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Woord vooraf

De gemeenten hebben vier jaar werkervaring met dualisme. Zowel de
Staatscommissie Dualisme en Lokale democratie als de wetgever gaven
destijds aan dat de structuurwijziging als hefboom zou functioneren voor
de noodzakelijke cultuurveranderingen in gemeenten. De ontwikkeling
van bestuurscultuur is een belangrijke randvoorwaarde voor uitnodigend
openbaar bestuur.

Thans ligt voor ‘Culturen rond besturen’, het vierde Jaarbericht, waarin
bestuurskracht en bestuurscultuur in gedualiseerde gemeenten centraal
staat. In vier gemeenten: Rotterdam, Enschede, Roosendaal en Delfzijl is
op grond van diepteonderzoek studie gedaan naar de manier waarop de
bestuurscultuur in deze gemeenten bijdraagt aan bestuurskracht en op
welke manier dualisering daarbij een rol speelt. Hoewel slechts in vier
gemeenten onderzoek is gedaan, is door de begeleidingscommissie
getracht op basis van dit onderzoek suggesties te doen voor gemeenten
over hoe bestuurskracht van gemeenten in de komende bestuursperiode
nieuwe impulsen kan krijgen.

Bij de totstandkoming van het vierde Jaarbericht is intensief samen-
gewerkt met de Utrechtse School voor Bestuurs- en Organisatieweten-
schap van de Universiteit Utrecht. Onder leiding van prof. dr. M.A.P.
Bovens en in samenwerking met de onderzoekers dr. M. Noordegraaf,
drs. G.K. Pikker, dr. J. Vermeulen en mevrouw drs. K. van Lierop is het
vierde Jaarbericht over de periode september 2005-maart 2006 tot stand
gekomen. Ik ben hen hiervoor zeer erkentelijk.

Mijn dank gaat ook uit naar de gemeenten Rotterdam, Enschede,
Roosendaal en Delfzijl waar veel bestuurders, ambtenaren en andere
medewerkers intensief met onze onderzoekers hebben gesproken.

Naar ik hoop bieden de conclusies en suggesties inspiratie voor veel
gemeenten om de door hen gewenste bestuurscultuur in de komende
bestuursperiode nadrukkelijk onderwerp van gesprek te maken.

drs. C.J.G.M. de Vet

Voorzitter begeleidingscommissie Vernieuwingsimpuls Dualisme en
lokale democratie
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Managementsamenvatting

1 Voorbij het structuurdebat

De afgelopen jaren stonden structuren en spelregels centraal in het
lokaal bestuur. De invoering van het duale bestel heeft in de raads-
periode 2002-2006 veel energie gevergd. De boodschap van dit Jaar-
bericht is dat het tijd is om de aandacht te verplaatsen van bestuurs-
structuur naar bestuurscultuur. Het duale bestel is overal ingevoerd, en
er is op ruime schaal geéxperimenteerd en gediscussieerd. In de raads-
periode 2000-2010 zou de aandacht gericht moeten zijn op de samen-
hang tussen bestuurstradities, bestuursstijlen, en bestuurskracht. Voor
het competent aangaan van lokale uitdagingen is immers meer nodig
dan goede structuren.

Dit Jaarbericht laat zien, op basis van een onderzoek in vier gemeenten,
dat de invloed van structuurveranderingen van de afgelopen jaren gere-
lativeerd moet worden. Tussen de gemeenten bestaan grote verschillen
in aanpak en competentie, ook al kennen ze dezelfde duale structuur.
Lokale tradities en omstandigheden, maar ook bestuursstijlen en
omgangsvormen, zijn belangrijker voor bestuurskracht dan landelijke,
eenvormige structuren.

2 Bestuurscultuur en bestuurskracht

De hoofdvraag van het Jaarbericht was: Op welke wijze draagt
bestuurscultuur bij aan de ontwikkeling van bestuurskracht, en wat is
daarbij de rol van dualisering?

Die vraag is beantwoord door drie deelvragen te stellen:

1 Waarin schuilt de bijdrage van bestuurscultuur aan bestuurskracht
van gemeenten?

2 Wat is de bijdrage van dualisering aan bestuurskracht?

3 Op welke specifieke manieren wordt in concrete gemeenten bestuurs-
kracht ontwikkeld?

De deelvragen zijn beantwoord door in vier specifiecke gemeenten
onderzoek te doen: in de gemeente Enschede, die krachtig op de vuur-
werkramp heeft gereageerd; in Roosendaal, waar de dualisering zelf als
uitdaging is aangenomen en krachtig is aangepakt; in Rotterdam, waar
vooral veiligheids- en leefbaarheidsproblemen op een krachtige manier
zijn aangepakt; en in de gemeente Delfzijl waar het mobiliseren van
bestuurskracht als een uitdaging op zichzelf kan worden beschouwd.

Culturen rond besturen 11
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Cultuur doet ertoe

In de vier onderzochte gemeenten leveren lokale bestuursculturen
een wezenlijke bijdrage aan bestuurskracht, of het ontbreken ervan.
Kracht ontstaat wanneer een bij tradities passende aanpak van uit-
dagingen wordt ontwikkeld, met eigen stijlen en gebruiken. In
Enschede is bijvoorbeeld de bestuursstijl bewust gekoppeld aan de
lokale traditie van nabuurschap en consensus. In Rotterdam heeft
men voortgebouwd op de traditie van strijd en dadendrang, terwijl
Roosendaal aan een nieuwe politieke stijl heeft gewerkt die paste
bij de traditie van ‘rooms en rimpelloos’.

Bestuurskracht wordt gevoed door een gedeeld besef van uitdagin-
gen en verantwoordelijkheden. Vanuit dat besef kan strijd worden
geleverd, én enthousiasme worden gebundeld. In Enschede en
Rotterdam werd dat gedeelde besef versterkt door de vuurwer-
kramp, respectievelijk de moord op Fortuyn. In Roosendaal werd
het gecreéerd met hulp van buiten en in Delfzijl is het nooit ont-
staan omdat het onderlinge wantrouwen de overhand had.

Een gedeelde aanpak wordt sterk beinvloed door lokale tradities en
lokale omgangsvormen. Bestuurscultuur is daarom breder dan
alleen de cultuur binnen het gemeentehuis. De tradities en
omgangsvormen van en tussen andere bestuurlijke en maatschappe-
lijke partners zijn van groot belang voor een beter begrip voor de
lokale bestuurscultuur.

Dualisering biedt ruimte

De open receptuur van het dualisme biedt ruimte aan lokale varia-
tie. Zo kent Enschede samenwerkingsdualisme, Roosendaal partijen-
dualisme, Rotterdam bestuursdualisme en Delfzijl taakdualisme.
Duale structuren en spelregels kunnen strategisch worden ingezet
om uitdagingen te lijf te gaan. Dualisering biedt ruimte voor het
ontwikkelen van bestuurskracht, maar de bijdrage van dualisering
moet niet worden overschat.

In de onderzochte gemeenten is dualisering als het ware in goede
aarde gevallen en heeft het bestuurders een duwtje in de rug gege-
ven. Dualisering is echter geen panacee, zoals Delfzijl laat zien en,
omgekeerd, ook geen excuus voor bestuurlijk falen.

Het is de vraag of er in de komende raadsperiode veel bestuurlijke
energie moet worden gestoken in landelijke of lokale discussies
over andere structuren en betere spelregels. Debatten over dualise-
ring ‘an sich’ genereren op eigen houtje geen kracht. De duale
structuur en de duale spelregels zijn flexibel genoeg om bestuurs-
kracht te ontwikkelen, zo laten Enschede, Rotterdam en Roosendaal
zien.

Culturen rond besturen



Bestuurskracht ontwikkelen

De grote verschillen in bestuurstradities, bestuursstijlen en bestuur-
lijke gebruiken tussen gemeenten, dwingen om terughoudend te
zijn met algemene aanbevelingen. Gemeenten zullen zelf de
bestuursstijl moeten ontwikkelen die bij hun bestuurscultuur past.
Na een nieuwe structuur volgt niet zo maar een nieuwe cultuur, en
er is niet zomaar een ‘herstart’ mogelijk, noch een culturele ‘revolu-
tie’. Bestuurskracht is onderdeel van dagelijkse praktijken, bijvoor-
beeld van interventieteams die panden langs gaan, zoals in
Rotterdam. Kracht is verbonden met goede verhoudingen, met
‘chemie’, en positieve attituden, die niet zo maar te ‘maken’ zijn.
Bestuurskracht is bovendien verweven met historische ontwikkelin-
gen en min of meer toevallige omstandigheden. Een wijze bestuur-
der beweegt met de stroom mee en probeert er niet frontaal tegen
in te roeien. Bestuurskracht ontstaat door enthousiasme te bundelen
en door de eigenheid en ‘onderstromen’ in gemeenten te benutten.
Dat vraagt om bestuurders die gevoel hebben voor de lokale
bestuursstijl.

Bestuurskracht is in de onderzochte gemeenten vooral een zaak
van bestuurderskracht. Dat is niet alleen een kwestie van doortas-
tend optreden, maar vooral ook van een gedeeld gevoel van ver-
antwoordelijkheid en de bereidheid om anderen ruimte te gunnen.
Zo heeft in Roosendaal de RLPR, de grote winnaar van de verkie-
zingen van 2002, zijn machtspositie niet uitgebuit.

Bestuurskracht is gebaat bij het creéren van een gevoel van urgen-
tie, het scherp benoemen van gedeelde uitdagingen, het stellen van
duidelijke prioriteiten en het vast stellen van concrete ‘targets’. Een
goed voorbeeld hiervan is de manier waarop het collegeprogramma
in Rotterdam is opgesteld en uitgewerkt.

Bestuurskracht gaat gepaard met het zichtbaar maken van daden en
resultaten. Alle cases laten zien dat het creéren van quick wins,
zoals het opschonen van Rotterdam Centraal, of het ontbreken
ervan, zoals de moeizame herstructurering van de woningvoorraad
in Delfzijl, een belangrijke factor is bij het ontwikkelen van
bestuurskracht.

Bestuurskracht werd in drie van de vier onderzochte gemeenten
versterkt door het koppelen van binnen en buiten, door het benoe-
men van wethouders van buiten, door het inschakelen van derden
en door het aangaan van allianties met partners van buiten het stad-
huis.

Bestuurskracht hangt ook samen met een nadruk op ‘strategische
details’. Alle cases laten zien dat krachtige bestuurders er niet voor
terugdeinzen om zich met operationele, maar symbolisch belangrij-
ke details — fietswrakken, pasjes voor het ‘fractichuis’ — en de dage-
lilkse gang van zaken te bemoeien.

Culturen rond besturen 13



Openbaar bestuur is en blijft vooral mensenwerk. Van structuren en
systemen moet door mensen iets gemaakt worden. Dat gebeurt in
raadsdebatten, collegevergaderingen, overleggen met woningbouw-
corporaties, en acties van interventieteams. En hoe die debatten, over-
leggen en acties verlopen, hangt af van tradities en stijlen die door de
tijd heen bestendig blijven. Rond besturen staan culturen.

Dagelijkse daden van bestuurders kunnen daarbinnen verschil maken,
vooral als een aantal zaken samenvalt: als de omstandigheden rijp zijn,
er stevige tradities bestaan, een ‘sense of urgency’ wordt ontwikkeld, en
als de juiste mensen binnen en buiten het gemeentebestuur bij elkaar
komen. Wanneer die bestuurders dan ook nog eens de situaties, waarin
ze zich bevinden aanvoelen en aansluiten bij de lokale tradities en
stijlen, dan kan werkelijke bestuurskracht ontwikkeld worden.

14 Culturen rond besturen



1 Bestuurscultuur en

bestuurskracht

Steden verschillen. Sommige steden bebben wat ik noem ‘geboorzaam-
beidsculturen’. Dat zijn steden als Rotterdam en Tilburg, met een ster-
ke arbeiderstraditie en een geringe intellectuele traditie. Ze kennen een
elite, van baven- of textielbaronnen bijuvoorbeeld, maar vooral veel
lagere inkomensgroepen, die grotendeels uit achterlanden afkomstig
zijn. Die steden zijn gewend op te bouwen en af te breken. ‘Nuchtere’
debatten draaien om nut’. Sommige steden kennen wat ik noem
‘anarchistisch-intellectuele culturen’. Steden als Nijmegen, Amsterdam
en Groningen kennen lange bistories van intellectuele types en veel ide-
ologische debatten. Andere steden kennen wat ik noem ‘brave’ cultu-
ren. In steden als Den Bosch, Breda en Den Haag, met veel uiterlijk
kapitaal en ‘regenteske’ tradities, staat beboorlijk stadsbestuur voorop’.!

1.1 ‘Zachte’ verschijnselen...

Dit vierde jaarbericht van de Begeleidingscommissie Vernieuwings-
impuls en Dualisme en lokale democratie gaat over de relatie tussen
bestuurscultuur en bestuurskracht in gedualiseerde gemeenten. We
willen weten hoe gemeenten krachtig kunnen inspelen op lokale uit-
dagingen en hoe het komt dat ondanks vergelijkbare structuren en
problemen gemeenten verschillend te werk gaan en in meer of mindere
mate kracht ontwikkelen. Meer in het bijzonder willen we weten hoe
en waarom dualisering op verschillende plekken anders wordt ingevuld
en ingezet, en wat dat betekent voor bestuurskracht. De centrale onder-
zoeksvraag luidt als volgt:

Op welke wijze draagt bestuurscultuur bij aan de ontwikkeling van
bestuurskracht, en wat is daarbij de rol van dualisering?

Wij onderzoeken in de gemeenten Enschede, Roosendaal en Rotterdam
hoe tegenover specifieke uitdagingen bestuurskracht ontwikkeld is, en
waarom die kracht in Delfzijl ontbreekt.

Het ontwikkelen van bestuurskracht in gemeenten heeft, zo leert de
theorie en de ervaring, te maken met schijnbaar ‘zachte’ verschijnselen
die zich moeilijk in structuren laten vangen. Het besturen van gemeen-
ten is afthankelijk van houdingen, ontmoetingen, verhoudingen, relaties,
ervaringen, ideeén en symbolen, of kortweg: culturen. Wanneer nieuwe

1 Citaat van een respondent. Culturen rond besturen 15



structuren worden geintroduceerd, zoals dualisering, dan wordt de
invloed van zulke ‘zachte’ verschijnselen op scherp gesteld.
Plannenmakers, zoals de commissie-Elzinga (Staatscommissie Dualisme
en lokale democratie, 2000), beleidsmakers, zoals de minister van BZK
en het kabinet (2000; 2005), en evaluatiecommissies, zoals de Stuur-
groep Evaluatie Dualisering Gemeentebestuur — Stuurgroep Leemhuis
(2004) — en ook de Evaluatiecommissie Dualisering Provinciebestuur
(2005), hebben daar natuurlijk aandacht voor. En het is ook niet voor
niets dat het ‘Project Vernieuwingsimpuls’ is ingesteld.

In hun rapporten betogen de plannenmakers dat dualisering over
‘cultuurverandering’ gaat, en ook dat dit niet vanzelf gaat. De Staats-
commiissie schrijft bijvoorbeeld:

‘Regelgeving is een onmisbaar onderdeel van de dualisering van bet
lokaal bestuursmodel. Deze zal gepaard moeten gaan met veranderin-
gen in de bestuurscultuur en vernieuwing van politieke partijen.” (p. 18)

De Stuurgroep schrijft enkele jaren later:

‘De veronderstelling dat de structuurwijzigingen als hefboom zouden
Jfunctioneren voor de noodzakelijke cultuurveranderingen is te optimis-
tisch gebleken.’ (p. 27)

Zulke opmerkingen over de waarde van cultuur en de tekortkomingen
van bestaande culturen resoneren in andere kritische en academische
reflecties.? Soms komen ze mooi samen, zoals in de Troonrede van
2002 (17 september):

‘In reactie op de problemen in ons land wil de regering inhoud geven
aan een nieuwe bestuurscultuur. Een cultuur waarin maatschappelijke
problemen worden benoemd, afwegingen belder worden gemaakt,
besluiten verantwoord en in het noodzakelijke tempo worden genomen,
en wetten worden nageleefd. De regering wil bet debat over gedeelde
waarden entameren. De normen in de samenleving dienen te worden
versterkt.’

Toch is het de vraag of de bestuurlijke aandacht voor duale structuren
daarmee écht over cultuur gaat. Het is lastig om de roep om nieuwe
culturen (zoals in de Troonrede) en om ‘culturele revoluties’ (zoals na
de vuurwerkramp in Enschede) te verbinden met wat in de praktijk van
alledag in gemeenten gebeurt.

Cultuur is, ook in geval van dualisering, de grote bekende, maar ook de
grote oningevulde factor. Ondanks een nadruk op cultuur is het verlei-
delijk om oplossingen toch vooral in structuren en spelregels te zoeken,
zoals het rapport van de Stuurgroep Leemhuis laat zien.

2 Bijvoorbeeld Boogers & Tops (1998); Themanummers Bestuurskunde,
16 2000, nr 2; 2004, nr 3; ROB (2001); Cachet et al. (2001).



1.2 ...harde gevolgen

'Zachte' verschijnselen kunnen harde gevolgen hebben. Culturen doen
ertoe. Vooral ‘worst practices’ laten zien dat het niet makkelijk is om
nieuwe kaders vorm en inhoud te geven, en om binnen en met die
kaders bestuurskrachtig te opereren. In gemeenten als Den Helder en
Delfzijl, is bijvoorbeeld duidelijk dat de zaak uit de hand is gelopen
(Tops & Van Spijker, 2004).> Mensen schoten tekort, temidden van lasti-
ge omstandigheden; ideeén ontbraken, relaties raakten verstoord, en
negatieve spiralen zetten in. Ook al is daar niet alles — ‘objectief gezien’
— van waar, de via de media versterkte beeldvorming doet zijn werk en
versterkt negatieve spiralen. Beelden roepen emoties op, zetten verhou-
dingen op scherp en jagen frustraties aan. Ook dat is cultuur.
Omgekeerd laten ‘best practice’ zien dat het ook anders kan. Veel
besproken gemeenten als Almere, Amersfoort en Dordrecht laten zien
dat in vergelijkbare omstandigheden, inclusief duale structuren, ‘ver-
schil’ kan worden gemaakt. Zulke gemeenten slagen er in om de uitda-
gingen waar ze voor staan succesvol aan te gaan. Ook hiervoor geldt
dat dit niet alleen te maken heeft met ‘objectieve’ gegevenheden, maar
ook met beelden. Het ‘gevoel’ van kracht voedt kracht.

In dit jaarbericht wordt op basis van beschikbare inzichten, maar vooral
op basis van nieuw onderzoek in een viertal gemeenten, verkend op
welke manier gemeentebesturen kracht kunnen ontwikkelen om met
lokale uitdagingen om te gaan, en welke bijdrage culturen, of specifie-
ker: bestuursculturen, daaraan leveren.

1.3 Centrale begrippen en onderzoeksvragen
De algemene vraag die aan de basis van deze studie ligt, valt in drie
deelvragen uiteen:

1 Waarin schuilt de bijdrage van bestuurscultuur aan bestuurskracht
van gemeenten?

2 Wat is de bijdrage van dualisering aan bestuurskracht?

3 Op welke specifieke manieren wordt in concrete gemeenten bestuurs-
kracht ontwikkeld?

Voor we op die vragen kunnen ingaan, moet helder zijn wat we ver-
staan onder bestuurscultuur, bestuurskracht en dualisering. Deze begrip-
pen worden nader uitgewerkt in hoofdstukken 2 en 3.

Bestuurscultuur wordt door ons opgevat als ‘door bestuurders en
bestuurlijke partijen en partners gedeelde manieren van denken en
doen’. In hoofdstuk 2 zullen we die gedeelde manieren van denken en
doen nader operationaliseren door drie gelaagde uitingen van die
manieren van denken en doen te onderscheiden:

3 Zie over Delfzijl bijvoorbeeld NRC Handelsblad, 9 februari 2006, ‘Weer
een crisis in bestuur Delfzijl’; NRC Handelsblad, 17 februari 2000,
'Sicili¢ aan de Eems'; Binnenlands Bestuur, 17 februari 2006, ‘Mandaat
inwoners helpt burgemeester Appel niet’. Vergelijkbare mediaverslagen 17
verschenen destijds over Den Helder (2005), en andere steden zoals
Leeuwarden (2001).



- bestuurstradities: de ‘culturele genen’ van een stad, sterk gekleurd
door omstandigheden, ontwikkelingen en historische ervaringen;

- bestuursstijlen: manieren om zaken aan te pakken, beinvloed door
opvattingen over wat normaal en gebruikelijk is en

- bestuurlijke gebruiken: concrete methoden om werk te verrichten,
gekleurd door mensen, instrumenten en objecten.

Bestuurskracht wordt door ons opgevat als ‘het competent omgaan met
complexe uitdagingen, die om de gecoordineerde inzet van het
gemeentebestuur en andere partijen vraagt.” Bestuurskracht uit zich in
de mate waarin gemeenten in staat zijn om lokale uitdagingen het
hoofd te bieden. Dat kunnen maatschappelijke, maar ook politieke of
bestuurlijke uitdagingen zijn. Deze worden nader uitgewerkt in hoofd-
stuk 3.

Bestuurlijke competentie en kracht zijn, in normatieve zin, nauw ver-
bonden met het idee van ‘resultaat’. Dat laatste is een gelaagd fenomeen.
Bestuurskracht bewijst zich doordat op een aantal fronten resultaten
geboekt worden. Het gaat daarbij ten eerste om effectiviteit: aantoonba-
re prestatieverbeteringen, ten tweede om gepercipieerd succes: gedeeld
gevoel van resultaat, en ten derde om vertrouwen: burgers vertrouwen
dienstverleners en bestuur. Vertrouwen kan daarbij de vorm van ‘confi-
dence’ aannemen — ‘de burger vertrouwt erop dat diensten goed gele-
verd worden’ — of de vorm van ‘trust’ — ‘de burger vertrouwt de
gemeente en haar gezagsdragers’.!

Bestuurskracht is daarmee in dit rapport meer dan de objectieve indica-
ties van kracht, zoals omvang van ambtelijke apparaten, die vooral in
vroegere discussies rond gemeentelijke herindeling centraal stonden.
We gaan er bovendien niet van uit dat bestuurskracht een absoluut
begrip is. Het is niet zo dat sommige gemeenten bestuurskracht ‘heb-
ben’ en andere niet. Hun kracht is in tenminste drie opzichten relatief.
Eenzelfde gemeente kan tegelijk krachtig en minder krachtig optreden.
De aanpak van maatschappelijke uitdagingen, bijvoorbeeld, kan krach-
tig zijn, terwijl in de raad of binnen specifieke dossiers voortdurend
‘gedoe’ is. Eenzelfde gemeente kan over de tijd heen aan kracht win-
nen of verliezen. Zo zijn genoeg voorbeelden bekend van gemeenten
die het ‘goed doen’ en dan opeens niet meer, of vice versa. Ten derde:
een gemeente kan relatief beter opereren dan sommige andere gemeen-
ten, en minder goed dan andere gemeenten.

Met dualisering bedoelen we uiteraard de invoering van de duale struc-
tuur die sinds 2002 het wettelijk kader vormt voor het bestuur van
gemeenten in Nederland.” De mogelijke betekenis van dualisering voor
bestuurscultuur en de bestuurskracht van gemeenten vormt de rode
draad in dit rapport.

4 Vergelijk A. Zijderveld, in Financiéle Dagblad, 7 juni 2003.
18 5 Zie voor uitgebreide informatie, www.vernieuwingsimpuls.nl.



1.4 Aard en opzet van het onderzoek

De drie vragen zullen worden beantwoord op basis van kwalitatief
onderzoek in een viertal gemeenten. Er is niet gekozen voor een breed,
kwantitatief onderzoek onder alle gemeenten of voor een survey onder
een representatieve selectie van wethouders, burgemeesters en raadsle-
den. Dat was deels omdat daarvoor de tijd en de middelen ontbraken,
maar ook omdat er behoefte bestond aan een meer gedetailleerde
beschrijving van concrete ervaringen en praktijken in gedualiseerde
gemeenten. Hoe gaan gemeenten feitelijk om met de uitdagingen waar-
mee ze worden geconfronteerd en in hoeverre is dualisering daarbij
een lust of een last?

De vier gemeenten zijn geselecteerd op grond van bestendige, maar
misschien niet onomstreden beelden. Daar was een door velen in de
literatuur en de praktijk gedeelde combinatie van feiten, verslagen en
anekdotes bepalend voor. Daarbij hebben pragmatische overwegingen
de doorslag gegeven. Additionele factoren voor de selectie van casusge-
meenten waren spreiding over Nederland, spreiding naar gemeente-
grootte, en niet alleen de voor de hand liggende, bekende gemeenten.
De selectie is tot stand gekomen in nauw overleg met de begeleidings-
commissie.

De uiteindelijke selectie is geworden: Roosendaal, Enschede, Rotterdam
die krachtig met politieke (Roosendaal) en maatschappelijke (Enschede,
Rotterdam) uitdagingen omgegaan zijn, en Delfzijl die na een reeks van
bestuurlijke uitdagingen — lees: crises — tot op heden tevergeefs pro-
beert om nieuwe kracht te ontwikkelen.

Roosendaal heeft dualisering gebruikt om politieke verhoudingen te
vernieuwen. Enschede heeft de maatschappelijke uitdaging van de
vuurwerkramp krachtig aangepakt en heeft in een later stadium mede
daardoor dualisering krachtig vorm gegeven. Rotterdam heeft maat-
schappelijke uitdagingen rond veiligheid en leefbaarheid krachtig aan-
gepakt, vooral sinds 2002. Delfzijl kent bestuurlijke uitdagingen, die
veel bestuurlijke energie hebben gevergd; tegelijkertijd blijkt het lastig
om die uitdagingen krachtig aan te gaan.

De opzet van het onderzoek brengt een aantal beperkingen met zich
mee: dit jaarbericht is niet een evaluatie van de effecten van dualise-
ring. Dit jaarbericht gaat uitsluitend over de vraag in hoeverre en op
welke wijze bestuurscultuur — in een context van dualisering — bijdraagt
aan bestuurskracht. Dit jaarbericht heeft ook niet de pretentie om het
definitieve oordeel te vellen over dualisering en bestuurskracht, daar-
voor is het onderzoek te beperkt van opzet.

Dit jaarbericht biedt echter wel een zeer concreet beeld hoe enkele
gemeenten omgaan met prangende uitdagingen. Eén daarvan lijkt tot
nu toe jammerlijk te falen. De overige drie slagen erin om dankzij — en
soms ondanks — dualisering krachtig op te treden. In de hoofdstukken
8 en 9 van dit jaarbericht wordt geanalyseerd wat deze gemeenten
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gemeen hebben en worden verschillende aspecten van hun aanpak
gepresenteerd die ook voor andere gemeenten de moeite van het
overwegen en navolgen waard zijn.

1.5 Gevolgde methoden
Concreet zijn we als volgt te werk gegaan. Om te beginnen heeft het
onderzoek de volgende fasen doorlopen:

1 Oriéntatiefase. Inventarisatie van de staat van het debat over duali-
sering, verkenning van ervaringen met dualisering in uiteenlopende
gemeenten, en exploratie van ideeén over de rol van bestuurscultu-
ren in de ontwikkeling van bestuurskracht.

2 Casusselectie. Inventarisatie van soorten uitdagingen waar gemeen-
ten voor staan, en overzicht van ‘best’ en ‘worst practices’.

3 Casusstudies. Diepteonderzoek in vier gemeenten: Enschede,
Roosendaal, Rotterdam, en Delfzijl.

4 Rapportage. Analyse, argumentatie, conclusies.

5 Reflectie. Discussie over conceptrapportage met uiteenlopende
betrokkenen.

Deze fasen zijn in nauwe samenspraak met de begeleidingscommissie
Vernieuwingsimpuls doorlopen in de periode tussen september 2005 en
maart 2006. De onderzoeksperiode liep tot eind februari. Dit neemt niet
weg dat in een aantal cases de lijn is doorgetrokken tot na de gemeen-
teraadsverkiezingen op 7 maart 2006. In de verschillende fasen zijn de
volgende onderzoeksmethoden ingezet:

Gesprekken met sleutelspelers

In de oriéntatiefase zijn veertien interviews gehouden met gezagheb-
bende praktijk- en ervaringsdeskundigen, toonaangevende betrokkenen
en externe experts. In de geselecteerde gemeenten zijn tijdens het
casusonderzoek in totaal vijfentwintig bilaterale gesprekken gevoerd
met sleutelspelers in het gemeentebestuur, zoals burgemeesters, wet-
houders, gemeentesecretarissen, raadsgriffiers en raadsleden. Een over-
zicht daarvan is opgenomen in Bijlage 1.

Expertmeetings

Tijdens het casusonderzoek is per gemeente een expertmeeting georga-
niseerd, met mensen uit het gemeentebestuur, maar vooral ook met
mensen uit buitenwerelden (waaronder maatschappelijke organisaties,
ambtelijke diensten en woningbouwcorporaties). Tijdens de reflectiefase
is ook een algemene expertmeeting met gezaghebbende praktijkmensen
en experts georganiseerd, onder leiding van de Commissaris van de
Koningin van de Provincie Groningen, Hans Alders. Een overzicht van
de deelnemers aan deze expertmeetings is eveneens opgenomen in
Bijlage 1.
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Documentenstudie

Via documenten — en aanvullende gesprekken over documenten — is
per casusgemeente een historisch beeld geschetst van ontwikkelingen
in de desbetreffende gemeente. In fasen van oriéntatie en casusselectie
zijn rapporten en onderzoeksgegevens gebruikt om de staat van duali-
sering te onderbouwen.

1.6 Leeswijzer

In de komende twee hoofdstukken werken we enkele noties verder uit.
De culturele factor vullen we in hoofdstuk 2 in, waarbij we in het bij-
zonder onze aandacht richten op het onderscheid tussen structuur en
cultuur. In hoofdstuk 3 vullen we de factor bestuurskracht nader in,
waarbij we tevens ingaan op de notie van dualisering, omdat die op
zich al veronderstellingen bevat over kracht en het krachtig aangaan
van uitdagingen.

In de hoofdstukken 4 tot en met 7 presenteren we de vier casus analy-
ses. Voor de gemeenten Enschede, Roosendaal, Rotterdam en Delfzijl
laten we uitgebreid zien welke bestuurlijke aanpakken, inclusief duali-
sering, ze hebben ontwikkeld, en waarom ze die aanpakken hebben
ontwikkeld. We laten zien welke tradities, stijlen en gebruiken hun
stempel hebben gedrukt op de aanpakken en inzet van dualisering en
op welke manieren dat is gebeurd.

In de laatste twee hoofdstukken 8 en 9 trekken we conclusies en
bieden we suggesties. Daarbij volgen we de drie specificke onderzoeks-
vragen.

De lezer die direct kennis wil nemen van de casusstudies en van de
conclusies en suggesties om tot bestuurskracht te komen kan het
beste hoofdstukken 4 tot en met 9 lezen. De meer academische
lezer kan het beste met hoofdstukken 2 en 3 beginnen, omdat die
laten zien hoe we een culturele analyse van gemeenten maken, hoe
we het idee van bestuurskracht hebben uitgewerkt, en hoe we het
idee van structuur — inclusief dualisering — daarin een plek hebben
gegeven.
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2  Gemeentebestuur en
bestuurscultuur

‘Op bet platteland vermijdt men conflicten totdat ze onoverbrugbaar
zijn geworden. De polarisatie in het openbaar bestuur, de neiging om
technische problemen politiek te maken, en bet nieuwe dualisme verer-
geren dit proces’.®

2.1 Inleiding

Dit jaarbericht gaat over de bijdrage van bestuurscultuur aan bestuurs-

kracht in gedualiseerde gemeenten. Dat maakt het noodzakelijk om:

- duidelijk te maken hoe cultuur en structuur zich tot elkaar verhou-
den, aangezien dualisering over het algemeen als verandering van
structuur gezien wordt, met gevolgen voor de cultuur van gemeen-
tebestuur;

- het idee van bestuurscultuur te operationaliseren, zodat casusstudie
mogelijk wordt.

Deze beide taken worden in dit hoofdstuk ter hand genomen, tegen de

achtergrond van de literatuur over cultuur en klassiek en recent onder-

zoek naar gemeentelijke (bestuurs)culturen.

2.2 Structuur en cultuur

Dualisering is een verandering die onder de noemer van ‘structuur’ en
‘spelregels’ geschaard kan worden. Het gaat om staatsrechtelijke wijzi-
gingen in functies en bevoegdheden van raad en college en om nieuwe
door raad en college geformaliseerde verhoudingen en werkwijzen.
Tegelijk wordt er, zoals in het vorige hoofdstuk is aangegeven, een ver-
andering mee beoogd die onder de noemer van ‘cultuur’ geschaard kan
worden. Hoe verhouden structuur en cultuur zich nu tot elkaar?

Op zich hebben we voor het onderscheid tussen ‘structuur’ en ‘cultuur’
geen wetenschappers nodig. Ook in bestuurlijke praktijken wordt dat
onderscheid veelvuldig gebruikt en omschreven als het verschil tussen
‘formeel’ en ‘informeel’. Structuren zijn dan de formele bepalingen en
voorschriften, culturen zijn dan informele manieren van werken.

Maar voor een besef van hoe dat onderscheid wordt geduid en gebruikt
hebben we wél wetenschappers nodig. De twee woorden worden te
eenvoudig en te veel als tegenovergestelde termen gebruikt.”

Het denken in termen van structuren heeft namelijk onvermijdelijk een
culturele dimensie. Het feit dat wij Westerlingen structuren willen, zegt
iets over onze drijfveren. Het denken in termen van structuur en de

6 Commissaris der Koningin van Zeeland, Van Gelder, in het televisie-
programma "De Stembus" (21 februari 2006) over deze ‘theorie van
de rurale attitude’.

7 Zie bijvoorbeeld Zijderveld (1983); Benedict (1989); March & Olsen 23
(1989).



ambitie om structuren en spelregels te maken, zegt iets over hoe wij
gewend zijn naar de wereld te kijken en dingen aan te pakken.
Culturen hebben bovendien iets structureels. Informele routines en
spelregels kunnen zo hard worden dat ze de facto als structuren wer-
ken. Culturele factoren zijn misschien in aanleg ‘zacht’, maar zowel in
consequenties alsook in beinvloedbaarheid tegelijk keihard. In feite
weten of voelen mensen in gemeentelijke praktijken dat, maar het blijkt
lastig om daar consequenties aan te verbinden. Respondenten beginnen
vaak zelf over ‘grotere krachten’ die niet geformaliseerd zijn, en heel
moeilijk te beinvloeden. Ze hebben het bijvoorbeeld over ‘leiderschap’,
waarbij ze benadrukken dat sterke leiders ertoe doen, maar dat die niet
voor het oprapen liggen. Ze spreken bijvoorbeeld over ‘historische
invloeden’, waarbij ze duidelijk maken dat ‘regenteske culturen’ en
‘strijdculturen’ van elkaar verschillen. En ze beginnen over ‘bestuurskli-
maten’, waarbij ze bijvoorbeeld duidelijk maken dat het werken met
verdwijnende industrieén verschilt van het werken in economisch vitale
gebieden. Ook de opmerking van de Commissaris van de Koningin van
de Provincie Zeeland die aan het begin van dit hoofdstuk is weergege-
ven, getuigt van zulk besef.

Hiermee is niet alleen duidelijk dat we moeten oppassen met het strikt

van elkaar scheiden van structuur en cultuur, maar ook dat het gebruik

van woorden als structuur en cultuur strategische dimensies heeft.

ledereen ‘weet’ dat cultuur lastig te manipuleren is, maar iedereen heeft

het wel steeds over cultuur en cultuurverandering, woorden die de

schijn van houvast en illusie van verbetering wekken.

Het is dan ook niet verwonderlijk dat Elzinga (2002) in een artikel in

het tijdschrift Bestuurskunde over dualisme spreekt als ‘een open recep-

tuur met vele mogelijkbeden.’ Dat impliceert precies dat de formele, of

structurele, veranderingen die zijn doorgevoerd op verschillende manie-

ren inwerken en ingewerkt hebben op gemeentebesturen, athankelijk

van ter plekke bestaande culturen en athankelijk van strategische doel-

einden van de verschillende actoren. Of de uitkomsten daarvan — ver-

schil en variéteit — Elzinga echt bevallen is de vraag, want vaak gaat

een nadruk op grotere krachten gepaard met een nadruk op nieuwe

consistentie en richtlijnen.

Los daarvan betekent het voorgaande voor onderzoek naar culturen in

gemeenten dat:

- Dualisering als verandering van structuur en spelregels kan worden
beschouwd.

- De behoefte aan zulke veranderingen een uiting is van cultureel
verankerde drijfveren.

- De invulling van nieuwe structuren mede bepaald zal worden door
bestaande culturen.

- De invulling niet alleen een kwestie is van inhoud, maar ook van
strategie.
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2.3 Cultuur en organisatiecultuur

2.3.1 Denken over cultuur

In het voorgaande werd de notie van cultuur nog relatief los gebruikt.
Voor cultuuronderzoek is een preciezere afbakening nodig. Cultuur
wordt meestal omschreven in termen van gedeelde symbolen, taal, en
praktijken — ‘de manier waarop de dingen bier gaan’ —, diepgewortel-
de overtuigingen, waarden en normen — ‘zo hoort het’ — en identiteiten
en existentiéle drijfveren — ‘hier staan we voor* Gemeenschappelijke
geschiedenissen en gedeelde ervaringen zijn de voedingsbodem voor
zulke culturele patronen in denken en doen’. In de woorden van Van
Gunsteren (1994) die eerder over ‘Culturen van besturen’ schreef:

‘Cultuur is onderdeel van instituties en relaties, is te vinden in manie-
ren waarop mensen met elkaar omgaan.’ (p. 184)

Deze patronen en manieren van met elkaar omgaan, maken cultuur tot
relatief stabiele sociale ‘systemen’, die niet snel en eenvoudig zijn te
veranderen. Patronen manifesteren zich weliswaar in ‘zachte’ regels,
routines en rituelen, maar zijn vanwege hun sociale, dwingende en dik-
wijls onbewuste karakter moeilijk te doorbreken. Dit is, zoals het voor-
gaande ook duidelijk maakt, te meer het geval daar cultuur niet alleen
een instrumentele of functionele zaak is. Cultuur is vooral ook samen-
bindend voor groepen mensen, en mensen ontlenen er hun identiteiten
aan. Gecultiveerde uitingen, zoals routines en rituelen, zijn vooral van
belang vanwege hun symbolische waarde als deel van een collectieve
identiteit (Cohen, 1985).

Deze omschrijving maakt duidelijk dat cultuur tegelijk over datgene
gaat dat bindt, als over datgene dat scheidt. Juist in de kracht van
gedeelde regels en routines schuilt de kracht van scheidslijnen en con-
flicten. Wanneer denken over cultuur uitgaat van de notie van gedeelde
manieren van denken en doen, moet worden vastgesteld dat verschil-
lende manieren van denken en doen op elkaar kunnen botsen. Dat is
een belangrijke constatering wanneer onderzoek in gemeenten wordt
gedaan, omdat gemeentebestuur onvermijdelijk over politiek, macht en
strijd gaat. Gemeenten als organisaties bevatten altijd meerdere, overlap-
pende en soms tegenstrijdige (sub)culturen.”

2.3.2  Van cultuur naar organisatiecultuur

Voor onderzoek naar culturen rond besturen is het zinvol om aan te
sluiten bij ideeén over ‘organisatiecultuur’." Gemeenten kunnen immers
als complexe organisaties worden beschouwd, die samen met andere
organisaties gecoordineerde actie moeten realiseren. Daarmee wordt het

8 Zie bijvoorbeeld Martin (2002); Hofstede (1980); Frissen (1989).

9 Benedict (1935).

10 Zie Martin (1992); maar ook Czarniawska (1992); Parker (2000).

11 Zie bijvoorbeeld Peters & Waterman (1982); Deal & Kennedy (1982);

Schein (1985); Van Hulst (2004). 25



direct mogelijk om de discussie over het onderscheid tussen structuur
en cultuur in perspectief te plaatsen. In het onderzoek naar organisatie-
cultuur worden namelijk twee opvattingen over cultuur onderscheiden.
Enerzijds bestaat de opvatting waarin cultuur een ‘variabele’ is, die
naast andere variabelen, zoals structuur en strategie te gebruiken is.
Anderzijds is er de opvatting waarin cultuur veeleer als ‘metafoor’ voor
organiseren beschouwd wordt. Organiseren s dan cultuur, omdat het
sociaal gedrag structureert en betekenis geeft.”

In geval van de eerste opvatting, cultuur als variabele, is cultuur een
factor die functioneel is en idealiter de doelen van de organisatie dient.
Cultuur is bovendien instrumenteel in te zetten, en dus manipuleerbaar.
Dat houdt voor managers en bestuurders de belofte in dat een ‘sterke’
cultuur te creéren valt, die het meeste en het beste uit individuen en
organisaties haalt. Het past bij de idee van ‘alle neuzen dezelfde kant
op’. Ingrepen in de cultuur kunnen dan leiden tot betere resultaten.

In geval van de tweede opvatting, cultuur, als metafoor, wordt meer
dan bij de vorige opvatting aangesloten bij interpretatieve stromingen
(Czarniawska, 1992) die duidelijk maken dat culturen niet zozeer in eer-
ste instantie doelen dienen, maar betekenisvol handelen mogelijk
maken. Volgens deze opvatting zijn organisaties ‘door mensen gecreéer-
de kaders van zingeving voor (inter)menselijk gedrag’.’ De maakbaar-
heid van cultuur wordt dan betwist. Culturen zijn eerst en vooral weer-
barstig. In de afgelopen decennia is die opvatting op gezette tijden
door bestuurskundigen toegepast."

2.3.3 Vindplaatsen van cultuur

In dit rapport benadrukken we de weerbarstigheid van cultuur door
aan te sluiten bij de tweede cultuuropvatting. Dat leidt ons naar de vol-
gende werkdefinitie van cultuur:

‘Door groepen gedeelde overtuigingen, waarden en normen, die zich
via regels, routines, rituelen en symbolen uiten, en die gedrag voor die
groepen betekenisvol maken.’

We vinden zulke cultuur in de ontmoetingen tussen mensen op speci-
fieke en concrete locaties, en bovendien in de verhalen die mensen
over zichzelf, over anderen en over gebeurtenissen vertellen. De ‘vind-
plaatsen’ van cultuur zijn (vergelijk bijvoorbeeld Jones, 1996):

1 Objecten. Schriftelijke stukken, logo’s, gebouwen, inrichting van
fysieke omgeving en artefacten als posters of kunst aan de muur.

12 Zie in dit verband bijvoorbeeld: Martin (2002); Smircich (1983);
Frissen (1989).

13 Zijderveld (2000); Morgan (1986).

14 Bekke (1992); Frissen (1989); Kickert (1993); Veenswijk (1996);

26 Hakvoort & Veenswijk (1998); themanummer Bestuurskunde (2004).



2 Ontmoetingen. Vergaderingen, verbale en non-verbale omgang tus-
sen mensen en kledingvoorschriften.

3 Verbalen. Anekdotes, opvattingen en overtuigingen, speeches, grap-
pen, metaforen en uitlatingen over het verleden.

In de casusstudies onderzoeken we culturen rond gemeentebesturen en
hun effecten door de culturele patronen te achterhalen die de ontwik-
keling van bestuurskracht beinvloeden via objecten, ontmoetingen en
verhalen.

2.4 Bestuursculturen in en rond gemeenten

Uit de voorgaande paragraaf wordt duidelijk dat het belangrijk is waar
je cultuur kunt vinden. Onze definitie van cultuur lokaliseert cultuur
‘tussen mensen’, met andere woorden, in de relaties en interacties tus-
sen relevante en significante betrokkenen. Dat zorgt voor een dyna-
misch begrip van cultuur: cultuur is voortdurend in beweging. In iedere
ontmoeting tussen mensen worden regels en betekenissen herbevestigd
of opnieuw vastgesteld. Daarom is iedere ontmoeting of interactie ook
een potentiéle strijd tussen verschillende interpretaties, overtuigingen en
waarden. Zeker in politieke contexten waar het er juist om gaat ande-
ren te overtuigen en om te proberen de definitie van issues en agenda’s
naar de eigen hand te zetten.

Voor het onderzoek naar bestuurskrachtig handelen is een laatste stap
nodig. Het algemene idee van cultuur als gedeelde regels en routines,
en de specifiekere nadruk op het betekenisgevende karakter van orga-
nisatieculturen die via objecten, ontmoetingen en verhalen gevonden
kunnen worden, zal in een onderzoek naar bestuurskracht vooral de
invulling van bestuurscultuur moeten krijgen.

2.4.1  Bestuurscultuur, maar geen bestuurscentrisme

Met de notie van bestuurscultuur ligt de nadruk niet zozeer op gemeen-
telijke organisaties, maar op bestuur in, rond en door organisaties die in
de gemeente actief zijn, en op bestuurders die uiteenlopende organisa-
ties leiden. Bij gemeentebestuur betrokkenen partijen en instanties,
variérend van wethouders en raadsleden, via deelgemeentebestuurders
en gemeentesecretarissen, tot bestuurders van bedrijven, maatschappe-
lijke organisaties en burgerbewegingen,

‘maken’ met elkaar gemeentebestuur. Zij delen ervaringen en geschiede-
nissen, en hebben met elkaar culturele patronen gevormd die tot
gevolg hebben dat ze vooral samen zaken aanpakken, of als groepen
tegen elkaar strijden.

Formele gemeentelijke bestuurders, zoals wethouders, kunnen cruciale
rollen spelen in het vorm en richting geven aan bestuursculturen. Maar
de nadruk op bestuurscultuur hoeft niet gepaard te gaan met wat in de
bestuurswetenschappen wel als bestuurscentrisme wordt gekenschetst.
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Een nadruk op staatsrechtelijk gedefinieerde (politieke) bestuurders kan
vermeden worden.

Dat sluit aan op eerder onderzoek naar de Volendamse bestuurscultuur
na de cafébrand in 2001 door Cachet et al. (2001), die bestuurscultuur
losjes definiéren als ‘de psychologische laag van het bestuur, [...] opvat-
tingen, waarden, normen, percepties, affecties en evaluaties inzake het
openbaar bestuur’ (p. 11). Het sluit tevens op een andere manier aan
op het onderscheid dat de Tilburgse bestuurskundige Pieter Tops (2000)
eerder maakte tussen ‘leiderschapscultuur’ en ‘consensuscultuur’. Een
leiderschapscultuur draait om gekozen, politieke leiders. In het tweede
type ligt, in tegenstelling tot het eerste, het politiek primaat niet per sé
bij bestuurders maar, zo zegt hij: ‘Er bestaat veel ruimte voor inbreng
van de maatschappij’.

Wij situeren bestuurscultuur ergens tussen deze posities in. Het gaat er
ons om te bepalen hoe bestuursculturen worden gevormd in relaties en
interacties tussen bestuurlijke partners en partijen uit zowel de binnen-
als de buitenwereld van het gemeentebestuur.

Hiermee Kkritiseren wij, zoals ook in het volgende hoofdstuk zal worden
toegelicht, bij voorbaat het klassieke idee van ‘objectieve factoren’ die
bestuurskracht bepalen. De culturele ontwikkeling van bestuurskracht
kan niet uitsluitend afgemeten worden aan de omvang van ambtelijke
apparaten of de competenties van wethouders.

2.4.2  Operationalisatie van bestuurscultuur

Bestuurlijke partners hebben specifieke achtergronden, ervaringen en
ideeén, en gaan, al dan niet gedwongen, in de loop van de tijd relaties
met elkaar aan. Ze werken aan projecten, pakken samen dingen aan en
strijden met elkaar. Terwijl ze dat doen worden ze beinvloed door
bestaande spelregels die voorschrijven ‘hoe het hoort’, en ‘maken’ ze
nieuwe spelregels en dus nieuwe culturen. Hun regels, routines en ritu-
elen sluiten aan bij formele en wettelijk bepaalde kaders. Het zijn daar-
mee pogingen om formele en bepaalde kaders werkbaar te maken,
maar hun regels, routines en rituelen wijken daar ook van af.

In de loop van de tijd ontstaan dan gedeelde manieren van denken en
doen die zich via regels, routines en rituelen uiten. Die manieren van
denken en doen zijn meer of minder ‘hard’. Er ontstaan verschillende
culturele lagen of ‘leemlagen’ die meer of minder vastomlijnd en veran-
derlijk zijn. Sommige van die leemlagen zijn oud en diepgeworteld. Van
Gunsteren spreekt bijvoorbeeld van het belang van ‘tradities en levens-
vormer’, als het culturen van besturen betreft. Andere leemlagen zijn
nieuwer en oppervlakkiger. Cachet et al. (2001) spreken bijvoorbeeld in
hun culturele analyse van Volendam niet enkel over historische tradi-
ties, maar ook over ‘bestuursstijlen’ en ‘omgangsvormen’. In lijn met het
idee van gedifferentieerde culturen kunnen we het idee van bestuurs-
cultuur nader operationaliseren.
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Bestuursculturen kennen allereerst na verloop van tijd gegroeide
bestuurstradities die de ‘culturele genen’ van de stad of stedelijke
gemeenschap representeren. Het is moeilijk voor betrokkenen om zich
daaraan te onttrekken. Bestuursculturen kennen vervolgens bestuursstij-
len die zich tot de tradities verhouden, maar ook wendbaar zijn.
Betrokkenen staan voor gedeelde aanpakken, maar kunnen, athankelijk
van wie in staat is macht of gezag te ontwikkelen, aanpakken van
anderen bestrijden. Bestuursculturen kennen tot slot bestuurlijke
gebruiken, die tradities en stijlen bestendigen, of daar juist tegenin
gaan. Gebruiken zijn te herkennen in methoden, symbolen en termen
die, mede athankelijk van tradities en stijlen, specifieke betekenissen
kennen. Ook dualisering kent gebruiken, bijvoorbeeld ‘de wethouder
van buiten’, maar wat zo'n gebruik betekent en of en hoe het wordt
ingezet, hangt af van diepergewortelde culturele patronen.

Hieronder worden deze drie begrippen kort verder toegelicht en vervol-
gens geillustreerd aan de hand van eerder onderzoek naar de bestuurs-
cultuur in Volendam (Cachet et al., 2001).

Bestuurstradities

Stevig gewortelde manieren van besturen en bestuurlijke verhoudingen,
ofwel de ‘culturele genen’. Bestuurstradities laten culturele patronen
zien, die over de tijd heen zijn gevormd en moeilijk zijn te veranderen.
Juist hier spelen thema’s van verbondenheid met cultuur en dus thema’s
van identiteit een belangrijke rol. Het zich vergelijken met en, vaker
nog, zich afzetten tegen ‘anderen’ — bijvoorbeeld Rotterdam tegenover
Amsterdam — is deel van de manier om zichzelf een identiteit te geven
en de eigen cultuur af te bakenen. Het volgende citaat geeft een mooie
illustratie hiervan:

‘Voorbij bet derde klapbek wonen de ‘jassen’. Sommige ‘jassen’ komen
uit bet naburige dorp Edam: de welvarende Edammers droegen geklede
Jassen, waar de arme Volendamse vissers zich behielpen met eenvoudi-
ger kledij. [...] Er is niets mis met jassen’, zolang ze zich maar niet met
Volendam bemoeien of proberen de baas te spelen.’ (Cachet et al.,
2001, p. 15)

Bestuursstijlen

Bestuursstijlen zijn verbonden met tradities, maar bieden juist ook de
kans voor individuele leden van een cultuur om hun eigen manier van
doen te zoeken en vorm te geven die het beste past bij zowel tradities
als bij concrete, zich aandienende situaties en problemen. Deze culture-
le leemlaag stelt spelers in staat om ‘sturend’ te werk te gaan en zelfs
manipulatief gebruik te maken van traditionele patronen. Het volgende
citaat illustreert een stijl van besturen die past bij gevormde tradities:
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‘Meer in bet algemeen geldt dat de macht duidelijk bij bet bestuur— in
bet bijzonder de wethouders — ligt en zeker niet bij het ambtelijk appa-
raat. Die tendens wordt nog versterkt door bet feit dat burgers, als ze
van ambtenaren niet hun zin krijgen, gemakkelijk bestuurders weten
te benaderen.’ (Cacbhet et al., 2001, p. 32)

Bestuurlijke gebruiken

Instrumenten, objecten, procedures. Dit is de meest concrete en situ-
ationele leemlaag van de drie. Ze is verbonden met tradities en stijlen,
maar niet op een rigide of vanzelfsprekende manier. Gebruiken hebben
dikwijls de waarde van symbolen, omdat ze ‘ergens voor’ staan. En
symbolen kenmerken zich juist door het gegeven dat ze voor velerlei
uitleg vatbaar zijn. Met andere woorden, aan symbolische gebruiken
kunnen nieuwe betekenissen gegeven worden en er kunnen nieuwe
symbolen gecreéerd worden in nieuwe situaties. Het vraagt wel kracht
of opportuniteit om het dikwijls routineuze karakter van de symbolische
gebruiken te kunnen doorbreken. Een voorbeeld:

‘Wie in Volendam wil besturen, mete zich een zekere mate van
robuustheid en zelfverzekerdheid aan. Een grote bek’ wil nog wel eens
belpen.’ (Cachet et al., 2001, p. 23)

In de vier onderzochte gemeenten Enschede, Roosendaal, Rotterdam en
Delfzijl hebben we de ontwikkeling van bestuurskracht — of het gebrek
daaraan —onderzocht door de tradities, stijlen en gebruiken die achter
stedelijke aanpakken schuil gaan te analyseren.

2.5 Onderzoek naar bestuurscultuur

Tot slot een enkele opmerking over de methodische kant van het
onderzoek. Onderzoek naar culturen is per definitie lastig, zeker wan-
neer een interpretatieve opvatting wordt gehanteerd. Over de tijd heen
veranderen culturen, terwijl mensen met elkaar bezig zijn. Ook tijdens
het onderzoek veranderde er van alles. De gemeente Delfzijl is daar het
meest pregnante voorbeeld van, maar ook de ontwikkelingen in
Rotterdam rond de verkiezingen van maart 2006 zijn illustratief.
Tradities hebben bovendien niet alleen betrekking op onderzochten,
maar ook op onderzoekers. Tot slot zijn culturen naar hun aard niet
volledig tastbaar, vooral omdat de notie van cultuur over betekenissen
gaat. Onderzoek is dan lastig, maar niet onmogelijk. Het vereist een
specifieke oriéntatie en methodiek.

2.5.1 Onderzoeksoriéntatie

In academische zin kan het onderzoek als ‘sociaal constructivistisch’
worden gekarakteriseerd, en dat heeft in termen van grote academische
debatten twee gevolgen. Ten eerste, in het debat over het verschil tus-
sen inductief en deductief onderzoek kiest dit type onderzoek voor een
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inductieve manier van werken. De modellering is geen startpunt, maar
uitkomst van het onderzoek. Ten tweede, in het debat over objectivis-
me versus subjectivisme kiest dit onderzoek voor een gematigde vorm
van subjectivisme — sociaal constructivisme. Werkelijkheden zijn niet
van nature gegeven, maar door mensen gecreéerd. Ze kunnen echter
door creaties zo dwingend zijn dat ze als van nature gegeven worden
beschouwd. Tegelijkertijd blijft zelfs dan qua betekenisgeving ruimte
voor verschil bestaan.

Dit is, voor de duidelijkheid, geen onderzoek dat enkel met subjectieve
ervaringen bezig is. Integendeel: het kan gaan om regels en routines,
die niet alleen hard en dwingend zijn, maar waarvan mensen zich ook
niet eens bewust zijn. Dat geldt niet alleen voor verkeersregels, maar
ook voor regels rondom politiek-ambtelijke verhoudingen, vergaderin-
gen en bestuurlijk gedrag. Die proberen we te traceren. Het is dan ook
geen postmodern onderzoek, aangezien postmodernisme het subject-
object onderscheid verwerpt.

252 Gemeentebestuur en bestuurscultuur

Openbaar besturen is mensenwerk, en zodra mensen met elkaar wer-
ken ontstaan ‘manieren van denken en doen’, die in ‘regels, routines en
rituelen’ neerslaan. Die regels, routines en rituelen maken het mogelijk
betekenisvol te organiseren: ze zijn erop gericht formele bepalingen
werkbaar te maken en om af te wijken van formele richtlijnen en bepa-
lingen. Dualisering is daar een voorbeeld van; een nieuwe, formele
structuur zal via bestaande én nieuwe regels, routines en rituelen vorm
en inhoud moeten krijgen. Hoe dat gaat verschilt per gemeente, omdat
regels, routines en rituelen verschillen. Culturen uit het verleden wer-
ken door en houden ‘echte’ vernieuwing tegen; nieuwe culturen ont-
staan niet zo maar.

Besturen in gedualiseerde gemeenten door betrokken bestuurders en
bestuurlijke instanties wordt beinvloed door bestuursculturen. Gedeelde
manieren van denken over bestuur en bestuurlijk doen, door relevante
betrokkenen in binnen- en buitenwerelden, beinvloeden de wijze waar-
op uitdagingen worden aangepakt. Bestuursculturen zijn gelaagd — ze
bestaan in en dankzij bestuurstradities, manifesteren zich via bestuurs-
stijlen en in bestuurlijke gebruiken. Omdat tradities, stijlen en gebruiken
van plek tot plek verschillen, verschillen de invullingen en inzet van
structuren, zoals de duale structuur.

In de komende hoofdstukken wordt aan de hand van concrete gemeen-
telijke ervaringen — in Enschede, Roosendaal, Rotterdam, en Delfzijl —
geanalyseerd hoe gemeenten bestuurskracht ontwikkelen,of juist niet.
Voordat dat gebeurt, wordt eerst geanalyseerd wat die kracht eigenlijk
is, waarom die nodig is en welke rol duale structuren daarin spelen.
Betoogd wordt dat gemeenten voor meerdere uitdagingen staan, en dat
die uitdagingen bestaande manieren van denken en doen onder druk
zetten.
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3  Bestuurskracht in

gedualiseerde gemeenten

‘Gemeenten dienen in potentie over een zodanige (politieke en ambte-
lijke) bestuurskracht te beschikken dat zij, in principe voor een periode
van 25 jaar, in staat zijn zelfstandig een substantieel pakket van stu-
rende en verdelende lokale taken te bebhartigen.

‘Een noemenswaardig punt is de voortrekkersrol waarin de voorzitter
en de directeur van de Drechtsteden zich hebben gemanoeuvreerd bif
bet manden maken. Dit is een mooi voorbeeld waar de pro-activiteit
van leidende figuren tot bestuurskracht kunnen leiden. Vertrouwen is
daarbij bet kernbegrip geweest.”™

3.1 Dubbelspel

Gemeenten moeten van alles, en vaak tegelijkertijd. Ze moeten proble-
men effectief aanpakken, de band met de kiezer herstellen, vertrouwen
van burgers winnen, ‘organiserend vermogen’ ontwikkelen (zie bijv.
KCGS; Hartman & Tops, 2005), ‘local governance’ vormgeven (Denters
& Rose, 2005), ‘meer met minder doen’ (bijv. Osborne & Gaebler,
1992), hun financieel beheer op orde hebben, integer handelen, enzo-
voorts. En dat moeten ze doen temidden van gedualiseerde verhoudin-
gen, waar ze ook nog wat moois van moeten maken.

De daarvoor benodigde bestuurskracht wordt niet in het luchtledige
ontwikkeld, maar tentoongespreid in het aanpakken van wat doorgaans
als problemen en dossiers wordt benoemd. Het is gebruikelijk om
beide woorden te gebruiken. Zo bestaan er ‘problemen’ die moeten
worden aangepakt en worden beleidsprocessen rond ‘beleidsdossiers’
op gang gebracht om die problemen aan te pakken. Dat is echter mis-
leidend taalgebruik.

Ten eerste zijn problemen niet eenduidig — het probleem is vaak de
vraag: wat is het probleem? (Noordegraaf & Van der Steen, 2001,
Noordegraaf, 2004). Bovendien is een probleem voor de één juist een
oplossing voor de ander, of leidt e oplossing van problemen tot nieuwe
problemen. Ten tweede hoeven er geen dossiers te bestaan om kracht
te tonen — misschien is het wel zo dat juist in het relativeren van
bestaande dossiers of het creéren van nieuwe dossiers, kracht wordt
getoond.

15 Beleidskader gemeentelijk herindelingsbeleid 1995, in de
Beleidsnotitie Gemeentelijk herindelingsbeleid (1998); EK 25 655, nr
102, 1999-1999.
16 Berenschot (2005), Bestuurskrachtmeting Drechtsteden. 33



Al met al is het preferabel om neutralere termen te gebruiken. Wij spre-
ken in dit rapport over uitdagingen. Gemeenten worden door omstan-
digheden of mensen of medeoverheden ‘vitgedaagd’ om in actie te
komen. Wanneer we beschikbare inzichten op een rij zetten en met
sleutelspelers uit bestuurlijke en maatschappelijke sferen spreken, dan
valt op dat uiteenlopende soorten uitdagingen genoemd worden. Er
worden tenminste drie soorten uitdagingen aan de orde gesteld. Deze
uitdagingen hebben elk in meer of mindere mate met ‘binnen-* en ‘bui-
tenwerelden’ van het gemeentebestuur te maken:

1 Politieke uitdagingen, in de bestuurlijke binnenwereld, maar met
het oog op zwevende kiezers, zoals politieck ongenoegen en de
opkomst van de ‘Leefbaren’.

2 Bestuurlijke uitdagingen, op het snijvlak tussen binnen- en buiten-
wereld, zoals intergemeentelijke afstemming en projectontwikkeling.

3 Maatschappelijke uitdagingen, in de buitenwereld, zoals verloede-
ring, werkloosheid, kindermishandeling en schooluitval.

Deze uitdagingen kunnen niet uitputtend worden besproken, omdat de
precieze aard en gedaante ervan mede athankelijk zijn van lokale
omstandigheden. Bovendien zijn ze niet objectief te vangen, zeker niet
wanneer een culturele blik wordt gehanteerd. Het benoemen en
omschrijven van uitdagingen is mensenwerk, en een zaak van taal, ‘fra-
ming’ en opvattingen. Sterker, het benoemen en omschrijven kan als
onderdeel van bestuurskracht worden gezien. Immers, wanneer
bestuurders en andere relevante partijen ‘zien’ of ‘voelen’ hoe ze uitge-
daagd worden en onder woorden kunnen brengen wat die uitdagingen
behelzen, dan zou al een flink deel van de gewenste kracht gewonnen
zijn.

Dualisering speelt bij dit alles een dubbelrol. Enerzijds is het als oplos-
sing voor vele problemen gepresenteerd. Temidden van gedualiseerde
verhoudingen kunnen raad en college nieuwe rollen spelen, teneinde
kiezers beter te vertegenwoordigen, dossiers inhoudelijk sterker (met
betere kaders) aan te pakken, en betere controle uit te oefenen.
Tegelijkertijd is dualisering ook een ‘probleem’ of ‘dossier’: gemeenten
moeten er wat van maken en daar zijn geen standaard recepturen voor.

Zoals we later zullen zien zijn de wijzen waarop gemeenten er iets van
maken verbonden met culturele tradities en bestuursstijlen die in
gemeenten al langer dan vandaag bestaan, maar de culturele ontwikke-
ling van duale structuren vindt niet in het luchtledige plaats. Om dat
goed te begrijpen is een begrip van omstandigheden, inclusief proble-
men of uitdagingen nodig, alsmede een begrip van wat dan bestuurs-
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kracht is. Dat begrip wordt in dit hoofdstuk op grond van beschikbare
inzichten en gesprekken met sleutelspelers ontwikkeld.

Eerst wordt het idee van bestuurskracht nader afgebakend, daarna wor-
den de uitdagingen, waarvoor kracht wordt c.q. moet worden ontwik-
keld, geinventariseerd.

3.2 Bestuurskracht

Veel respondenten hebben bij de term ‘bestuurskracht’ associaties met
het verleden, om precies te zijn met de gemeentelijke herindeling in de
jaren tachtig van de vorige eeuw op initiatief van de provincies. De
gedachte was toen dat zonder voldoende bestuurskracht kleine
gemeenten niet op eigen benen konden staan. Bestuurskracht werd
toen afgemeten aan objectieve indicaties, bijvoorbeeld aantallen ambte-
naren.” Ook nu nog worden in deze lijn initiatieven ondernomen. Zo
zijn er bijvoorbeeld op dit moment bestuurskrachtmonitoren in Limburg
met visitaties en heeft indertijd ook toenmalig minister Dijkstal van
Binnenlandse Zaken de provincies in de Randstad gevraagd om met
bestuurskrachtmonitoren te komen. Dit laatste heeft vooral betrekking
op de bestuursdichtheid. Meer recent is het begrip echter verbreed, en
heeft het een minder objectieve en meer positieve connotatie gekregen.
Bestuurskracht wordt dan omschreven als ‘problemen aanpakken’ en
‘dingen voor elkaar krijgen’.

3.2.1  Denken over bestuurskracht

Respondenten denken bij de term ‘bestuurskracht’ aan grote vraagstuk-
ken of projecten, zoals de aanleg van een VINEX-locatie of de aanpak
van veiligheid in wijken. Gemeenten kunnen in hun ogen daarmee hun
geloofwaardigheid vergroten, en daarmee vertrouwen winnen, maar die
ook verliezen. Dit vraagt volgens een respondent om het ‘aanvoelen
van beslissende momenten’. Gaat er iets mis, dan krijg je geen partijen
meer mee. Factoren die daarbij een rol spelen zijn de taak in relatie tot
de omvang van de betreffende gemeente, en de politieke constellatie.
Bij dit laatste gaat het om de samenstelling van de raad, en de kwaliteit
van de personen.

Daarnaast wordt bij bestuurskracht gedacht aan trots, aan een heldere
visie, en aan een duidelijke doelstelling waar een gemeente voor staat.
Zulke bestuurskracht staat in de ogen van onze respondenten niet op
zichzelf, maar is nodig om het vertrouwen van burgers in de lokale
politiek te vergroten.

‘Bestuurskracht opgevat als organisatievermogen beeft niet alleen
betrekking op de productiviteit en efficiéntie. Het gaat ook over bet ver-
krijgen van legitimiteit. Het is nodig dat gemeenten legitimiteit herwin-

l

nemn.

17 Zie ook citaat aan begin van dit hoofdstuk, en verder Herwijer (1993);
Berghuis et al. (1995); Van den Heuvel & Huijben (2003). 35



Eén van onze respondenten gaat nog een stap verder. Hij verbreedt
bestuurskracht niet alleen van kenmerken van het gemeentebestuur
naar krachtig besturen, maar naar de ‘kracht van lokale gemeenschap-
pen’.

De meest geciteerde definitie van bestuurskracht is van Derksen et al.
(1987). Zij omschrijven een bestuurskrachtige gemeente als ‘een
gemeente die het vermogen bezit haar taken te behartigen, die derhalve
in staat is lokale problemen op te lossen en in lokale behoeften te
voorzien’ (p. 23).

Het ministerie van BZK formuleerde in 1998 in het rijksbeleid, gericht
op schaalvergroting van het lokale bestuur, een viertal beoordelingscri-
teria voor bestuurskracht (BZK, 1998):

1 Het samen met en ten behoeve van inwoners en maatschappelijke
organisaties realiseren en instandhouden van een veilige, leefbare
en geordende samenleving;

2 Het bieden van uitzicht en zingeving aan groepen van burgers via
belangrijke basisvoorzieningen als sociale zorg, onderwijs, jeugdbe-
leid en sociaal-economisch beleid;

3 Het bieden van een klantgerichte en dienstverlenende organisatie
aan inwoners;

4 het hebben van voldoende omvang (ruimtelijk, organisatorisch,
financieel, qua draagvlak enzovoort) om ook in de komende
decennia als een robuuste gemeente een volwaardige speler te zijn
in het publieke domein, dat wil zeggen voldoende competent om
ook bij verdere decentralisatie nieuwe taken aan te kunnen.

Beukenholdt et al. (2001) spreken van bestuurskracht als ‘het vermogen
van de gemeente om zich op competente wijze van de eigen taken te
kwijten en tegelijkertijd als competente partner te opereren in proces-
sen van publieke- en private samenwerking.” Dat betekent dat de
gemeente in staat moet zijn om op niveau deel te nemen aan het inter-
bestuurlijke overleg met haar partners en moet kunnen samenwerken
met maatschappelijke organisaties en bedrijven.

Volgens Tops, tot slot, ontstaat bestuurskracht als een wethouder erin
slaagt om te zorgen voor externe verankering en maatschappelijk draag-
vlak. Dit vraagt om wethouders die duurzame en ‘vitale’ coalities sluiten
met verschillende (maatschappelijke) organisaties (zie ook Hartman &
Tops, 2005).

3.2.2 Afbakening
Opvallend is, wanneer we deze definities overzien, dat het recente idee
van bestuurskracht verbonden wordt met drie eigenschappen:

1 Taken: aanpakken van problemen. Wij spreken van ‘vitdagingen’.
2 Competentie: resultaat kunnen boeken, ofwel ‘presteren’.

3 Partnerschappen: gemeentebesturen en partners werken samen.
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In lijn daarmee definiéren we bestuurskracht als:

‘bet competent omgaan met complexe uitdagingen, die om de gecobrd-
ineerde inzet van gemeentebestuur en andere partijen vragen.’

Daarmee verlaten we niet alleen de idee dat bestuurskracht objectief te
meten is, maar ook de idee dat bestuurskracht gelijk gesteld kan wor-
den aan ‘de kracht van het gemeentebestuur’, i.c. raad en college. We
leggen de nadruk op bestuurlijke kracht, dat wil zeggen, gecodrdineer-
de kracht van partijen en partners, inclusief raad en college. We gaan in
dit jaarbericht niet zover om bestuurskracht in termen van krachtige
gemeenschappen, of zelforganiserend vermogen van stedelijke gebie-
den te bezien.

3.3 Politieke uitdagingen

Het politieke landschap wordt gevormd door de binnenwereld van het
gemeentelijk bestuur. Bewoners van deze wereld zijn college, raad en
het ambtelijke apparaat. Het ambtelijk apparaat is aan doorlopende ver-
anderingen onderhevig ten gevolge van bezuinigingen, technologische
ontwikkelingen en nieuwe inzichten op het gebied van aansturing.
College en raad zijn na een relatief rustige periode de laatste jaren sterk
in beweging. De veelgenoemde kloof tussen gemeentelijke overheid en
burger en de opkomst van lokale politieke partijen zijn daar debet aan.
Maar ook de invoering van dualisme leidt tot veranderingen in dit land-
schap. Doordat het politieke landschap in een aantal opvallende
opzichten verandert, worden gemeenten op een andere wijze dan voor-
heen uitgedaagd.

3.3.1  Opkomst van lokale politieke partijen

In een groot aantal gemeenten zijn bij de gemeenteraadsverkiezingen in
2002 lokale en/of leefbaarheidspartijen opgekomen. Op allerlei plekken
hebben deze partijen gezorgd voor een vernieuwing en een frisse wind
door de gemeentelijke politiek. Maar de onervarenheid en vaak negatie-
ve houding bemoeilijkt volgens diverse respondenten soms ook de con-
tinuiteit. De nieuwe politici zijn vaak onervaren zowel voor wat betreft
inhoudelijke dossierkennis als de vaardigheden en spelregels die horen
bij de lokale politiek. Met name ambtenaren, zo blijkt uit recent onder-
zoek (Binnenlands Bestuur, 7 februari 2006) oordelen negatief over
raadsleden, en vooral over Leefbaren.

Binnen de relatief jonge leetbaarheidspartijen hebben de afgelopen
jaren bovendien veel afsplitsingen plaatsgevonden. Deze hebben bijge-
dragen aan de versnippering van politieke macht. Diverse gemeenten
kennen daardoor éénmansfracties die functioneren als ‘losse winkeltjes’,
zoals een respondent het stelde. De uitdaging is om daar wat van te
maken.
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‘In het college en de raad zijn goede mensen nodig. Die moet je inwer-
ken en zonodig coachen. Politiek is geen uitstapje voor vier jaar.’

3.3.2  Bestuurswisselingen

De afgelopen raadsperiode heeft een groot aantal wisselingen laten zien
van burgemeesters en wethouders die niet vrijwillig zijn vertrokken. In
2004 zijn er 145 wethouders om politieke redenen opgestapt. Daarmee
is één op de vijf wethouders vervangen (Binnenlands Bestuur, 7 janu-
ari 2005). In vergelijking met de jaren voor de dualisering is dit aantal
uitzonderlijk hoog en is het aantal voortijdig opgestapte wethouders
meer dan verdubbeld (van 3.5 % naar 8.7%).

Of er een relatie bestaat met de opkomst van lokale politieke partijen
of de invoering van dualisme is onduidelijk. Deze wisselingen gaan in
de ogen van een aantal respondenten ten koste van de continuiteit en
daarmee van de kwaliteit van het openbaar bestuur. Bovendien maakt
dit het bekleden van een politiek ambt niet aantrekkelijk:

‘Wie wil er onder deze omstandigheden nog wethouder worden?’

Uit de evaluatie van de Wet dualisering gemeentebestuur (Berenschot,
2004) blijkt dat de leden van het college de veranderingen als gevolg
van de dualisering negatiever waarderen dan de griffiers en de raads-
leden. Het wethouderschap wordt minder aantrekkelijk gevonden. Zo
vindt 46% van de wethouders dat de aantrekkelijkheid van het wet-
houderschap is afgenomen, en 10% vindt dat de aantrekkelijkheid
zelfs sterk is afgenomen (p. 71). Niet iedereen echter ziet deze wisse-
lingen als een verzwakking van het lokaal bestuur. Zo spreekt hoogle-
raar Tops in een interview met de onderzoekers van een verfrissende
shake out, waarbij wethouders zijn vervangen door wethouders die
moeiteloos functioneren in de nieuwe, meer fluide omgeving.

In het duale bestel hebben gemeenten de mogelijkheid gekregen om
wethouders te benoemen van buiten de gemeenteraad. Dit gebeurt in
toenemende mate. In totaal heeft een kwart van alle gemeenten externe
wethouders aangetrokken. In 85 gemeenten (20,5%) is er één wethou-
der van buiten de raad aangetrokken, in 13 gemeenten (3,2%) komen
er twee wethouders van buiten de raad. In de gemeenten Opmeer en
Weert zijn drie wethouders van buiten de raad benoemd (ministerie
BZK, 2002, p. 9).

3.3.3  Versnippering van politieke macht

Het aantal fracties in een gemeenteraad neemt toe. Uit onderzoek is
gebleken dat sinds 2002 circa 25% van de gemeenten méér partijen in
de gemeenteraad heeft gekregen (Fransman, 2006). Zo bestaat de
gemeenteraad van Haarlemmermeer uit acht fracties, van Utrecht uit
negen, van Amersfoort uit tien, en van Amsterdam uit negen fracties.

38 Culturen rond besturen



Delfzijl heeft acht fracties op 21 zetels en Rotterdam spant de kroon
met zeventien fracties op 45 zetels. Uit onderzoek is verder gebleken
dat sinds 2002 het aantal afsplitsingen is vervijfvoudigd. Circa 60% van
deze afsplitsingen komt voor rekening van lokale partijen (Fransman,
2006). Hierdoor ontstaan kwetsbare colleges, colleges met een nipte
meerderheid of zelfs minderheidscolleges. Deze versnippering draagt
volgens een aantal van onze respondenten bij aan de instabiliteit van
het lokaal openbaar bestuur. In sommige gemeenten leidt zo'n situatie
tot lotsverbondenheid, intensiteit en vastberadenheid bij het college.
Elders ‘verlamt’ het bestuur omdat niemand meer mag uitvallen.

3.3.4  Kloof tussen burger en politiek

Het vertrouwen van de burger in de lokale politiek heeft in de ogen
van een aantal respondenten ‘een deuk’ opgelopen en er is een kloof
ontstaan tussen burger en bestuur. De teruggelopen opkomst bij de
gemeenteraadsverkiezingen in 2002, maar ook de opkomst van nieuwe
lokale partijen zijn daar volgens hen een uiting van. Hierdoor is in hun
ogen de legitimatie van het lokaal openbaar bestuur in het geding. Dit
blijkt ook uit onderzoek. Zo stelt de WRR in het rapport ‘Vertrouwen in
de buurt’ dat burgers meer vertrouwen hebben in de media en niet-
gouvernementele organisaties dan in politieke partijen. Slechts 26% van
de respondenten heeft vertrouwen in politieke partijen en 40% in de
regering (WRR, 2005, p. 170). De achterliggende reden voor dit beperk-
te vertrouwen is het beeld dat de overheid slecht luistert, politieke
baantjes te vaak naar vriendjes zouden gaan en ministers te lang blijven
zitten als ze fouten hebben gemaakt (idem, p. 173).

De burger betrekken bij besluitvorming wordt algemeen gezien als een
belangrijk middel om deze kloof te overbruggen. Een andere vergader-
structuur en nieuwe creatieve vormen van inspraak kunnen volgens
respondenten daarbij helpen. Het gaat volgens een respondent om
‘meer aan de voorkant van het proces’ en ‘meer op informele wijze het
geluid van de burger te laten horen’. Dit vraagt om ‘een knip’ in de
beleidsvoorbereiding en om een actieve uitnodiging aan burgers voor
het leveren van inbreng.

Menig bestuurder hoopte ook dat dualisering een instrument zou zijn
om deze kloof te kunnen dichten. Het scherper over het voetlicht kun-
nen brengen van politieke verschillen zou de burger moeten aanspre-
ken en zijn interesse in de politiek kunnen aanwakkeren. In de praktijk
blijkt dat dualisering niet dit effect heeft. Scherpere verschillen in de
politiek hebben volgens respondenten niet geleid tot een hernieuwd
vertrouwen van de burger in de politiek. Er wordt zelfs gesuggereerd
dat de burger door dualisering in verwarring is gebracht. Zo zoeken
raadsleden contact met de maatschappij om hun volksvertegenwoordi-
gende rol te vervullen, maar doen daarmee soms het werk van wethou-
ders over. En in lokale inspraakprocessen worden burgers benaderd
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door zowel raadsleden als wethouders. In plaats van een heldere schei-
ding van taken, resulteert dualisering dan in verwarring bij de burger
over ‘wie de gemeente is”.

De bijdrage van dualisering aan het overbruggen van de kloof en het
herstellen van vertrouwen in de lokale politiek wordt door een aantal
van onze respondenten dan ook gerelativeerd:

‘Veel kan zonder dualisme; bet is niet echt nodig.’
‘Dualisering belpt niet om de kloof met de burger te overbruggen.
College en raad blijven vastzitten in hun rollen.’

Een enkele respondent is ronduit negatief:

‘Dualisering is de verkeerde, want instrumentele oplossing voor bet
gebrek aan vertrouwen in de lokale politiek.’

3.3.5  ‘Losse eindjes’ van dualisering

Dualisering is een proces dat nog in ontwikkeling is en volgens de

respondenten in ons onderzoek nog een aantal ‘losse eindjes’ kent.

Daarbij worden genoemd:

- onduidelijkheid over de rol van de raad,

- de dubbelrol van de burgemeester als voorzitter van het college en
van de raad (ook wel bekend als de ‘spagaat’), en

- het betrekken van de burger bij de lokale democratie. Een respon-
dent over dit laatste:

‘Veel gemeenten zijn nog bezig met ‘stil dualisme’ en hebben de bewe-
ging naar buiten nog niet gemaakt.’

Over de invulling van de rol van de raad verschillen de meningen.
Sommigen pleiten voor nadruk op de controlerende taak. Volgens d