet worden gebracht. Over laaggeletterdheid, een thema waarvan veel
raadsleden zich al bewust zijn, zegt ze: ‘Dus ik hoef niet meer te zeggen ‘en we weten dat 50 procent
van de mensen die laaggeletterd is ook schulden heeft’. He dat soort cijfers hoef ik hier niet per se te
geven, omdat iedereen daar eigenlijk al wel van overtuigd is.’. Dergelijke cijfers dienen daarmee
blijkbaar voor het overtuigen dat het probleem urgent is. Wanneer de stap naar handelen moet

worden gezet wordt er meer gevraagd om cijfers over de effectiviteit van beleid.

Verhalen

Hoewel het gebruik van cijfers het meest aan bod is gekomen, wordt de waarde van verhalen
onderkent en benoemd door de respondenten. Verhalen worden met name als waardevol ervaren
omdat het ervoor zorgt dat het vraagstuk gaat leven. Het belang van signalen en verhalen vanuit de
burgers komt ook in de interviews naar voren. Zo stelt respondent vijf: ‘Maar signalen van inwoners
die je weten te vinden, dat vind ik héél waardevol als ze dat kunnen. Dus daarom vind ik dat je daar
altijd extra serieus naar moet kijken.” Hierbij moet altijd een afweging worden gemaakt hoe
betrouwbaar deze signalen zijn. Staat het signaal voor honderd andere signalen of is staat het eigenlijk
op zichzelf. Een lastig element aan laaggeletterdheid is echter dat deze groep moeite zal hebben om
de raadsleden te benaderen. Juist omdat deze groep niet taalvaardig is en slechter meekomt in de
maatschappij. ‘Maar juist een groep die laaggeletterd is, zal niet zo snel naar je mailen of bellen want
die zullen het moeilijk vinden om je te vinden’ (R5). De verhalen van de doelgroep zullen daardoor niet
altijd zonder inmenging van organisaties de raadsleden bereiken.

De raadsleden benoemen dat verhalen en signalen van grote waarde zijn, omdat het thema
dan meer gaat leven. Respondent twee stelt: ‘Dat helpt wel om het levendig te maken, en te zien wat
is nou de impact bijvoorbeeld.” Respondent vijf sluit zich hierbij aan en concludeert: ‘Want zo’n
persoonlijk verhaal helpt altijd om het concreet te krijg en om dat gevoel ook over te kunnen dragen
als je dan in de raadszaal staat.” Geconcludeerd kan daarmee worden dat verhalen zorgen voor
levendigheid en emotionele betrokkenheid, maar dat in de dagelijkse politieke praktijk de feiten en

cijfers meer urgentie aangeven voor de raadsleden.

Expertinformatie

Naast dat raadsleden op zoek gaan naar recente onderzoeken, zoeken zij ook contact met
experts. Bijvoorbeeld respondent twee: ‘Ja wij hebben met een lector laaggeletterdheid, of die
laaggeletterdheid in haar portefeuille heeft, van de hogeschool afspraak gemaakt. Die hebben we
gesproken.’

Het hebben van een netwerk van professionals wordt als belangrijk beschouwd, omdat zij veel
ideeén hebben en eventuele nieuwe beleidsvoorstellen bij hen getest kunnen worden. Respondent vijf
vertelt: ‘Het voordeel van professionals is dat ze veel mensen zien, dus die hebben veel signalen en
hebben veel ideeén. Dus ik vind dat altijd een hele fijne manier om mensen te ontmoeten, ideeén op te
doen, verhalen te horen en een beetje een beeld te krijgen van wat er nou leeft in het veld.’

Respondent twee geeft een lastigheid zit aan het benaderen van het netwerk. De gevolgen

kunnen namelijk, vanwege de bestaande verantwoordingsrelatie, voor het netwerk groot zijn.
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Respondent twee: ‘Kijk op het moment dat we bijvoorbeeld zien dat de taalvaardigheid onder de groep
jongeren niet verbeterd, dan zou je kunnen zeggen hoe komt dat? En nu is altijd één aspect wat
meespeelt: wat hebben jullie dan als organisatie verkeerd gedaan?’

Experts worden dus door de raadsleden van de gemeente actief opgezocht. Hiervoor geldt niet
dat dit op een specifiek moment plaatsvindt, maar dit gebeurt gedurende het raadswerk wanneer één

van beide partijen er behoefte aan heeft.

Persoonlijke ervaringen

Net als in Heerenveen geven ook in Utrecht de respondenten aan een persoonlijke ervaring te
hebben waardoor zij meer betrokken zijn geraakt bij het thema. In het geval van Utrecht gaat het om
alle gesproken raadsleden. Het soort persoonlijke ervaring verschilt in Utrecht. Eén van de
respondenten heeft vrijwilligerswerk gedaan waarbij ze mensen geholpen heeft bij het leren van
Nederlands. Eén van de respondenten heeft een achtergrond in onderwijskunde en pedagogiek en
heeft zo vele jaren aan gelijke thema’s gewerkt. De laatste respondent heeft een vrouw uit het
buitenland, die niet gelijk vanaf het begin Nederlands sprak. Deze ervaringen vonden al plaats
voorafgaand aan het raadswerk.

Twee van de drie raadsleden geven aan dat de persoonlijke ervaring hun extra getriggerd
hebben in het bewustzijn over het thema. Zo stelt één respondent: ‘1k heb zelf veel vrijwilligerswerk
gedaan rondom de Voorleesexpres, Taal doet Meer. (...). Dus één van de dingen die ik graag wilde in de
politiek was dat het ook begrijpelijk is voor iedereen.” Gevraagd naar het effect van de ervaring stelt
ze: ‘Dus in die zin denk ik dat de ervaringen die ik heb en het feit dat ik daar heb gezien wat het doet
met mensen en dat dat zeker invloed heeft, want anders was ik er misschien niet mee in aanraking
gekomen. Had ik er misschien minder van gevonden.’

Niet alleen heeft de ervaring voor een zekere mate van bekendheid gezorgd bij de
respondenten, de respondent met een persoonlijke of werk gerelateerde connectie verkrijgen ook
gemakkelijker informatie. Nieuw beleid kan ook makkelijker worden getoetst: ‘Omdat ik uit het
onderwijs kom ook wel relatief, (...), in vergelijking tot andere onderwerpen wat makkelijker toegang.
(...). Of althans dan is het wel wat makkelijker om Mirjam snel van de hogeschool te bellen van joh ik
heb nu deze informatie kan je mij er wat meer over vertellen.” De laatste respondent stelt een soort
gelijk effect vast: ‘Mijn vrouw is [van buitenlandse afkomst] (...). Haar vroeg ik ook vaak van lees eens
even, is dit nou begrijpbaar. (...). En dat is wel een goede maatstaaf om te kijken van snap je dit nou

zeg maar.’ (geanonimiseerd voorbeeld).

4.2.3 Analyse Utrecht

In Utrecht is sprake van een vrij constant aandachtniveau. In de gehele onderzochte periode
schommelt de raad tussen ‘praten’ en ‘handelen’. Soms lukt het om de overstap naar ‘handelen’ te
maken, soms niet. Uit het onderzoek is niet een eenduidig antwoord te geven op de vraag welke
informatie ertoe leidt dat deze overstap wel of niet wordt bereikt. Het lijkt er sterk op dat de
raadsleden de verschillende bronnen van informatie door elkaar heen gebruiken, al is cijfermatige
informatie wel dominant in het politieke debat. Hierbij ligt wel een duidelijke focus op informele en

vaak ook horizontale verantwoordingsinformatie. Er wordt weinig formele verantwoordingsinformatie



verstuurd, maar wanneer deze wordt verstuurd gebruiken raadsleden dit niet direct. Zij zoeken meer
informatie bij landelijke onderzoeken, burgers en experts. De informatie maakt geen deel uit van een

in regels vastgestelde verantwoordingscyclus. Dit is samengevat in figuur 4.

2014 - 2019: Actief
debat, voorzichtige
stappen richting
handelen.

AANDACHT
—
NIVEAU V
HANDELEN

B Dominant gebruik en

vraag naar cijfers. Verhalen,
persoonlijke ervaringen en
expertinformatie meer op de
achtergrond geraadpleegd.

NIVEAU lil
PRATEN

NIVEAU II
BEKEND

NIVEAU |
ONBEKEND

Figuur 4: Ontwikkelingen Utrecht in het model van verantwoordingsaandacht

In de politieke argumentatie van de raadsleden is de dominantie van cijfermatige informatie
duidelijker terug te vinden. Dit sluit aan bij het model van verantwoordingsaandacht, namelijk dat in
de overgang naar het niveau ‘handelen’ een sterke vraag naar cijfermatige informatie is. De raadsleden
zaten echter al vanaf het begin van de onderzochte periode op dit kantelpunt tussen praten en
handelen, waardoor het niet vast te stellen is of deze vraag is toegenomen. Er zijn aanwijzingen om
hierover te twijfelen, omdat het er sterk op lijkt dat de raadsleden te allen tijde de voorkeur hebben
voor cijfers in het politieke debat. Cijfers geven namelijk voor raadsleden op een rationele en feitelijke
manier de urgentie weer. Hoewel het belang van andere soorten informatie niet worden ontkend,
stellen de raadsleden dat cijfermatige informatie beter politiek inzetbaar is.

Dat cijfermatige informatie effect heeft op de manieren waarop de gemeenteraad zich
profileert wordt duidelijk in het voorbeeld van het onderzoek over digitale vaardigheden en de digitale
samenleving. Als gevolg van dit onderzoek is een focus is ontstaan bij de raadsleden op de aanpak van
digitale vaardigheden. De cijfers uit dit rapport worden veelvuldig aangehaald door de raadsleden. De
focus van de raad kan daarmee bepaald worden door de (verantwoordings)informatie die wordt
verstuurd. Het effect van cijfermatige informatie is daarmee duidelijk terug te zien in de
gemeenteraad.

Bij het zoeken naar informatie komen de raadsleden ook in aanraking met verhalen en
expertinformatie. Verhalen leiden inderdaad tot emotionele betrokkenheid en levendigheid in het
debat, zoals de literatuur van Olsen (2015 & 2017) verondersteld. Informatie van professionals wordt
vooral gezien als manier om te achterhalen waar de professionals tegenaan lopen en om te toetsen

hoe zij aan kijken tegen eventuele nieuwgevormde oplossingen en beleid.
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Daarnaast hebben alle gesproken raadsleden een persoonlijke ervaring met de doelgroep. De
respondenten geven duidelijk aan dat dit ook leidt tot beter begrip van het vraagstuk, emotionele
betrokkenheid en bekendheid met het probleem. Net als in Heerenveen lijkt het erop dat deze
ervaringen zorgen voor basiskennis over het thema. Op de achtergrond zijn ze daarmee van betekenis.

In de onderzochte periode is er wel een toename zichtbaar in het aantal keren dat er over het
onderwerp is gesproken. Deze toename is echter niet veroorzaakt door een bepaalde vorm van
informatie, maar door een contextuele factor. De verhoging in aandacht in het niveau ‘praten’ is
namelijk terug te herleiden tot de vluchtelingencrisis. De focus van de aandacht in deze jaren is
namelijk ook op asiel, immigratie en integratie. Informatie is hierbij dus niet de cruciale factor, maar
een actueel probleem dat zich aandient. In dit geval is het een bevorderende factor, omdat bij asiel en
integratie veel aandacht is voor taal. Het kan echter ook belemmerend zijn als het actuele thema niks
te maken heeft met taal en laaggeletterdheid. Deze bevinding sluit aan op de bevindingen van
Heerenveen, waar ook actuele thema’s de agenda bepalen.

Alles samenvattend kan er in Utrecht enkel geconcludeerd worden wat de effecten zijn van
verantwoordingsinformatie in de overstap tussen het niveau ‘praten’ en ‘handelen’. Dit komt doordat
de raad zich in de onderzochte periode niet in andere niveaus van het aandachtsmodel heeft begeven.
Het model verwacht dat er voor dit niveau met name cijfermatige informatie nodig is. De raad van
Utrecht laat een dominante behoefte aan cijfermatige informatie zien, wat aansluit bij het model. De
vraag is of deze focus op cijfers niet ook zal gelden voor alle andere niveaus. In het politieke debat
wordt het vaakst gebruik gemaakt van cijfermatige verantwoordingsinformatie. Deze informatie wordt
dus door de raadsleden het meest actief gebruikt. Ook heeft cijfermatige informatie gezorgd voor een
specifieke focus in het politieke debat, namelijk op digitale vaardigheden. Tot slot zijn er opnieuw, net
als in Heerenveen, contextuele factoren aan te wijzen die de aandacht van de raad belemmeren. De
raadsleden ervaren de omvang en fragmentatie van het probleem en de wisselende economische

situatie van de gemeente als belemmeringen.

4.3 Hoogeveen

4.3.1 Niveau van aandacht
Om op een juiste manier de situatie van Hoogeveen te kunnen schetsen, is het van belang om

een onderscheid te maken tussen de aandacht van de gemeenteraad en de bestuurlijke aandacht?®. Uit
dit onderzoek blijkt namelijk dat hiertussen in Hoogeveen een groot verschil bestaat. In de (formele)
raadsvergaderingen is namelijk niet tot nauwelijks aandacht voor het onderwerp (zie tabel 5 verderop),
maar bestuurlijk wordt er wel veel actie ondernomen.

Belangrijk is om voorafgaand aan de verdere bespreking van Hoogeveen nogmaals op te
merken dat het raadsinformatiesysteem van Hoogeveen beperkt is. Dit betekent dat er mogelijk een
minder volledig beeld valt weer te geven dan in de andere gemeenten. Echter, door de interviews is

veel van de informatie bevestigd.

8 College van Burgemeester en Wethouders en het ambtelijk apparaat.



Geen aandacht

Uit de documentstudie blijkt dat de raad in grote delen van de onderzochte periode geen
zichtbare aandacht heeft gegeven aan laaggeletterdheid. In de jaren 2014, 2017, 2018 en 2019 (tot
einde april) zijn namelijk geen opmerkingen over laaggeletterdheid in de raadsvergaderingen terug te
vinden.

Uit de documentstudie blijkt dat het college in de periode van 2014 tot 2018 wel aandacht is
gaan besteden aan het onderwerp. In het collegeprogramma van 2014-2018 (CDA,
Gemeentebelangen, CU, 2014) is nog geen onderdeel ‘laaggeletterdheid opgenomen. Op 19 november
2015 wordt een plan van aanpak gepresenteerd, waaruit valt op te maken dat het college vanaf dit
moment actie onderneemt. Als gevolg hiervan is in het nieuwste collegeprogramma 2018-2022 het
onderwerp wel kort opgenomen (Gemeentebelangen, CDA, CU, 2018). Het interview met de
wethouder en de projectleider van stichting Lezen en Schrijven bevestigen het beeld dat er vanuit het

college steeds meer aandacht is gekomen voor het thema.

Bekend met het probleem

De raadsleden zijn echter wel, zo blijkt uit de interviews, bekend met het thema. De raadsleden
zijn zich in de interviews duidelijk bewust van en bekend met de problematiek. Daarnaast zijn de
raadsleden zich bewust van het feit dat het thema lange tijd niet besproken is in de
raadsvergaderingen. Dit duidt erop dat de raadsleden wel bekend zijn met de problematiek.

Daarnaast geven de raadsleden duidelijk aan het onderwerp belangrijk te vinden, ondanks dat
ze er in de raadsvergaderingen niet altijd aandacht aan besteed hebben. Zo stelt respondent 13: ‘Want
ik vind het wel een heel belangrijk onderwerp op zich. Dat klinkt misschien raar omdat ik het ook een
beetje heb laten liggen.’, maar ook respondent 12: ‘Nou voor ons, hé voor GroenlLinks dan, is in ieder
geval wel een belangrijk onderwerp.” Het feit dat zij kunnen aangeven dat ze het belangrijk vinden,
betekend ook dat zij bekend zijn met laaggeletterdheid.

Deze bekendheid met het thema bestaat zeker vanaf het moment dat er in 2016 een plan van
aanpakin de raad is besproken. Enkele bewijzen hiervan zijn terug te vinden in de interviews. Zo vertelt
respondent 12 over het benoemen van laaggeletterdheid als één van de tien speerpunten voor de
huidige raadsperiode. Over het ontstaan vertelt ze het volgende: YJa, klopt, maar het is eigenlijk een
bevestiging van de jaren daarvoor, want eigenlijk hebben we dat altijd wel aandacht aan besteed en
eigenlijk is het een soort herhaling’. Hoewel dit niet terug te zien is in de besluitenlijsten, is het thema
zo blijkt wel al langere tijd bekend. Respondent 13 bevestigt dit. De projectleider van Stichting Lezen
en Schrijven bevestigt dit beeld ook: ‘Daarvan, zoals nu in Drenthe, kan ik bijna wel zeggen op het
moment dat je niet weet en je niet bewust bent van het onderwerp laaggeletterdheid dan heb je echt

onder een heel groot hunebed gelegen.’

Praten over het probleem

De raadsleden maken niet vaak de overgang naar het niveau ‘praten’. Uit de documentstudie
blijkt dat slechts in een heel beperkte periode door de Hoogeveense raad over laaggeletterdheid is
gesproken. Slechts in vijf van de 110 geanalyseerde vergaderingen is er over het onderwerp gesproken

(zie voor nadere toelichting tabel 5). Dit is slechts 4,5% van de vergaderingen. Deze vijf vergaderingen
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waren daarnaast allen in 2015 en 2016. De periode waarin het college met een plan van aanpak naar
de raad komt. In de andere onderzochte jaren is er niet gesproken over laaggeletterdheid. De raad lijkt

zich alleen in de jaren 2015 en 2016 op het niveau ‘praten’ te bevinden.

Datum Aantal Onderwerp
minuten

2014

Laaggeletterdheid niet besproken

2015 |

23 april (jaarrekening) Onbekend | Toezegging van de wethouder om met een concreet plan van
aanpak te komen naar aanleiding van het debat.

5 november Onbekend | Motie ingediend met het verzoek om jaarlijks het aantal cursisten

(programmabegroting) te verdubbelen. Motie is aangehouden tot de behandeling van het
plan van aanpak.

19 november 37 min. Presentatie Plan van Aanpak Laaggeletterdheid;

Presentatie van 16 minuten van de wethouder en daarna ruim 20
min waarin 11 keer vragen zijn gesteld.

4 februari 14 min. Motie vreemd aan de orde van de dag®. Met opnieuw de vraag of
de doelstellingen niet hoger kunnen. Dit lijkt dezelfde vraag te zijn
als op 5 november 2015. Motie is met ruime meerderheid
verworpen.

10 november 16 min. Amendement ingediend tijdens de behandeling van de eerste
begrotingswijziging. Gaat over het beschikbaar stellen van extra
financiéle middelen. Amendement is verworpen. Daarna volgt nog
een motie vreemd aan de orde van de dag die eigenlijk vraagt om
een stand van zaken. Door een toelichting van de wethouder wordt
deze weer ingetrokken.

2017 |

Laaggeletterdheid niet besproken

2018 |
2019 (tot eind april) \
Laaggeletterdheid niet besproken

Tabel 5: Resultaten documentanalyse

Ondanks de eerder benoemde beperkingen van het raadsinformatiesysteem geven de
interviews voldoende aanleiding om bovenstaande observaties over beperkte aandacht te bevestigen.
Respondenten 12 en 13 kunnen zich beide niet herinneren dat er sinds 2016 over het onderwerp is
gesproken. Respondent 12 kan zich wel enkele korte momenten in P&C-cyclus vergaderingen en
informele inloopspreekuren herinneren, maar geen uitgebreide besprekingen van laaggeletterdheid.

Respondent 12 stelt dat laaggeletterdheid wel vaak in P&C-cyclus vergaderingen wordt
benoemd: ‘En in de jaarrekening en in de begroting wordt er altijd wel iets over geroepen. (...) Dus het
wordt wel benoemd. (...). Dus wel minimaal één keer per jaar.” Ze maakt hierbij wel de kanttekening
dat deze documenten dik zijn en dat het er sterk van afhangt wat de raadsleden en partijen hieruit
pikken. Respondent 13 bevestigt dit beeld door te concluderen: ‘Hm staat er wel vaak bij, maar ik zou

het echt even na moeten kijken om te zien wat er precies stond van 2018. Dat weet ik niet precies.’” Hij

9 Dit houdt in dat de motie als apart agenda onderdeel op de agenda komt en geen deel uit maakt van een al
bestaand agendapunt.



vestigt hiermee onbedoeld de aandacht op het feit dat niet alle partijen dezelfde punten uit deze
documenten zullen onthouden en hier aandacht voor zullen vragen.

Het is lastig vast te stellen, door de beperkingen van het raadsinformatiesysteem, hoe vaak er
daadwekelijk over gesproken is. Buiten de jaren 2015 en 2016 zijn er in de besluitenlijsten geen
toezeggingen, moties en amendementen terug te vinden. Respondent 13 concludeert daarom terecht:
‘Misschien wel een paar die er belangstelling voor hebben, maar niet dat het echt breed gedragen
wordt van dat moeten we weer eens op de agenda zetten.’

De respondenten ervaren de overgang van ‘bekend zijn met’ naar ‘praten over’ als lastig
doordat in de afgelopen jaren grote en omstreden projecten voorrang gekregen op de agenda.
Respondent 13 vertelt over zonneparken: ‘Dat heeft heel veel tijd gekost. (...). Laaggeletterdheid was
voor mij even heel ver weg op dat moment.” Op dit moment staat de gemeente voor een grootschalige
bezuiniging. Respondent 12 zegt hierover: ‘Negen miljoen ten opzichte van nou ja dat bedrag dat voor
laaggeletterdheid staat, dat is eigenlijk gewoon niks. (...). Dat je soms niet zelf kan bepalen van wat je
belangrijk vindt, maar wordt het voor je bepaald eigenlijk.” Hiermee geven de respondenten aan dat
niet altijd alleen relevant is of het onderwerp belangrijk wordt gevonden, maar ook in hoeverre

belangrijke andere thema’s spelen. Respondent acht bevestigt dit beeld.

Handelen naar het probleem

Vanuit de gemeenteraad is er geen sprake van dit niveau. Er zijn in de gehele onderzochte
periode wel drie moties en één amendement ingediend (zie voor toelichting opnieuw tabel 5), maar
deze zijn allen verworpen of ingetrokken. Hierdoor is duidelijk dat ook in de periode dat er wel over
het onderwerp gesproken is niet de overstap naar handelen is gemaakt.

Uit de interviews blijkt dat de lage hoeveelheid zichtbare aandacht in raadsvergaderingen niet
geldt voor de zichtbare aandacht vanuit de wethouder en het ambtelijke apparaat. Opvallend is dat
het Hoogeveense college een duidelijke stijging heeft doorgemaakt in de hoeveelheid aandacht voor
het thema. De gemeenteraad is hier echter niet in mee gegroeid. Bij de stijging van deze bestuurlijke
aandacht is een belangrijke rol weggelegd voor de wethouder. Een actieve wethouder blijkt een
bevorderende factor voor (bestuurlijke) aandacht. De wethouder in Hoogeveen is een echte aanjager
in het netwerk en enthousiasmeert ook raadsleden op het moment dat het onderwerp
laaggeletterdheid aan de orde is. Respondent zeven zegt over de rol van de wethouder: ‘Ja, daar is
Hoogeveen ook echt uniek in. Dit is de enige plek waar de wethouder bij de stuurgroep overleg zit.
Sterker nog hij is de voorzitter.” Ze concludeert dan ook: ‘Hoe hoger het in de gemeente gedragen
wordt, hoe meer die opdracht ook naar beneden sijpelt.” In het aanjagen en onder de aandacht brengen
van laaggeletterdheid blijkt dus een belangrijk rol weggelegd voor de wethouder. Hiermee is het beeld

van Heerenveen bevestigd.

4.3.2 Type informatie

Hoogeveen lijkt wat betreft type informatie op het beeld dat geschetst is over Heerenveen en
Utrecht. In Hoogeveen is net als in de andere twee gemeenten weinig formeel verstuurde
(verantwoordings)informatie terug te vinden. De presentatie van het plan van aanpak in 2015 vormt

het enige duidelijke informatiemoment. De respondenten geven in de interviews aan dat zij niet op
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regelmatige basis geinformeerd worden. In elk geval kunnen beide raadsleden zich dit van het
afgelopen jaar niet herinneren. Wel is er sprake van een korte schriftelijke verantwoording in
documenten zoals de jaarrekening, de begroting en de voorjaarsnota. De respondenten geven aan dat
hierin sprake is van een korte cijfermatige verantwoording. In de jaarrekening van 2018 wordt
laaggeletterdheid inderdaad kort aangestipt. Hierbij wordt kort aangeduide hoeveel nieuwe en actieve

taalcursisten er zijn geweest in het afgelopen jaar.

Cijfers/feiten
Net als in Heerenveen en Utrecht wordt er veel gebruik gemaakt van cijfermatige informatie

en onderzoeken. Cijfers worden in Hoogeveen gebruikt om urgentie aan te geven. Dit gebeurt zowel
in de interviews zelf als in de raadsvergaderingen. Zo zegt respondent 12 in het interview: ‘En het
aantal laaggeletterden in Hoogeveen ligt vrij hoog, die ligt op 5000. Dat is volgens mij hoger dan het
provinciaal gemiddelde en dat is dus wel een aandachtspunt.” Maar dit blijkt ook uit de besluitenlijst
van 10 november 2016. Hierbij stelt D66: ‘Hoogeveen telt ruim 7000 mensen die onvoldoende kunnen
lezen, schrijven, rekenen of omgaan met technologie. Daarmee heeft Hoogeveen het hoogste aantal
laaggeletterdheid van Drenthe.’

Uit diezelfde vergadering blijkt ook dat er gebruik wordt gemaakt van onderzoeksliteratuur
van buiten de raad. Zo staat in de besluitenlijst: ‘De Algemene Rekenkamer in haar rapport de
algemene conclusie trekt dat er in het laaggeletterdenbeleid vaak sprake is van een kloof tussen (de
omvang van) het probleem en de gekozen aanpak.’ Hiermee wordt het beeld van de andere gemeenten
opnieuw bevestigd.

Daarnaast blijkt dat de gemeenteraad op de momenten dat er wordt gesproken over
laaggeletterdheid sturen op heldere, concrete en cijfermatige doelstellingen. Dit blijkt uit zowel de
documentstudie als de interviews. Respondent 12 en 13 stellen beide nieuwsgierig te zijn naar de
aantallen en resultaten van het plan van aanpak. Respondent 13: ‘Ik ben wel nieuwsgierig naar de
aantallen. (...). Je wilt toch vooruitgang boeken, anders hoef je het niet te doen.” Deze informatie is tot
op heden niet verzonden.

Respondent zeven en twaalf geven beide aan dat het vaak ontbreekt aan concrete
doelstellingen waardoor verantwoording in zowel het netwerk als de gemeenteraad lastig is. Voor
respondent 12 zijn cijffermatige doelstellingen van belang om verantwoording in de gemeenteraad uit
te voeren: ‘Dan kun je ook bijvoorbeeld na een jaar zeggen: we hebben het niet gehaald. Dus wat
moeten we dan doen?’ Respondent zeven stelt: ‘Maar op het moment dat je gewoon hele concrete
afspraken hebt, kun je elkaar er onderling ook veel beter op aanspreken.’

De documentstudie laat ook zien dat er aandacht is voor doelstellingen. Tijdens de vergadering
van 4 februari 2016 wordt een motie ingediend waaruit deze focus blijkt. Hierin wordt het college
verzocht om: ‘Het college om vijf jaar lang jaarlijks het aantal cursisten bij de ROC’s te verdubbelen en
hiervoor de nodige gelden beschikbaar te stellen’ en ‘Het college de gemeenteraad jaarlijks te berichten
over meetbare resultaten’. De wethouder herkent het beeld dat de respondenten opzoek zijn naar
concrete, hoge doelstellingen.

10 Behandelt in de raadsvergadering van 22 mei 2019



Het lijkt er daarmee op dat zowel het netwerk als de raad vraagt om concretere doelstellingen.
Vanuit beide hoeken komen argumenten die te maken hebben met het verantwoordelijk kunnen

houden voor resultaten en elkaar kunnen aanspreken.

Verhalen
Hoewel net als in de andere gemeenten cijfers dominant zijn, wordt daarnaast aangegeven dat

verhalen een toevoeging zijn op cijfers. Dit volgt gelijke redeneringen als in Utrecht. Bijvoorbeeld
respondent 12 over verhalen: ‘Dat is voor het persoonlijke, dan krijgt het meer gezicht. Maar de cijfers
die onderbouwen eigenlijk een soort van het rationele, het wetenschappelijke, het aantoonbare van...
(...). Alleen als je dat verhaal ook kan vertalen in cijfers dan maak je meer... dan heeft het meer gewicht.’

Er zijn wel momenten waarop verhalen in de raad worden geintroduceerd. In de bespreking
van het Plan van Aanpak in 2015 gebruikt de wethouder veelvuldig verhalende voorbeelden van
laaggeletterden zelf. Daarnaast vertellen de wethouder en respondent 12 over een bezoek van een
groep ervaringsdeskundigen. Opnieuw speelt de wethouder hierin een aanjagende rol. Respondent
12: ‘Toen hebben ze op het inloopspreekuur, wel een beetje op aanraden van Vos de wethouder, hebben
ze dat boekje gepresenteerd. (...). En dan hebben ze ook nog eens een keer aangegeven wie ze zijn en
wat ze waren.’

Het blijkt echter dat dit momenten zijn waarop niet altijd alle raadsleden aanwezig zijn.
Desgevraagd vertelt respondent 13 dit zich niet te kunnen herinneren maar legt daarbij (onbedoeld)
ook focus op de vrijblijvendheid van dergelijke bijeenkomsten. ‘O dat kan, een inloopspreekuur daar

ben ik niet altijd bij.” Deze momenten hebben daardoor niet op iedereen impact gehad.

Expertinformatie
Daarnaast zijn er, net als in Utrecht, ook bijeenkomsten en contacten met de

netwerkorganisaties. Hier worden ervaringen vertelt, maar ook gesproken over de aanpak van andere
gemeenten. Echter, de twee gesproken raadsleden zijn verdeeld over het bezoeken van dergelijke
evenementen. Respondent 12 is hier met regelmaat aanwezig geweest. Respondent 13 spreekt hier
echter niet over. De vraag of hij weleens contact zoekt met bijvoorbeeld de bibliotheek wordt
beantwoord met: ‘Nee, daar heb ik het ook te druk voor.” Het bezoeken van het netwerkbijeenkomsten
en het zoeken van contacten met het netwerk, lijkt daarmee sterk persoonsafhankelijk.

Tot slot kan de expertinformatie ook vanuit de partij zelf komen. Dit was het geval bij de partij
van respondent 12. Dit zorgde voor extra informatie en betrokkenheid bij het onderwerp. ‘De vorige
periode laten we maar zeggen, waren er mensen die bij de bibliotheek werkten. Die zaten bij ons in de
fractie of het bestuur. Dus daar zat je al een soort affiniteit zat erin.” Deze personen zorgden voor

kennis over het onderwerp binnen de fractie.

Persoonlijke ervaringen
In Hoogeveen hebben, net als in de andere twee gemeenten, de raadsleden en de wethouder

persoonlijke ervaringen met het thema. Het eerste raadslid heeft een laaggeletterde in haar directe
omgeving. Het tweede raadslid is werkzaam in het onderwijs en kent vanuit die rol laaggeletterdheid.
De wethouder kwam in aanraking met het onderwerp toen hij net wethouder was doordat hij naar

een landelijke bijeenkomst over laaggeletterdheid werd gestuurd. Op de terugweg in de trein heeft hij
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uitgebreid gesproken met een voorheen laaggeletterde uit zijn gemeenten. Hij beschrijft hoe hij zo
voor het eerst echt inzicht kreeg in wat laaggeletterdheid voor een persoon betekend. In dit geval zijn
twee van de drie ervaringen al van voor het raadswerk. In het geval van de wethouder was het na zijn
raadswerk, maar wel aan het begin van zijn wethouderschap.

Enkele voorbeelden van opmerkingen: Mijn [familielid heeft een migrantenafkomst]. (...). Zij is
één van de laaggeletterden. Dus ze leest slecht, ze schrijft slecht. Dus ik heb altijd haar administratie
gedaan. Maar ik wist nooit dat het laaggeletterdheid heette.’ (geanonimiseerd voorbeeld). En van een
andere respondent: ‘Kijk en ik weet natuurlijk uit het onderwijs, omdat ik hier ook in het VMBO werk,
en al jarenlang weet ik gewoon dat dit een taalarme streek is.’

Deze connecties hebben ervoor gezorgd dat men bekend raakte met de problematiek, op een
andere manier dan cijfers en verhalen. Zo stelt één van de respondenten: ‘Ik heb dus wel een heel stuk
van haar leven gehoord. En gezien wat dat met haar deed toen ze laaggeletterd was.” Of van één van
de andere respondenten: ‘Maar ik wist nooit dat het laaggeletterdheid heette, weetje. Dus je herkent
dan dingen wel. (...). Ja omdat je het aan den lijve mee hebt gemaakt he. Ook voor wat het voor de
persoon zelf betekend, maar ook voor de omgeving.’

De laatste respondent vraagt zich af in hoeverre mensen zonder een dergelijke connectie zich
bewust zijn van het onderwerp: ‘Je kunt je afvragen als je niet in het onderwijs zit, (...), of je beseft wat
voor effecten het heeft. Of je weet wat het inhoudt’. Hij stelt dat omdat hij het dagelijks tegenkomt in

zijn werk het besef van de gevolgen groot is.

4.3.3 Analyse Hoogeveen

In Hoogeveen is ondanks de grote betrokkenheid bij het thema door de wethouder weinig
aandacht voor laaggeletterdheid in de raadsvergaderingen. Figuur 5 hieronder geeft weer welke
ontwikkeling de raad met betrekking tot de verantwoordingsniveaus heeft doorlopen. Door de
presentatie van het plan van aanpak zijn zij bekend geworden met het thema, vervolgens is er in 2016
enkele keren over gesproken. Vanaf 2017 tot op heden zijn er geen zichtbare stappen ondernomen,

waardoor de raad weer op het niveau ‘bekend’ is beland.
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Figuur 5: Ontwikkelingen Hoogeveen in het model van verantwoordingsaandacht



De momenten waarop de gemeenteraad zich bevindt op het niveau ‘praten over’, is een
directe reactie op de presentatie van een Plan van Aanpak in eind 2015. Dit is een zeer feitelijk
document. Bij de presentatie van het plan van Aanpak kiest de wethouder wel voor een verhalende
presentatie. Hij vertelt onder andere verhalen over de belevingswereld van de laaggeletterden. Dit
leidde ertoe dat in 2016 twee keer is gesproken over het onderwerp. Lastig is te zeggen of dit
voortkomt uit het feitelijke plan of de verhalende informatie van de wethouder.

De situatie in Hoogeveen duidt op een verantwoordingstekort. Er zijn weinig (formele)
verantwoordingsmomenten in de raadsvergaderingen en de opvolging van het Plan van Aanpak in
2015 ontbreekt in de raad. De raadsleden geven wel aan behoefte te hebben aan cijfermatige
informatie over het wel of niet slagen van het plan van aanpak. Hierdoor ontstaat een sterke vraag
naar cijfermatig en heldere prestatiedoelstellingen. Dit duidt erop dat de raad zelfstandig probeert het
verantwoordingstekort op te pakken. De raadsleden vragen daarmee om beter en sterkere
verantwoordingsmechanismen. Zij willen weten welke resultaten er worden geboekt.

Een verklaring voor de sterke vraag naar verantwoording op prestaties kan worden gevonden
in de discrepantie tussen het niveau van aandacht van de raad en het niveau van aandacht van het
college. Doordat het college al sterk bezig is met handelen, wil de raad graag controleren in hoeverre
dit op de juiste manier plaatsvindt en waar eventueel moet worden bijgestuurd. Hierdoor ontstaat niet
een roep om cijfermatige informatie die de urgentie weergeeft, maar om cijfermatige informatie die
laat zien in hoeverre het beleid werkt. Hiermee kan het worden gezien als overeenkomstig met het
veronderstelde model in het theoretisch kader. De vraag naar cijfers wordt in het niveau ‘handelen’
namelijk sterker.

Het is hierbij overigens wel lastig vast te stellen waar deze sterke focus precies vandaan komt.
Het valt niet uit te sluiten dat dit ook in de organisatiecultuur van de gemeente Hoogeveen zit. Als hier
sprake van is dan zou een gelijke focus bij andere thema’s zichtbaar moeten zijn. Moynihan en Pandley
(2010) stellen immers wel (zie theoretisch kader) dat de organisatiecultuur van invloed kan zijn op de
mate waarin er vraag is naar prestatie-informatie.

De respondenten geven daarnaast aan het onderwerp via persoonlijk ervaringen te kennen. Er
zijn voor een deel van de respondenten ook ontmoetingen geweest met experts. Opnieuw spelen deze
ervaringen, verhalen en expertinformatie wel een belangrijke rol, maar vormen zij niet een directe
aanleiding voor het stijgen in niveaus van verantwoordingsaandacht. De respondenten geven allen wel
aan hierdoor bekend te zijn met de gevolgen van laaggeletterdheid. Geconcludeerd kan worden dat
verhalen en ervaringen inderdaad emotionele betrokkenheid en bekendheid opleveren, maar dat de
cijfers politiek gezien beter inzetbaar zijn. Dit geldt ook voor het niveau ‘praten’ van het model
verantwoordingsaandacht. Dit is daarmee anders dan het theoretisch kader verondersteld.

De raadsleden zelf slagen er niet in om de overstap te maken van ‘bekend’ naar ‘praten’. Deze
intentie is er wel, omdat de gesproken raadsleden aangeven het onderwerp erg belangrijk te vinden.
Uit het onderzoek blijkt dat opnieuw de contextuele factoren een belemmering vormen. Actuele
thema’s nemen de tijd in op de agenda. Op het moment moet er negen miljoen bezuinigd worden. Dit
is een urgenter vraagstuk dan laaggeletterdheid op het moment. Ondanks dat raadleden groot belang

zien bij laaggeletterdheid, krijgt het onderwerp op dit moment daardoor geen aandacht.
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5. Conclusies en discussie

In dit onderzoek is onderzocht welke combinatie van verantwoordingsinformatie leidt tot
meer aandacht van de gemeenteraad. Om dit te onderzoeken is gebruik gemaakt van de casus
‘Laaggeletterdheid’. De gemeenteraad gaat bij dit onderwerp over het (bij)sturen van beleid en het
beschikbaar stellen van (financiéle) middelen. Bij de keuzes van de raadsleden speelt
verantwoordingsinformatie een belangrijke rol. De netwerkpartijen laaggeletterdheid hebben er dan
ook groot belang bij om de raadsleden op de juiste en meest effectieve manier te informeren. De
hoofdvraag die in dit onderzoek centraal staat is daarom: Hoe kunnen netwerkpartners hun
verantwoordingsinformatie richting de gemeenteraad zo vormgeven dat zij aandacht voor hun
beleidsthema genereren?

Voor de beantwoording van de hoofdvraag wordt onderscheid gemaakt tussen vier niveaus
van verantwoordingsaandacht en vier soorten verantwoordingsinformatie. Deze zijn: niveau | ‘geen
aandacht’, niveau Il ‘bekend’, niveau Ill ‘praten’ en niveau IV ‘handelen’. Soorten informatie is:
cijffermatige informatie, verhalende informatie, expertinformatie en persoonlijke ervaringen.

De verwachtingen, op basis van wetenschappelijke literatuur, voorafgaand aan het onderzoek
zijn samengevat in een model. De verwachting was dat bij de juiste combinatie van informatie de
aandacht door de loop van de tijd zou toenemen. Hierbij waren de belangrijkste verwachtingen dat
raadsleden verhalen nodig hadden om bekend te raken met het thema en de overstap te maken naar
‘praten’ in het politieke debat. En dat hoe meer de raadsleden zich richting het niveau ‘handelen’
begaven, hoe meer zij behoefte krijgen aan cijfermatige informatie.

Op basis van de analyses per gemeente kan echter worden geconcludeerd dat de raadsleden
niet alleen behoefte hebben aan cijfermatige informatie op het niveau ‘handelen’, maar ook al in de
eerdere niveaus. Dit kan geconcludeerd worden omdat de gemeenteraad van Utrecht voor de grootste
deel van de periode in een hoger niveau van aandacht heeft gezeten, maar toch dezelfde
informatiebehoefte heeft als de andere twee gemeenten. Cijfers geven in het proces voor raadsleden
de urgentie weer, komen objectief over en zijn politiek beter inzetbaar.

Daarnaast zijn er ook daadwerkelijke effecten waarneembaar. Bij twee van de drie gemeenten
is duidelijk zichtbaar dat een cijfermatig rapport heeft geleid tot een toename van de aandacht en/of
een bepaalde focus in het politieke debat. De cijfers lijken daarmee een belangrijke katalysator voor
de aandacht van de gemeenteraad op alle niveaus. Dit is anders dan de verwachtingen van dit
onderzoek.

Ondanks de dominantie van cijfers op alle niveaus zijn er ook verschillen te ontdekken tussen
de soorten informatie op de verschillende niveaus. Een klein verschil is te constateren tussen de
overgang van ‘bekend’ naar ‘praten’ en de overgang van ‘praten’ naar ‘handelen. Bij de eerste
overgang moet de cijffermatige informatie vooral gericht zijn op de aard, omvang en urgentie van de
problematiek. Bij de overgang naar ‘handelen’ is de vraag wat meer gericht op resultaten,
tekortkomingen en efficiéntie van de huidige aanpak. De cijfers hebben in dit laatste niveau daarmee
zoals verwacht een oriéntatie op de beoordeling van efficiéntie en effectiviteit.

Daarnaast blijkt uit de analyses dat persoonlijke ervaringen, aanvullend op cijfermatige
informatie, een rol spelen bij de overgang van niveau | ‘geen aandacht’ naar niveau Il ‘bekend’. Acht
van de negen geinterviewde raadsleden (incl. wethouder) geven aan in het verleden een persoonlijke



ervaring te hebben gehad met de doelgroep. In het grootste deel van de gevallen vond deze ervaring
plaats voor men begon aan het raadswerk. Hoewel al deze respondent aangegeven hebben in politieke
debat met name gebruik te maken van cijfermatige informatie, is deze factor wel aanwezig. Alle
respondenten geven aan door deze ervaringen extra getriggerd te zijn om voor het onderwerp
aandacht te vragen. Daarnaast geven de respondenten aan door de ervaringen beter te weten wat de
gevolgen van laaggeletterdheid zijn.

Het lijkt er sterk op dat de persoonlijke ervaringen van de respondenten zorgen voor
basiskennis en affiniteit met het onderwerp. De persoonlijke ervaring zorgt er niet voor dat de
raadsleden het onderwerp op de agenda zetten, uit de analyses blijkt namelijk dat hiervoor vooral
feitelijke en cijfermatige informatie nodig is. Echter, zorgen deze persoonlijke ervaringen op de
achtergrond wel voor een emotionele betrokkenheid bij het vraagstuk. Persoonlijke ervaringen
worden daarom gekoppeld aan het tweede niveau ‘bekend’.

De effecten van expertinformatie en verhalende informatie zijn lastiger vast te stellen in dit
onderzoek. Hoewel de respondenten wel aangeven belang te zien in beide soorten van informatie, zijn
er geen directe effecten zichtbaar. Verhalen zorgen wel zoals verwacht voor emotionele
betrokkenheid, levendigheid en begrip van de thematiek. Hierin wordt de literatuur van Olsen (2015
& 2017) bevestigd. Verhalen worden hierbij echter niet aan een specifiek niveau gekoppeld, zoals
vooraf verwacht. Verhalen vormen niet de trigger die ervoor zorgt dat de raadsleden van ‘bekend’
overstappen naar ‘praten’. Bovendien worden losstaande verhalen voor het politieke debat door de
raadsleden niet als betrouwbaar genoeg beschouwd. Cijfers onderbouwen gevoelsmatig meer de
rationele werkelijkheid. Dit sluit aan bij de literatuur van Olsen (2015 & 2017) over de perceptie van
accuraatheid en objectiviteit van cijfers en verhalen.

Expertinformatie komt wel veelvuldig naar voren als een belangrijke bron van informatie, maar
hier worden door de respondenten verder weinig conclusies aan verbonden. Experts worden door
sommige raadsleden wel gebruikt om te toetsen of het opgestelde beleid aansluit bij de wensen van
het veld. Dit gebeurt vooral op de niveaus ‘praten’ en ‘handelen’. In de documentstudie zijn verder
geen duidelijke effecten van de expertinformatie te zien.

Cijffermatige informatie blijkt dus de meest dominante en effectieve informatievorm.
Opvallend is echter dat alle onderzochte gemeenten een alarmerend rapport kennen, maar het niveau
van aandacht niet in alle gemeente gelijk is. Er zijn dus ook nog andere factoren die bepalen of de
aandacht wel of niet van de grond komt. Een mogelijke verklaring hiervoor zijn de contextuele factoren
waarvan raadsleden aangeven dat ze een belemmering vormen voor de overgang naar het volgende
niveau van verantwoordingsaandacht. Het gaat hierbij om de economische situatie van de gemeente,
raadswisselingen, rol van de wethouder, urgente actuele thema’s en politieke omstandigheden. Deze
factoren staan los van de verantwoordingsinformatie.

Daarnaast is een opvallend resultaat dat raadsleden veelal geen formele
verantwoordingsrelatie met het netwerk ervaren. Raadsleden maken minder dan gedacht gebruik van
formele verantwoordingsinformatie. Deels omdat er weinig formele verantwoordingsinformatie blijkt
te zijn, maar ook omdat deze informatie niet altijd wordt geagendeerd. Er is dus sprake van een

verantwoordingstekort, zoals Bovens en 't Hart (2005) deze beschrijven. Dit wordt door de raadsleden
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opgevangen door zelfstandig op zoek te gaan naar informelere vormen van
verantwoordingsinformatie. Veel informatie komt dan ook van buiten de raadsvergaderingen.

Alles samenvattend is cijfermatige informatie het meest dominant en cruciaal in het
verantwoordingsproces. Cijfers zijn daarmee niet specifiek verbonden aan een bepaald niveau van
aandacht. Netwerkpartners doen er dan ook verstandig aan cijfermatige informatie ten alle tijde op te
nemen in hun verantwoordingsinformatie. Persoonlijke ervaringen zijn in de overgang van niveau één
naar twee ‘bekend’ van belang. Samen vormen deze bevindingen een nieuw model over de relatie

tussen (verantwoordings)informatie en verantwoordingsaandacht. Deze is te vinden in figuur 6.
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* Hoewel expertinformatie door verschillende respondenten worden aangedragen, zijn er geen directe TUD
effecten van expertinformatie waarneembaar. Wel worden experts vaak gebruikt om nieuw beleid te
toetsen en te weten wat er speelt in het veld.

Figuur 6: aangepast model relatie (verantwoordings)informatie en verantwoordingsaandacht

Theoretische reflectie

Dit onderzoek levert een theoretische bijdrage aan het huidige wetenschappelijke debat door
een relevante en goed toepasbare differentiatie in aandachtniveaus aan te brengen. Deze uitsplitsing
is ontstaan door een combinatie te maken tussen de begrippen en bijbehorende literatuur over
verantwoording, informatie en aandacht. Dit is vernieuwend ten opzichte van de bestaande literatuur.
Deze uitsplitsing in niveaus van verantwoordingsaandacht blijkt van waarde, omdat het niveau
bepalend blijkt voor de effecten die de verschillende soorten informatie hebben. De verschillende
niveaus vragen om verschillende soorten informatie.

Door de indeling in verschillende aandachtniveaus valt te concluderen dat verhalende
informatie niet altijd grotere impact heeft op de respondenten, zoals Olsen (2015 en 2017) dit
veronderstelt, maar dat dit effect afhankelijk is van het aandachtsniveau waarin de raadsleden zich
bevinden. Slechts in de overgang van het eerste naar het tweede niveau van verantwoordingsaandacht
is het effect van verhalen, in combinatie met persoonlijke ervaringen, licht waarneembaar.

Cijfermatige informatie heeft bij de andere niveaus meer invloed op het verhogen van de aandacht



dan verhalende informatie. Het daadwerkelijke effecten van cijfers is daarmee in de politieke context
groter dan Olsen (2015 en 2017) constateert.

De literatuur van Piotrowski et al. (2017) wordt gedeeltelijk bevestigd door de indeling in
aandachtsniveaus. De resultaten van dit onderzoek bevestigen het idee dat betrokken raadsleden in
het niveau ‘handelen’ behoefte hebben aan cijfermatige informatie. Dit is echter niet anders dan bij
de andere niveaus. De aanname op basis van Piotrowski et al. (2017) dat op de niveaus waarbij de
raadsleden nog minder betrokken zijn (‘geen aandacht’, ‘bekend’ en ‘praten’) meer verhalende en
persoonlijke informatie zou moeten aanslaan wordt slechts gedeeltelijk bevestigd. Op dit niveau
blijken cijfers ook relevant. De constateringen van Piotrowski et al. (2017) worden echter ook niet
volledig ontkracht, omdat de rol van persoonlijke verhalen rond het niveau ‘bekend’ weldegelijk een
rol speelt.

De literatuur van Piotrowski (2017) wordt daarnaast wel bevestigd in het feit dat de raadsleden
die zich bevinden op het aandachtsniveau ‘handelen’ meer behoefte zullen hebben aan cijfers die zich
richten op efficiéntie, tekortkomingen en resultaten van het beleid. Dit helpt om controle uit te
oefenen. Doordat hun mening over het belang van het onderwerp al vast staat, hebben zij een andere
behoefte dan raadsleden op het niveau ‘praten’. Dit komt ook overeen met de verwachting op basis
van de literatuur van Behn (2003) dat informatie op het niveau ‘handelen’ gerichter is op efficiéntie.

De literatuur schrijft onvoldoende over de rol van persoonlijke ervaringen en expertinformatie
met betrekking tot verantwoording. De effecten van expertinformatie zijn niet groot in de onderzochte
casussen. De effecten van persoonlijke ervaringen daarentegen wel. Op basis van dit onderzoek is het
vermoeden ontwikkelt dat persoonlijke verhalen voor een basis bekendheid en affiniteit leidt, waar
vervolgens nieuwe cijfermatige informatie aan kan worden gekoppeld. Hierdoor raken de raadsleden
in het politieke debat sneller betrokken. Om beter zicht te krijgen op de effecten van persoonlijke
ervaringen is vervolgonderzoek noodzakelijk. Hierbij kan het goed zijn om ook een uitstap te maken
naar psychologische en politicologische literatuur over eerste indrukken, meningsvorming en politieke
voorkeuren.

De literatuur over de effecten van soorten informatie wordt in dit onderzoek met
bovenstaande constateringen verder genuanceerd. Belangrijk is om hierbij te realiseren dat de
onderzochte doelgroepen verschillend zijn. De geanalyseerde effecten in de bestaande literatuur zijn
waargenomen bij burgers. In dit onderzoek staat echter geen burgers centraal, maar burgers met de
functie raadslid. Deze (politieke) verantwoordelijkheid zou een verschil kunnen veroorzaken in de
manier waarop ze reageren. Dit vormt echter wel een toevoeging op de bestaande literatuur.

Daarnaast is dit onderzoek een aanvulling op de bestaande literatuur, omdat de gehanteerde
kwalitatieve onderzoeksmethoden veel ruimte laten voor de (politieke) context. De literatuur over de
effecten van verschillende soorten informatie gaan in veel gevallen over de geisoleerde effecten van
de informatie. In sommige gevallen, zoals bij Piotrowski et al. (2017) gaat het zelfs om een experiment,
waarin vaak weinig tot geen omgevingsfactoren zijn opgenomen. Terwijl de politieke context zorgt, zo
blijkt uit het onderzoek, voor andere effecten van de verschillende soorten informatie. Verhalen blijken
in de politieke context niet meer het sterkste effect te hebben. Cijfers hebben in het politieke debat

meer overtuigingskracht. Raadsleden reageren en vragen duidelijk om andere informatie.
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Tot slot werpt dit onderzoek vragen op over de sterkte van de bestaande
verantwoordingsrelaties tussen het lokale netwerk aanpak laaggeletterdheid en de raad. Zoals
beschreven lijkt er sprake te zijn van een verantwoordingstekort, wat raadsleden compenseren door
zelfstandig op zoek te gaan naar informatie. Hierdoor gebruiken de raadsleden een bepaalde vorm van
informele verantwoording, zoals Bovens (2005) deze beschrijft. Deze constatering roept vragen op
over de verhouding tussen formele en informele verantwoordingsinformatie en de mate waarin deze
effect hebben. Deze (theoretische) vraag wordt versterkt door de constatering van dit onderzoek dat
niet alleen weinig formele informatie wordt verzonden, maar ook door het feit dat wanneer deze wel
wordt verzonden de raadsleden het niet agenderen. De raadsleden lijken daarmee een voorkeur te
hebben voor informele informatie. Dit staat echter in spanning met de NPM-beweging waarbij er meer
taken buiten de overheid worden belegd, waardoor juist gepleit wordt voor het versterken van formele
verantwoordingsrelaties en prestatieafspraken. Dit is een interessant vraagstuk voor

vervolgonderzoek.

Beperkingen onderzoek en aanbevelingen vervolgonderzoek

Hoewel er in dit onderzoek heel bewust gekozen is voor kwalitatieve onderzoeksmethoden
levert dit ook de nodige beperkingen op. Allereerst kan in dit onderzoek enkel uitgegaan worden van
de ervaren effecten door de raadsleden zelf. Het is niet mogelijk geweest om de directe emotionele
effecten van informatie te meten. De onderzoeksmethoden zijn echter waardevol, juist omdat ze
daarmee ruimte laten voor contextuele factoren zoals politieke mogelijkheden. Doordat in dit
onderzoek ook een documentstudie is uitgevoerd, zijn de effecten van de verschillende soorten
informatie wel duidelijker zichtbaar geworden dan wanneer het enkel zou gaan om interviews. Het
uitvoeren van experimenten, waarbij verschillende groepen raadsleden verschillende vormen en
combinaties van informatie krijgen, zou de onderzoeksresultaten verder kunnen verdiepen.

Ten tweede zorgt de keuze voor kwalitatieve onderzoeksmethoden ervoor dat er slechts een
beperkt aantal gemeenten is onderzocht. Daarnaast is ook het aantal onderzochte raadsleden relatief
klein. Dit heeft te maken met het feit dat kwalitatief onderzoek tijdsintensief is. Dit heeft effecten voor
het generaliseren van de resultaten naar andere gemeenten. In een vervolgonderzoek zou het nuttig
kunnen zijn om dit onderzoek te herhalen in andere gemeenteraden of om andere
onderzoeksmethoden te kiezen. Hierdoor kan de N worden vergroot.

Tot slot zou het interessant zijn om de lange termijneffecten van de cijffermatige informatie
voor het beleid verder te onderzoeken. Een sterke focus op cijfermatig informatie kan namelijk
problemen opleveren bij het formuleren en bijsturen van beleid. Te sterke focus op cijfermatige
informatie kan namelijk zorgen voor tunnelvisie (Olsen, 2015), zoals ook besproken in het theoretisch
kader van dit onderzoek. Noordegraaf (2015) stelt daarnaast dat prestatiemetingen er niet altijd in
slagen de complexiteit van de problematiek weer te geven. Mogelijkerwijs hebben raadsleden door
hun focus op cijfers een te eenzijdig beeld van de problematiek, waardoor er eenzijdig beleid ontstaat.
Dit zou nadelen kunnen hebben voor het beleid, de uitvoeringsorganisaties, maar vooral de doelgroep.
Vervolgonderzoek naar dergelijke effecten in de gemeenteraad zou een goede toevoeging zijn op dit
onderzoek, waardoor vervolgens de kans op succesvol aandacht vragen van een uitvoeringsnetwerk

aan gemeenteraden kan worden vergroot.
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Literatuurlijst documentanalyse

Dit overzicht laat enkel de documenten zien waarnaar in de tekst wordt verwezen. De daadwerkelijke
lijst geanalyseerde vergaderingen is dermate lang dat dit niet hier gepresenteerd wordt. Wel wordt
vermeld waar de overzichten van de raadsverslagen te vinden zijn. Alle vergaderingen in de periode

2014 — april 2019 zijn geanalyseerd. In totaal waren dit voor de drie gemeente 553 vergaderingen.

Heerenveen:
Documenten:
Partoer Consultants en Onderzoekers (2016). Laaggeletterdheid Provincie Fryslan: uitsplitsing per

gemeente. Leeuwarden, Partoer.

PvdA, CDA & VVD (2014). Hoofdlijnenakkoord: Heerenveen, volop in beweging. Opgevraagd van
https://www.heerenveen.nl/wp-content/uploads/2016/10/HOOFDLIJNEN
_AKKOORD_HEERENVEEN_01.pdf

PvdA, VVD & CDA (2018). Hoofdlijnenakkoord 2018-2022 Duurzaam doorontwikkelen: samen aan de
slag in Heerenveen. Opgevraagd van: https://www.heerenveen.nl/wp-content/uploads

/2018/06/Hoofdlijnenakkoord-2018-2022.pdf

Vergaderingen:
Alle informatie over de agenda en verslagen van raads- en commissievergaderingen zijn in Heerenveen

te vinden via: https://www.ibabsonline.eu/Kalender.aspx?site=Heerenveen.
In de tekst gebruikte vergaderingen zijn:
e Raadsvergadering van 8 december 2016;
e Raadsvergadering van 7 juni 2018;

e Commissievergadering van 14 september 2017.
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Utrecht:

Alle informatie over de agenda en verslagen van raads- en commissievergaderingen zijn in Utrecht te

vinden via: https://ris2.ibabs.eu/Reports/Index/Utrecht.
In de tekst gebruikte vergaderingen zijn:
e Commissievergadering van 15 en 17 juni 2015 (gelijke agenda en één verslag);
e Raadsvergadering van 9 juni 2016;
e Vragenuur van 23 maart 2017;

e Raadsvergadering van 2 november 2017.

Hoogeveen:
Documenten:
Gemeente Hoogeveen (2019). Jaarrekening 2018 [gemeenteraadsstuk]. Hoogeveen: gemeente

Hoogeveen. Opgevraagd van: https://hoogeveen.raadsinformatie.nl/document/7596028/1/
JAARREKENING_2018_versie_ aad_23-4-19.

Gemeentebelangen, CDA & ChristenUnie (CU) (2018). Collegeprogramma 2018-2022: Daadkracht
Netwerk, Ambitie. Opgevraagd van: https://d2vry01uvf8h31.cloudfront.net/Afdelingen/
Drenthe/Hoogeveen/Bestanden/Collegeprogramma2018-2022_A5.pdf

CDA, Gemeentebelangen & ChristenUnie (CU) (2014). Collegeprogramma 2014-2018: Kijken in
kansen. Opgevraagd van: https://www.hoogeveen.nl/bis/Raad_en_College/
College_van_B_W/Documenten_van_B_W/2014/April/BenW_voorstel_Collegeprogramma
_2014_2018_Kijken_n_Kansen/Collegeprogramma_2014_2018_Kijken_in_Kansen

Vergaderingen:
Alle informatie over de agenda en verslagen van raads- en commissievergaderingen zijn in
Heerenveen te vinden via: https://hoogeveen.raadsinformatie.nl/ en
https://www.hoogeveen.nl/bis/Raad_en_College/Gemeenteraad/Raadsvergaderingen
In de tekst gebruikte vergaderingen zijn:
e 10 november 2016
e 4februari 2016
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Bijlage 1: Topiclijst
| Theoretisch concept _ Beschrijving en sub concepten _____ Empirischevraag |

Laaggeletterdheid Algemene opvatting van de geinterviewde e Watis uw rol binnen het beleidsthema laaggeletterdheid?
[taalnetwerk over de huidige stand van zaken en zijn/haar e Hoe belangrijk vindt u het beleidsthema?
rol hierin. Opvattingen over: e Op welke manier komt u in aanraking met het beleidsthema?

- Laaggeletterdheid e Hoe ervaart u de aandacht die er is voor het beleidsthema en het netwerk?

- Aandachtdie eris o Welke relatie heeft u tot het netwerk laaggeletterdheid?

- Belang/nut van het beleidsthema e Welke informatie wisselen jullie uit?

e Hoe verloopt het contact met het netwerk?

Onafhankelijk Hoe staat het met de: Wethouder/netwerk:
variabele: - Verantwoordingsrelatie e Hoe ervaart u de verantwoordingsrelatie tussen het netwerk en de
Verantwoordings- - Beschikbaarheid van de informatie gemeenteraad? Zijn over de verantwoordingsinformatie formele afspraken?
en prestatie- e Welke informatie uit het netwerk verstuurt u naar de gemeenteraad en op
informatie Welk type informatie wordt er verstuurd en welke manier?
(agendasetting) wat zijn de ervaren effecten: e Wat doet u eraan om aandacht van de gemeenteraad te trekken voor

- Cijfers laaggeletterdheid?

- Verhalen e Welk type informatie wordt er bij jullie opgevraagd door raadsleden?

- Persoonlijke ervaringen e Wat vindt u het voor- en nadeel van de in deze informatie?

e Heeft u het idee dat de huidige inrichting van de verantwoordings- en
Effecten: prestatie-informatie de juiste afspiegeling geeft van de inzet van het

- Tunnelvisie (cijfers) netwerk?

- Betrouwbaarheid/objectiviteit (cijfers) e Wat is de invloed van politieke factoren (zoals verkiezingen, media,

- Emotionele betrokkenheid (verhalen) debatten etc.) voor de mate waarin er aandacht is voor de uitvoering van

het beleid?
Raadsleden:

¢ Hoe komt u aan informatie over het beleidsthema?
e Hoe ervaart u de verantwoordingsrelatie tussen het netwerk en de
gemeenteraad?



Afhankelijke Niveaus van aandacht en doelen van de
variabele: Aandacht  informatie:

Mensen zijn bekend met het
probleem (promotie is het doel)
Mensen praten over het probleem
Mensen handelen naar het probleem
(budget is het uiteindelijke doel)

Zijn er formele afspraken gemaakt met de gemeente over de
verantwoordingsinformatie?

Aan welk type informatie heeft u als raadslid behoefte om het vraagstuk te
kunnen agenderen?

Van welk type informatie maakt u vaak gebruik in uw werkzaamheden?
Wat zijn voor u belangrijke criteria om uitgevoerd beleid op te evalueren?’
Wat vindt u het voor- en nadeel van de in de gehanteerde informatie?
Heeft u het idee dat u een goed beeld heeft van wat er in het veld gebeurt
met laaggeletterdheid?

Hoe is de informatievoorziening bij andere thema’s ingericht? Wat zijn
hiervan de voor- en nadelen?

In welk stadium van aandacht zou u de gemeenteraad en uzelf schalen?
Hoe zet u de informatie in het politieke debat in?

Volgen er vaak consequenties (positief en negatief) naar aanleiding van de
informatie die richting de gemeenteraad gaat?

Zijn politieke factoren (zoals verkiezingen, media, debatten etc.) bepalend
voor de mate waarin er aandacht is voor de uitvoering van het beleid?
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Bijlage 2: Aantallen geanalyseerde vergaderingen

documentstudie
Heerenveen!! Utrecht? Hoogeveen®®
Raadsvergaderingen = 78 109 108
Commissievergadering @ 56 115 n.v.t.
Vragenuur ' n.v.t. 87 n.v.t.
Totaal 134 311 108

Bijlage 3: Overzichten respondenten

Respondent
1

A W N

O 00 N O U

10
11
12
13
14

Gemeente
Utrecht
Utrecht
Heerenveen
Friesland

Utrecht
Utrecht
Hoogeveen
Hoogeveen
Heerenveen
Heerenveen
Heerenveen
Hoogeveen
Hoogeveen
Utrecht

Functie

Projectleider Stichting Lezen en Schrijven
Raadslid

Ambtenaar

Projectleider Stichting Lezen en Schrijven & raadslid elders in
Friesland

Raadslid

Raadslid

Projectleider Stichting Lezen en Schrijven
Wethouder

Oud-raadslid (periode 2014 — 2018)
Raadslid

Raadslid

Raadslid

Raadslid

Ambtenaar

11 Onderzoeksperiode: 21 november 2013 t/m 30 april 2019 (afwijkend i.v.m. herindelingsverkiezingen).

12 Onderzoeksperiode: 1 januari 2014 t/m 30 april 2019
13 Onderzoeksperiode: 17 april 2014 t/m 30 april 2019



Bijlage 4: Codeerschema resultaten

A.

0

m . m

Cijfers-feitelijke informatie
e Gebruik van cijfers
e Vraag naar cijfers
e Gebruik van cijfers om iets toe te lichten in het interview zelf
e Kanttekeningen cijfers
Verhalen
Expert informatie/informatiebijeenkomsten
Persoonlijke ervaringen
e Privé (iemand in persoonlijke omgeving behoort tot de doelgroep)
Vrijwilligerswerk
Connectie met beroep
e Tijdens (raads)werk een persoonlijke ervaring.
Effecten informatie
Eerste aanraking met het thema
Niveaus van aandacht
e Niveau van aandacht in combi met bepaald type informatie
Verantwoording (relaties, mechanisme etc.)
Contacten met het netwerk
Belemmeringen
e Omvang probleem en fragmentatie
e Economische factoren
Politieke kansen
Politieke veranderingen
Actuele urgente thema’s
Opmerkingen die gaan over ontwikkelingen in gemeente X.
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