Grotestedenbeleid: een kwestie van doen



Colofon

ISBN-10 9077389288
ISBN-13 9789077389287

NUR 805

Uitgave

Expertteam uitvoering Grotestedenbeleid
laan van Nieuw Oost Indié 300

Postbus 9o750

2509 LT Den Haag

telefoon: +31(0)70 34 40 966

fax: +31(0)70 34 40 967

e-mail: info@expertteamgsb.nl
www.expertteamgsb.nl

Grafisch ontwerp
L.P. Poorter, Kenniscentrum Grote Steden

Tekstbewerking en eindredactie
JCM Tekstproducties, Utrecht

Omslag
Standbeeld dhr. Lely
Fotostudio Wierd

Drukwerk
Veenman, Rotterdam

© Kenniscentrum Grote Steden, september 2005



Grotestedenbeleid: een kwestie van doen



Inhoud



Voorwoord
Inleiding

1 Visie

1.1 Langetermijndoelen

1.2 Ontkokeren

1.3 Formuleren van een heldere visie
1.4 Verbind prestige aan resultaten

2 Draagvlak

2.1 Uit de ivoren toren klimmen
Praktijkvoorbeeld 1: Daadkrachtige omslag van interne naar externe oriéntatie
Praktijkvoorbeeld 2: Platform bevordert samenwerking

2.2 Lastig bereikbare doelgroepen
Praktijkvoorbeeld 3: Bruggenbouwers

2.3 Goede onderhandelaars

2.4 Doorbreek het imago

2.5 Zichtbare leiders

3 Leiderschap
3.1 Nieuwe competenties
3.2 Externe projectleider
3.3 Pool van experts
Praktijkvoorbeeld 4: Regionale pool van generalisten
3.4 Mandaat en dekking
3.5 Knopen doorhakken
Praktijkvoorbeeld 5: Slagvaardige stuurgroep
Praktijkvoorbeeld 6: Vreemde ogen dwingen
3.6 Sturen én op tijd loslaten
Praktijkvoorbeeld 7: Eigen inbreng van partijen en burgers
Praktijkvoorbeeld 8: Burgers geschoold tot gesprekspartner
3.7 Uitvoeringsovereenkomsten

4 Netwerk

4.1 Nieuwe competenties
Praktijkvoorbeeld 9: Spijkers met koppen

4.2 Horizontaal én verticaal afstemmen
Praktijkvoorbeeld 10: Niet afhankelijk zijn van personen

5 Tot slot
5.1 Samenvattend
5.2 Meer informatie




6 GROTESTEDENBELEID, EEN KWESTIE VAN DOEN



Het uitvoeren van grotestedenbeleid (GSB) is voor veel gemeenten geen gemakkelijke opgave.

Dit ervaarde het expertteam uitvoering Grotestedenbeleid, dat van augustus 2003 tot en met april
2005 zo’n vijftig uiteenlopende opdrachten op dit gebied verichtte. ‘Mensenwerk’ is het trefwoord:
vaak krijgen de mensen die het samen moeten doen de uitvoering van beleid voor elkaar, maar
soms lukt dat niet. Wat werkt nu wel en niet in de praktijk? Deze publicatie beschrijft de groot-
ste succes- en faalfactoren bij de uitvoering van GSB. De praktische tips en adviezen vormen een
waardevolle informatiebron voor elke bestuurder of ambtenaar die bij de uitvoering van beleid
betrokken is.

De adviezen zijn gebaseerd op een onderzoek dat het expertteam in samenwerking met het Stede-
lijk Innovatieprogramma (STIP) liet uitvoeren. Centraal stond de vraag: wat zijn belemmeringen
versus good practices in de uitvoering van grotestedenbeleid? Bureau Research voor Beleid in Lei-
den voerde het onderzoek uit. Kwartaalrapportages en tussentijdse evaluaties gaven al een beeld
van de ervaringen van het expertteam; het onderzoek focuste zich op vijftien opdrachten van het
team en gaf structuur en (wetenschappelijke) onderbouwing aan de ervaringen.

Op 1 juni 2005 besprak het expertteam de onderzoeksresultaten met de gemeentesecretarissen
van de grote steden. Wat bleek tijdens deze bijeenkomst? De conclusies en aanbevelingen uit het
rapport waren voor allen zeer herkenbaar. We willen ze u dan ook niet onthouden. Opvallend is
dat steden hun grootstedelijk beleid grotendeels geintegreerd hebben in de lijnorganisatie

(het reguliere werk); zij werken nauwelijks separaat aan GSB-trajecten. Terwijl een stad méér mo-
gelijkheden heeft: naast positionering in de lijn kan GSB-beleid ook projectmatig of gebiedsgericht
worden uitgevoerd. Een combinatie van deze drie aanpakken heeft zelfs de voorkeur.

Deze publicatie zet de belangrijkste GSB-do’s en dont’s voor u op een rij. Een aantal uitspraken uit

de bijeenkomst met de gemeentesecretarissen komt terug in de tekst.
Wellicht ook voor u zeer herkenbaar.

Prof. Dr. W. Lemstra
Voorzitter expertteam uitvoering Grotestedenbeleid
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In de afgelopen jaren is meer en meer het besef gegroeid, dat het succes van het grotestedenbe-
leid (GSB) sterk afhankelijk is van de lokale regievoering door gemeenten én het vermogen om
samenwerking tussen de betrokken partijen te faciliteren en te stimuleren. Vaak zijn zowel bij de
opzet als uitvoering van beleid veel verschillende actoren betrokken. Zeker in complexe program-
ma’s met veel externe partijen is dan een krachtig organiserend vermogen onontbeerlijk.

‘Organiserend vermogen’ is in het kader van GSB als volgt te definiéren:
Het vermogen van een stad om samen met bewoners, bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties
problemen aan te pakken en kansen te benutten.

In het onderzoek naar de do’s en dont’s bij de uitvoering van GSB is uitvoerig gekeken naar het
organiserende vermogen van tien gemeenten. Hoofdvragen waren:
Met welke belemmeringen hebben steden te maken bij de uitvoering van beleid, en in hoeverre
hebben deze te maken met hun organiserend vermogen?
Op welke manier vergroten gemeenten hun organiserend vermogen en hoe kunnen zij dit nog
verder verbeteren?
Wat en hoe kunnen steden van elkaar leren?

Vier factoren blijken essentieel voor een krachtig organiserend vermogen: het hebben (of creéren)
van visie, draagvlak, leiderschap en een netwerk. Deze publicatie geeft praktische adviezen
rondom elk aspect enillustreert deze aan de hand van concrete praktijkvoorbeelden. De opbouw
van de publicatie is als volgt:

1 Visie

Eén van de belangrijkste randvoorwaarden voor de effectieve uitvoering van een project of pro-
gramma is het formuleren van een heldere, richtinggevende visie. Dit hoofdstuk bevat een aantal
handreikingen hierbij.

2 Draagvlak
De gemeente zal draagvlak moeten creéren voor haar beleid. Niet alleen door andere partijen en
burgers te informeren, maar ook door hen nadrukkelijker bij de beleidsvorming te betrekken.
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3 Leiderschap
Minder overleg en méér uitvoering binnen beleidsprogramma’s. Dat vergt nieuwe vaardigheden
van met name de trekkers van projecten. De belangrijkste capaciteiten op een rij.

4 Netwerk
De typen netwerken die gemeenten kunnen inzetten, om de uitvoering van grotestedenbeleid vlot
en efficiént te laten verlopen.

5 Tot slot
Ter afsluiting een korte samenvatting van de adviezen.
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Eén van de belangrijkste randvoorwaarden voor de effectieve uitvoering van
een project of programma is het formuleren van een heldere visie. Uitspraken
uit de bijeenkomst met gemeentesecretarissen onderstrepen dit alleen maar.
Onderstaande handreikingen dragen bij aan het formuleren van een richtingge-
vende visie voor alle partijen.

1.1 Langetermijndoelen

Bij het opstellen van een goede visie moet allereerst gekeken worden naar

de beoogde beleidsdoelen op de lange termijn. Waar willen we met z’n allen
naartoe? Bestuurders en beleidsmakers moeten een duidelijk idee krijgen van
wat ze willen én zich hierop vastleggen. De gemeente heeft een regierol als het
gaat om het formuleren van de te behalen uitkomsten. Daarnaast zal er in deze
fase al aandacht moeten zijn voor de uitvoering: er kan reeds samenwerking
gezocht worden met andere partijen die belang hebben bij de uitvoering van
een programma.

1.2 Ontkokeren

Het gevaar bestaat dat de verschillende onderdelen van een beleidsprogramma
geen coherent geheel vormen, en ook geen deel uitmaken van een breder plan.
Dit is vaak het geval als beleidsprogramma’s die raakvlakken met elkaar heb-
ben zijn ondergebracht bij verschillende gemeentelijke diensten. Een voorbeeld:

“Binnen een bepaald GSB-programma in onze gemeente zijn op diverse deelter-
reinen projecten en activiteiten opgezet voor jongeren. Deze deelterreinen vullen
elkaar echter niet goed aan, waardoor de jongeren door de gaten van de regelge-
ving vallen. Regie door de gemeente en continuiteit zijn dan heel belangrijk.

Een heldere en coherente visie is hierbij onmisbaar.”

Gemeenten ervaren ‘verkokering’ als één van de grootste belemmeringen voor
slagvaardig handelen. Juist omdat veel GSB-programma’s een sectoroverstij-
gend belang kennen, is samenwerking tussen gemeentelijke sectoren en een
integrale visie essentieel. De gemeente moet dan ook helder krijgen welke

GROTESTEDENBELEID, EEN KWESTIE VAN DOEN 11

Beleidsdoelen

Integrale visie



dienst wat moet doen en waarvoor verantwoordelijk is. In de praktijk blijkt het
niet gemakkelijk te zijn om te ‘ontkokeren’: als er al integraal of intersectoraal
wordt samengewerkt, komt dit vaak door enkele betrokken individuen en niet
doordat complete diensten zich commiteren.

“Het aanwijzen van zorglocaties voor drugsverslaafden kostte ons erg veel
moeite. De verschillende gemeentelijke diensten zagen het niet als een gezamen-
lijk probleem. De dienst die over huisvesting gaat bekeek het vanuit haar eigen
perspectief: ze wil vooral nette bewoning voor haar panden en zit niet te wachten
op drugsverslaafden. De dienst die over zorg gaat wordt zo tegengewerkt en blijft
daardoor met een probleem zitten.”

Uit de praktijk in de grote steden blijkt dat effectieve ontkokering bij GSB-pro-
gramma’s gebaat is bij politieke en ambtelijke dekking. De gemeente kan een
integraal verantwoordelijke wethouder aanwijzen, of een ambtelijk opdracht-
gever voor het hele programma.

“In onze gemeente is ‘projectbestuur’ ingevoerd. Als er verschillende wethou-

ders betrokken zijn bij een programma, wordt er één wethouder aangewezen als
integraal verantwoordelijke. Er wordt gewerkt met een projectplan dat is opgesteld
volgens het ROTIK-principe: Resultaat, Organisatie, Tijd, Informatie en Kosten zijn
hierin helder uitgewerkt. Zo weten de wethouders en de raad precies waar ze aan
toe zijn. Het projectplan geeft ook meer duidelijkheid richting de ambtelijke organi-
satie, want het wordt besproken in het gemeentelijke managementteam. Iedereen
weet er dus vanaf en kan er zo nodig nog iets tegenin brengen.”

1.3 Formuleren van een heldere visie
Als de doelen voor de lange termijn en de hoofdverantwoordelijken duidelijk
zijn, kan een concrete visie worden opgesteld. Hierbij moet in elk geval ant-
woord worden gegeven op de volgende vragen:

Wat is precies het probleem?

Welke rollen ziet de gemeente voor zichzelf én de andere betrokkenen?
Wat zijn eventuele belemmeringen in de uitvoering?
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Vertroebelde visie

GSB-steden beschikken allemaal over een langetermijnvisie. Het maken hiervan
is verplicht volgens GSB II. In de praktijk is de visie echter vaak gebrekkig en de
veelheid aan nota’s vertroebelt de visie nog verder.

Probleemanalyse
Een goede analyse van het onderwerp is de eerste stap op weg naar een lange-
termijnvisie:

“Problemen moeten precies worden benoemd want alleen dit maakt specifiek en
effectief handelen mogelijk. De gemeente moet daarbij de regie duidelijk in handen
hebben, op een manier die uitdaagt.”

Een heldere probleemanalyse kan niet achter het bureau gebeuren. De stad
moet overleggen met partijen in het veld en het gesprek met burgers aangaan.
Met als bijkomend voordeel dat het draagvlak wordt verbreed. De volgende
uitspraken vatten dit heel treffend samen.

“Zonder centrale visie is de inzet op microniveau als water naar de zee dragen.
Maar zonder inzet in het klein met mensen uit de wijk zelf is een visie een luchtkas-
teel waar iedereen alleen maar naar kijkt zonder dat er een weg die kant op leidt.”

“Het proces om te komen tot een structuurvisie moet niet alleen van bovenaf opge-
pakt worden maar zeker ook van onderaf. Het opstellen van een visie vereist input
uit de wijk zelf én van de maatschappelijke partners. Dit alles moet leiden tot een
visie die door alle partijen gedeeld wordt, en die daarmee draagvlak heeft wanneer
er concrete acties uit gaan voortvloeien.”

Zorg ervoor dat in een nieuw vierjarig bestuursakkoord de uitkomsten van pro-
gramma’s SMART zijn verwoord. Dat wil zeggen: elk doel moet Specifiek, Meet-
baar, Aanwijsbaar, Realistisch en Tijdgerelateerd geformuleerd zijn. Natuurlijk
moet hierbij de politieke reflex van ‘bewuste vaagheid’ worden overwonnen.
Zich vastleggen op resultaat kan voelen als een risico, omdat dan ook duidelijk
wordt wat het bestuur de komende vier jaar niet gaat doen.

Overleg in het veld

SMART formuleren
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Toch zal het SMART formuleren van doelen de beleidsuitvoering uiteindelijk
alleen maar ten goede komen, omdat iedereen gebaat is bij concrete en heldere
uitgangspunten.

Goede visie is geen doel op zich

Wil een stadsvisie een nuttig instrument zijn, dan moet het geen doel op

zich zijn. Streef naar een gedeelde visie, die niet afkomstig is van slechts één
wethouder of beleidsmaker. Het is essentieel dat alle partners in de stad samen
met de gemeente de stadsvisie neerzetten. Het lijkt misschien een mantra,
zo’n ‘integrale stadsvisie’, maar alleen dan zal het een bruikbaar en verbindend
instrument zijn. Na de formulering ervan kan de stad ermee gaan werken en
partijen waar nodig erop aanspreken. Een voorbeeld van een breed gedragen
stadsvisie komt uit Dublin. Eens in de zes jaar stelt Dublin een visie op. Alle
partners mogen gedurende anderhalf jaar hieraan meewerken. De verantwoor-
delijkheden keuren de gezamenlijk ontwikkelde visie vervolgens goed, waarna
de partners de visie sdmen met de stad gaan uitvoeren.

Rollen in kaart brengen

Bij het formuleren van een visie is het niet alleen belangrijk om aandacht aan

de inhoud van het beleid te schenken; denk ook na over de rol die de gemeente

voor zichzelf ziet én voor de andere betrokkenen (op de langere termijn).

Door bewust bezig te zijn met de eigen rol van de gemeente, komen ook de
Visiedocument andere partners beter in beeld. Het opstellen van een ‘visiedocument’ is voor

sommige gemeenten een hulpmiddel bij de bewustwording van rollen en nood-

zakelijke partners.

“Twee jaar geleden heeft onze gemeente voor het eerst een toekomstvisie opge-
steld. Hierbij werden we gedwongen om vooruit en breder te kijken. Je wordt je als
gemeente bewuster van de partners die je in het veld nodig hebt en we zijn dan ook
begonnen met het aanhalen van de banden. De toekomstvisie geeft onze gemeente
een kapstok om verder te kunnen.”
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“In GSB-projecten wordt vaak wel veel gepraat, maar zijn de verantwoordelijk-
heden niet helder. Wij hebben daarom een uitvoeringsprogramma opgesteld.

In dit document zijn afspraken gestandaardiseerd omschreven. Zo is voor iedereen
duidelijk welke partner voor de uitvoering van welke taken verantwoordelijk is.”

Aandacht voor de uitvoering

Elke beleidsmaker moet tijdig nadenken over mogelijke belemmerende factoren
bij de uitvoering van een project of programma. Gedurende de uitvoering is het
belangrijk om te monitoren of alles volgens plan verloopt. Cruciaal is dan ook:
contact onderhouden met de beleidsuitvoerders en zorgen dat er daadwerkelijk
tussen hen wordt gecommuniceerd.

“Er zijn te veel mensen die beleid maken en het daarbij laten. Men schrijft op hoe
een probleem opgelost moet worden. Vervolgens complimenteert men elkaar met
‘Wat een goede nota heb je geschreven!” en denkt dan dat het probleem is opgelost.
Maar dat is niet zo! Er is te weinig contact met de uitvoerders. Beleidsmakers be-
seffen vaak niet tegen welke moeilijkheden men in de uitvoering nog kan oplopen.
Smeed daarom coalities tussen beleidsmakers en -uitvoerders.”

Uitvoering niet ‘sexy’ bevonden

Hoe kan het prestige van de uitvoering van beleid in ambtelijke organisaties
worden verhoogd? In de praktijk blijkt er steeds weer meer interesse te zijn
voor het maken van beleid, dan voor een goede uitvoering ervan. Het opstel-
len van rapporten en het schrijven van nota’s wordt beschouwd als interessant
en belangrijk werk. De uitvoering daarentegen wordt als minder interessant
gezien en komt dan ook sneller in het gedrang. Het wordt tijd voor een goed
antwoord op bovengestelde vraag.

1.4 Verbind prestige aan resultaten

Doorbreek de cultuur waarin men elkaar vooral afrekent op het produceren van
beleidsnota’s. Wanneer de gemeente zich durft vast te leggen op resultaten,

is er veel prestige te verdienen als deze ook daadwerkelijk worden behaald.

De uitdaging is hier aan het bestuur: durf uit te spreken wat het beleid moet op-

Contact onderhouden
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Bestuurlijke dekking

leveren en durf te commiteren aan de concrete uitkomsten van dit beleid. Wel-
licht kan de gemeenteraad het bestuur hierin stimuleren, want durf zal worden
beloond. Als bestuurders ervan doordrongen zijn dat ze aanspreekbaar zijn op
resultaten, hebben zij er alle belang bij om ook aan te sturen op deze resulta-
ten. De bestuurder heeft dan alle reden om zijn of haar politieke gewicht in te
zetten, mocht de uitvoering van een programma op belemmeringen stuiten.
Als beleidsuitvoerders er bij problemen niet gezamenlijk uitkomen, is bestuur-
lijke dekking een vereiste.

“Eén van de speerpunten van ons collegeprogramma is ‘effectief bestuur’.

Onze gemeente is bewust bezig het bestuur z6 vorm te geven, dat de ingezette
koers ook op de langere termijn gewaarborgd is. Dus ook als er een nieuw college
aantreedt. Dit gebeurt onder andere door te werken met een programmabegroting,
waarin ook de doelen waaraan het geld wordt besteed nauwkeurig zijn omschre-
ven. Zodat iedereen weet waaraan in de stad wordt gewerkt.”

Bezuiningsoperaties bieden kansen

De bezuiningsoperaties van de afgelopen jaren bij gemeenten bieden ook kan-
sen om zaken anders aan te gaan pakken. Omdat het overnemen van proble-
men en er ‘geld tegenaan zetten’ geen optie meer is, is elke gemeente immers
genoodzaakt om creatieve oplossingen te zoeken.
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Voor een efficiénte beleidsuitvoering is draagvlak voor het beleid een belang-
rijke voorwaarde. De gemeente moet draagvlak creéren: niet alleen door andere
partijen en burgers te informeren, maar ook door hen nadrukkelijkker bij de
beleidsvorming te betrekken. In het ideale geval straalt de gemeente een na-
tuurlijk gezag uit én weet zij op tijd te luisteren naar haar omgeving.

2.1 Vit de ivoren toren klimmen

Bepaal als gemeente niet alles zelf, maar zoek tijdig samenwerking met de par- Tijdig samenwerking zoeken
tijen die bij een project of programma betrokken zijn. Niet alleen voorkomt dit

dat partijen bij tegenstrijdige belangen hun hakken in het zand zetten; de ge-

meente kan bovendien profiteren van de inzichten en creativiteit van de andere

betrokkenen. Dit zal de kwaliteit, snelheid én het prijskaartje alleen maar ten

goede komen. Soms betekent dit dat de gemeente moet afdalen uit de ‘ivoren

toren’ en zich meer naar buiten moet richten. Ter illustratie twee gemeenten

aan het woord.

“Een aantal jaren geleden was het contact met het veld in onze gemeente zeer
slecht, op meerdere beleidsterreinen. Langzaam groeide het besef dat we het veld
nauwelijks kenden, maar het wél nodig hadden om doelen te kunnen bereiken.
Daarom is behoorlijk geinvesteerd in de contacten met andere partijen. Zo is er een
bijeenkomst georganiseerd waarin uiteenlopende onderwerpen op het programma
stonden, om elkaar beter te leren kennen. Dat gold ook voor de partijen onderling.
Onze gemeente is nu meer gericht op samenwerken in plaats van sturen en de
bijeenkomsten met mensen uit het veld hebben daar zeker aan bijgedragen.”

“In onze gemeente hebben we het beleidsproces omgekeerd: voorheen stelden we
onze doelen en keken we wat ervan terecht kwam in de praktijk. Nu kijken we veel
meer naar de krachten en mogelijkheden die het veld ons biedt, en proberen daar zo
goed mogelijk op in te spelen. Dat betekent dat we altijd starten met het benoemen
van gezamenlijke doelstellingen, in overleg met samenwerkingspartners.

Het grote voordeel is dat je veel sterkere partners hebt met veel meer commitment.”
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Praktijkvoorbeeld 1

In een rapport van een organisatieadviesbureau over de bestuurs-
kracht van verschillende gemeenten, komt een gemeente slecht uit
de bus. Eén van de conclusies is dat de gemeente slecht omgaat met
de partners in het lokale veld en in de regio. De gemeente is te intern
gericht en legt te veel claims op organisaties in het veld. Ze is voorna-
melijk bezig met gemeentelijke herindeling, niet met samenwerken.
Het advies luidt dan ook: ‘zorg dat je meer bondgenoten creéert’.

Dit was een eye-opener voor verschillende wethouders die het advies

direct hebben opgepakt. Sinds het rapport — nu twee jaar geleden —

is er hard gewerkt aan de opstelling van de gemeente ten opzichte
van de buitenwereld. Binnenkort voert men een quick scan uit om te
kijken of de verhoudingen zijn verbeterd.

De eye-opener heeft intussen zijn vruchten al afgeworpen:

- Er is een toekomstvisie opgesteld. Voorheen gebeurde dit niet.

Door de toekomstvisie is de gemeente meer vooruit gaan denken en
bewuster gaan werken aan de relaties met verschillende partijen.
Zois er een gezamenlijke overeenkomst gesloten met de lokale
woningbouwvereniging over het aantal te bouwen woningen.

- Het contact met burgers is verbeterd. Zo hebben de bestuurders zelf
buurtbewoners gesproken en betrokken bij de beslissing over nieuwe
zorglocaties.

- Een lopend project voor de herinrichting van de openbare ruimte, dat
meerdere malen vastliep, is opnieuw op de rails gezet door naar de
burgers te luisteren en deskundigen in te huren.

- In het college van B&W is een grotere bereidheid ontstaan om proble-

men met elkaar aan te pakken: problemen zijn gemeenschappelijk.
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Praktijkvoorbeeld 2

In een gemeente is een programma van start gegaan op het gebied
van woningbouwproductie. De marktpartijen hebben een grote rol

in het succesvol realiseren hiervan. De samenwerking tussen de
verschillende partijen — gemeente, corporaties, projectontwikke-
laars, maatschappelijke instellingen, bewoners en provincies — kan
echter beter. Een belemmering in de uitvoering van het programma
is het feit dat de gemeente te veel vooraf wil vastleggen. Voorberei-
dingen duren hierdoor veel te lang. Om vertraging in de uitvoering
te voorkomen, moet de gemeente bij woningbouwprojecten al in een
eerder stadium overleggen met de andere partijen. Dat gebeurt nu
ook: er is een platform woningbouw ingesteld, waarin de gemeente,
corporaties en projectontwikkelaars samen om de tafel zitten, elkaar
beter leren kennen en standpunten en visies uitwisselen. Knelpun-
ten in de uitvoering kunnen zo al in een vroegtijdig stadium worden
gesignaleerd. Bovendien profiteert de kwaliteit van de plannen van

de creativiteit van de andere betrokkenen.

2.2 Lastig bereikbare doelgroepen

Om draagvlak te creéren onder burgers moet er wederzijdse communicatie zijn.

Sommige groepen burgers, met name uit allochtone bevolkingsgroepen, zijn

niet altijd makkelijk te bereiken. Een oplossing hiervoor is het vinden en organi- Sleutelpersonen
seren van sleutelpersonen, zoals beschreven in het derde praktijkvoorbeeld.
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Praktijkvoorbeeld 3

In het kader van een beleidsprogramma dat zich richt op integratie,
heeft een gemeente een database opgezet van zogenaamde ‘brug-
genbouwers’. Wanneer dat nodig is maakt de gemeente gebruik van
hun diensten. Bruggenbouwers zijn mensen uit met name allochtone
bevolkingsgroepen, die bereid zijn mee te denken over problemen en
willen meewerken in de aanpak ervan. Ze vervullen een intermediaire
rol: ze kennen de behoeften van de doelgroep en geven bekendheid aan
bepaalde projecten. Vroeger verliep dit via zogenaamde ‘zelforganisa-
ties’, maar hun eigenbelang stond constructieve samenwerking wel
eens in de weg. De huidige bruggenbouwers zijn deels onafhankelijke
personen die niet belemmerd worden door sterke eigenbelangen of
subsidierelaties met gemeenten. Regelmatig zitten zij in klankbord-
groepen die meedenken over beleid en een kritische vinger aan de pols

houden bij de uitvoering daarvan.

2.3 Goede onderhandelaars

Voor het contact met de verschillende partijen die betrokken zijn bij de uit-
voering van een project of programma, zijn goede onderhandelaars onont-
beerlijk. Partijen hebben nu eenmaal vaak hun eigen belangen die het tempo
kunnen vertragen.

Goede projectleiders onmisbaar

Hoewel de externe relaties van belang zijn voor een optimale beleidsuitvoering,
verdient ook het interne organisatietraject nadrukkelijk aandacht. Zo is het
voor gemeenten over het algemeen moeilijk om goed functionerende project-
leiders te krijgen en te houden.

20 GROTESTEDENBELEID, EEN KWESTIE VAN DOEN



Als de gemeente weet wat zij wil en dit in een heldere visie heeft beschreven,

is het belangrijk dat zij beschikt over ambtenaren met de juiste oriéntatie en Communicatieve
inhoudelijke en communicatieve vaardigheden om contacten te kunnen onder- vaardigheden
houden met de andere betrokkenen.

“Om regie te kunnen voeren is het van belang om de juiste personen op de juiste
plaats te hebben zitten. Zeker met de komst van nieuwe regelingen en wetten is
het voor gemeenten belangrijk om de juiste kwaliteit in huis te halen. Dan gaat het
zowel om inhoudelijke als positionele kracht. Zo was er bij de invoering van de Wet
maatschappelijke ondersteuning in de opbouwfase veel behoefte aan kwaliteit,
zodat intern en extern gezaghebbend kon worden opgetreden.”

2.4 Doorbreek het imago

Veel gemeenten hebben het imago dat ze goed zijn in beleid maken, maar in

de uitvoering vaak steken laten vallen of onvoldoende ondersteuning bieden.
Alleen door dit beeld te doorbreken, kan een gemeente draagvlak creéren in het
veld. Laat zien dat het in de eerste plaats om de uitvoering van beleid gaat.
Met andere woorden:

“We hebben geleerd niet eerst iets te gaan bedenken als gemeente en dan de
partijen erbij te betrekken, maar eerst te praten en op basis daarvan plannen te
maken. Zo creéer je draagvlak.”

Iedereen moet netwerken

Vroeger kon de wethouder alles ex cathedra meedelen, nu is het besturen van
een stad een kwestie van netwerken geworden. Een goede netwerker is voort-
durend op de hoogte van de posities van zijn medespelers. Dit zit van nature
meer in het bloed bij de politici dan bij het ambtelijk apparaat, maar in zo’n
dynamisch werkveld moet iedereen steeds meer netwerken.
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2.5 Zichtbare leiders

De zichtbare aanwezigheid van bestuurders bij een project is motiverend en
draagt bij aan het verwerven van gezag in het veld. Partijen voelen zich serieus
genomen.

“Betrokkenen bij een project, zoals ambtenaren, medewerkers van externe partijen
en bewoners, moeten zien dat het project echt gedragen wordt. Als bijvoorbeeld
een jongerencentrum wordt geopend, is het belangrijk dat de wethouder de ope-
ning verricht.”

“Ondanks het feit dat één wethouder integraal verantwoordelijk werd gesteld voor
het hele programma, was het vooraf geen uitgemaakte zaak dat deze wethouder
van alle partijen het vertrouwen zou krijgen. Om dit wel voor elkaar te krijgen was
het volgende belangrijk:

De wethouder liet zien onafhankelijk te zijn. Het gevaar bestond dat de wethou-
der het verwijt zou krijgen bij de projectontwikkelaar op schoot te zitten.

Vanaf dag één heeft de wethouder eerlijk en open gecommuniceerd met alle
betrokkenen, ook over mogelijke risico’s.

De wethouder creéerde voldoende draagvlak in het politieke bestel door partijen

te betrekken bij afspraken. Gezamenlijk zijn procedureafspraken gemaakt en hier-
aan heeft men zich ook gehouden.
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Minder overleggen en meer aandacht voor de uitvoering binnen beleidspro-
gramma’s. Dat vergt een andere opstelling en andere vaardigheden van met
name de trekkers van een project of programma. Dit hoofdstuk zet de belang-
rijkste capaciteiten op een rij.

3.1 Nieuwe competenties

Een nieuwe oriéntatie op beleidsuitvoering vraagt om nieuwe competenties:
onderhandelingsvaardigheden, actief contact leggen met veldpartijen en dur-
ven delegeren en loslaten. Hoe werkt dit in de praktijk?

“Helaas zien we dat ‘glamourprojecten’ vaak meer aanzien genieten. Op deze
projecten zitten de beste mensen uit de gemeente, in plaats van op het GSB-traject.
Terwijl juist daar de beste projectleiders nodig zijn! De uitvoering van GSB loopt
vaak over meerdere jaren; vijf a tien jaar is geen uitzondering. Prioritering en con-
tinuiteit zijn dan belangrijk, ook wat de mankracht betreft.”

“De gemeentelijk projectleider was niet in staat om de slag te maken van beleid
naar uitvoering. Hij bleef steken in interne overleggen, zonder hierbij de veldpar-
tijen te betrekken. Daardoor bleef hij onzeker over de beste uitvoering van het
project. De aanpak zou juist moeten zijn: op andere organisaties afstappen en
contact zoeken met bewoners en bedrijven. De gemeente moet het aandurven de
nek uit te steken.”

“Wij hadden een projectleider nodig met de juiste vaardigheden en karaktereigen-
schappen om slagvaardig van start te gaan: goed kunnen meepraten op bestuurlijk
niveau (in een stuurgroep), maar 66k kunnen omschakelen naar effectieve commu-
nicatie op uitvoerend niveau (in de wijk). Verder moest hij of zij liefst niet-conven-
tioneel en no-nonsense te werk gaan. Deze projectleider hebben we aangetrokken
van buiten de gemeentelijke organisatie.”

“In het verleden werd een project nog wel eens weggezet bij personen die niks te

doen hadden of van wie men niet wist hoe ze ingezet zouden kunnen worden.
Dat gebeurt nu niet meer.”
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Gezag en enthousiasme

“Om de juiste persoon op de juiste plaats te zetten, zijn we gestart met de kwa-
liteitsverbetering van projectleiders. Voor deze functie moeten mensen opgeleid
worden. We hebben nu een projectbureau opgezet waarin we zowel in- als externe
mensen plaatsen. Dat gebeurt al voor de diensten binnen de fysieke en economi-
sche pijlers; voor de sociale pijler moeten we dat nog doen.”

Schuiven met poppetjes

Bij het oplossen van problemen rondom nieuwe projecten kan de gemeente-
secretaris een belangrijke rol spelen. Hij of zij kan schuiven met de poppetjes
van zijn ambtelijk apparaat en de juiste projectleider of het juiste projectteam
bij een specifieke wethouder zoeken. Sommige combinaties zijn al ver van
tevoren gedoemd om te mislukken.

Het is niet noodzakelijk dat alle betrokkenen over alle vaardigheden beschik-
ken om programma’s en projecten gericht tot uitvoering te brengen. Het gaat
er vooral om dat enkele pionnen, waaronder in ieder geval de trekker van een
project, over de hiervoor genoemde capaciteiten beschikt. Een flinke dosis en-
thousiasme doet de rest. Leiders die gezag en enthousiasme uitstralen krijgen
over het algemeen veel voor elkaar.

“Grotestedenbeleid vereist de inzet van ondernemende mensen. De klassieke amb-
tenaar die geen verantwoordelijkheden neemt werkt remmend op de uitvoering.
We moeten de menselijke factor niet onderschatten: als er bekwame en gedreven
mensen op een project zitten dan loopt dat goed, terwijl een vergelijkbaar project
in een andere stad maar niet van de grond komt.”

Outsourcing

De laatste jaren is de daadwerkelijke uitvoering van gemeentelijke taken vaak
uitbesteed: ook wel ‘outsourcing” genoemd. Hierdoor is het wel moeilijker
geworden om direct te sturen op de uitvoering. Voorbeelden zijn de woningcor-
poraties en reintegratiebedrijven, die door gemeenten (gedeeltelijk) uitbesteed
worden aan particuliere bedrijven.
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3.2 Externe projectleider

Ook als een gemeente een externe projectleider wil aantrekken, neemt de kans
op succes snel toe als deze persoon ‘kundigheid’, ‘enthousiasme’ en ‘slagvaar-
digheid’ in zich verenigt.

Een goede projectleider hoeft niet per se binnen de gemeentelijke organisatie
te worden gevonden; het kan een uitkomst zijn om iemand van buiten te halen
die geen historie heeft met de betrokken gemeentelijke diensten en partijen.
Een externe projectleider wordt niet gehinderd door het verleden of eventuele
loyaliteitskwesties.

“Gemeenten kunnen de uitvoering van GSB versnellen door af en toe mensen van
buitenaf aan te trekken. En dan wel gezaghebbende personen, vanwege hun positie
of hun kennis. Zulke personen kunnen de gemeente uit de bestaande structuur
halen en nieuw draagvlak creéren.”

“Voorheen was in onze gemeente nog wel eens een afdelingshoofd projectleider.
Om verschillende redenen was dit niet handig. Ten eerste hebben afdelingshoofden
het te druk, ze houden zich bezig met uiteenlopende zaken. Daardoor blijft er te
weinig tijd over om een project goed aan te sturen. Ten tweede ligt belangenver-
strengeling op de loer, aangezien afdelingshoofden deelbelangen hebben vanuit
hun eigen dienst. Tot slot mag niet vergeten worden dat projectleiding een vak
apart is, wat niet iedereen zomaar beheerst.”

“Ambtenaren zijn specialisten met een bepaalde verantwoordelijkheid en bescher-
men vaak hun eigen terrein en positie. Ze voelen zich snel bedreigd door verande-
ringen en mensen van buitenaf die gaan vertellen hoe het moet. Dat is inherent aan
specialisten en professionals. Daarom heeft het lang geduurd voordat er een pro-
jectleider werd aangetrokken. De gemeente wilde haar handen niet branden en er
was maar één geschikte kandidaat maar die wilde niet. In zulke gevallen kun je het
beste iemand van buiten de organisatie halen die voldoende gezag in huis heeft.”

Loyaliteitskwesties
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Begeleidingsgroep

Typen leiders

Een bestuurlijk leider moet over een uitgebreid repertoire aan rollen beschik-
ken om de uitvoering van GSB te stimuleren. Zo moet hij zijn mensen kunnen
motiveren, aansturen en controleren, met daarbij in het achterhoofd dat elke
medewerker anders is. Datzelfde geldt voor de diverse betrokken partijen en de
burger in al zijn hoedanigheden. Bestuurlijke moed is dan ook nodig om écht
iets neer te zetten. Een expert kan als spiegel functioneren en de leidersstijl
voor een wethouder tegen het licht houden. De wethouder GSB moet qua type
een projectwethouder zijn. Nu steeds meer projecten door de lijnorganisatie
worden opgeslurpt, wordt zijn takenpakket wel steeds kleiner. De wethouder
zal dus moeten zoeken naar nieuwe manieren van leidinggeven en aansturen.

3.3 Pool van experts

Soms kampen gemeenten met een gebrek aan ambtelijk potentieel. Ambtena-
ren zijn teveel specialist en denken daardoor te weinig sectoroverstijgend.

Dit is een probleem als er integrale programma’s moeten worden opgezet en
uitgevoerd. Een mogelijke oplossing is dat de gemeente een ‘regionale pool’
van experts opzet, die gevraagd wordt de projectleiding op zich te nemen of
deel te nemen in de begeleidingsgroep van een programma of project.

“Bij ons project is een ‘supervisieteam’ betrokken. Hierin zitten landelijk gerenom-
meerde personen op uiteenlopende terreinen, zoals architectuur en stedenbouw-
kunde. Mensen met gezag van wie de omgeving ook echt iets aanneemt. En dat
geeft vertrouwen. Wij vragen deze groep om advies bij alle belangrijke beslissingen
rondom het stedebouwkundig plan.”
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Praktijkvoorbeeld 4

Een gemeente beschikt voor kleinere projecten over voldoende
organiserend vermogen. Voor grotere, integrale projecten is dit
echter niet het geval. De gemeente probeert projectmatiger te gaan
werken maar dit komt nog niet zo van de grond. Eén van de redenen
is een cultuur waarbij sterk vanuit de verschillende diensten wordt
gedacht. De specialisten die er werken denken onvoldoende sec-
toroverstijgend. Ook hebben de diensten nogal verschillende cultu-
ren. Daarbij zitten de juiste mensen niet op de juiste, aansturende
plek. In het verleden zijn namelijk mensen vastgehouden op hun
posities door ze extra te belonen, waardoor zij nu een leidinggevende
functie hebben maar eigenlijk meewerkend voorman zijn. Personen
die onder hen werken krijgen te weinig ruimte om zich te ontwik-
kelen. Met als gevolg dat er minder potentie in de organisatie is dan
gewenst: de gemeente mist voldoende ambtenaren met gezag en
abstractieniveau. De wethouders moeten zich zelfs af en toe direct
met het project bemoeien. Een oplossing volgens betrokkenen is het
opzetten van een regionale pool van ‘generalisten’ van niveau, die
bovendien aanzien genieten. Een dergelijke pool zou de bestaande

situatie moeten kunnen doorbreken.
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Gemandateerd

projectleider

Integraal verantwoordelijke

wethouder

3.4 Mandaat en dekking

Projecten en programma’s waarbij veel partijen zijn betrokken, vereisen een
gemandateerd projectleider die niet wordt gehinderd door procedures en deel-
belangen van afzonderlijke partijen.

“Het GSB-project ‘wijkgericht werken’ kwam niet goed van de grond omdat de
wijkmanagers onvoldoende mandaat hadden. Zij moeten juist binnen een helder
kader van afspraken voldoende mandaat en dekking krijgen, zowel in de lijn als
dwars door de organisatie heen. Als je het niet in je eigen organisatie voor elkaar
krijgt, heb je in de wijk ook niets te vertellen. Sturingsmogelijkheden, voldoende
mandaat en een natuurlijk gezag zijn absoluut noodzakelijk.”

Gemeenten kunnen het mandaat van een projectleider verder versterken door
politieke en ambtelijke dekking voor de integrale uitvoering van een programma.
De gemeente zal dan een integraal verantwoordelijke wethouder aan moeten
wijzen, of een ambtelijk opdrachtgever voor het hele programma. Meestal is dit
een directeur, daaronder wordt dan weer een projectleider aangewezen.

De lijnen van de verschillende diensten worden zo doorbroken.

Soms moeten in een programma onorthodoxe maatregelen worden genomen.
Veel organisaties zijn niet gewend hun betrokken medewerkers te mandateren,
terwijl wel van hen verwacht wordt dat zij het instellingsbeleid verkondigen

en verdedigen. Het gevolg is een gebrek aan slagvaardigheid. Om toch snel de
benodigde maatregelen te kunnen nemen bij de uitvoering van programma’s is
het belangrijk dat de betrokkenen door hun instellingen worden gemandateerd
om zo nodig in te stemmen of mee te werken aan onorthodoxe maatregelen.

3.5 Knopen doorhakken
Om een project of programma sneller uit te kunnen voeren is het belangrijk dat

de betrokkenen bij problemen niet te lang blijven doorpraten om er samen uit
te komen, maar tijdig een hoger niveau inschakelen om knopen door te hakken.
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Denk aan wethouders en stuurgroepen (bestaande uit leidinggevenden uit de Stuurgroep
betrokken diensten en instellingen). Op tijd erkennen dat men er samen niet

uitkomt is geen blijk van incompetentie, maar juist een voorbeeld van organise-

rend vermogen.

Praktijkvoorbeeld 5

Een gemeente implementeert een stadsbreed programma op het
gebied van veiligheid. Een groot aantal veldorganisaties participeert
in het programma. Voor een efficiénte uitvoering van het programma
is de bestuurlijke top van alle betrokken organisaties (onder andere
politie, Openbaar Ministerie, welzijnsinstellingen en woningbouw-
corporaties) verenigd in een stuurgroep. Deze stuurgroep staat boven
de programmagroep, waarin de beleidsuitvoerders vertegenwoordigd
zijn. De stuurgroep hakt knopen door als de programmagroep er niet
snel in slaagt om gezamenlijk problemen op te lossen. De resultaten
van deze aanpak liegen er niet om:

Er is geen eindeloos overleg meer nodig om er in de programma-

groep helemaal samen uit te komen.

De verhoudingen in de programmagroep blijven bovendien goed,

want bij problemen treedt de stuurgroep op. De programmagroep

hoeft geen besluiten meer te nemen ten koste van de wens van één

van de betrokkenen.
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Onafhankelijk expert

Soms kan het nodig zijn om voor het doorhakken van knopen de hulp van een
onafhankelijk, extern deskundige in te schakelen. Zeker als er sprake is van een
status quo: de betrokkenen komen er samen niet meer uit en het wederzijdse
vertrouwen is afgebrokkeld. In zo’n geval is iemand nodig die over het gezag
en de capaciteiten beschikt om alle partijen weer gezamenlijk om de tafel te
krijgen.

“Een onafhankelijk expert heeft ons gewezen op het belang van een heldere rol-
verdeling en het maken van goede afspraken. Maar dat is te makkelijk: we moeten
met z’n allen accepteren dat er binnen gemeentelijke organisaties nu eenmaal
problemen tussen diensten kunnen bestaan. En dat het inroepen van externen geen
schande is. Als je op tijd externe hulp inroept en gebruik wilt maken van de kennis
die deze inbrengt, is dat alleen maar een teken van kracht.”

“Onze gemeente besefte dat ze te ongericht omging met de bestrijding van overlast
voor burgers in de eigen woonomgeving. Binnen de gemeente waren er echter twee
kampen: het ‘theoretische kamp’ met weinig praktijkkennis over de wijken.

Zij waren tegen een wijkgerichte aanpak. Daar tegenover was er het kamp dat
dichter bij de uitvoering stond en wél een wijkgerichte aanpak voorstond.

De gemeente heeft toen een expertteam ingeschakeld om advies te geven.

Een groot voordeel hiervan is dat zo’n team van buiten komt, deskundig is en door
iedereen geaccepteerd wordt.”
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