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Voorwoord

If your time to you is worth savin’
Then you better start swimmin’ or you'll sink like a stone
For the times they are a-changin’

Ondermeer voor deze tekst uit 1963 kreeg Bob Dylan de Nobelprijs voor de literatuur.
Precies op het moment dat Obama het Witte Huis verliet om plaats te maken voor een nieuwe

regering.

Sinds 1963 is de wereld niet meer gestopt met veranderen. Sterker nog, veranderingen lijken elkaar
steeds sneller op te volgen en op alle fronten. Ook de wereld van het lokaal bestuur verandert. In
deze ‘Verkenning naar de veranderende rol van de Raad’ proberen we die veranderingen te
doorgronden en aan te geven wat de impact ervan is op het lokale bestuur op het moment dat de

nieuwe raad een paar maanden onderweg is.

In het coalitieakkoord 2018 - 2022 “Dordrecht een stad waar je bij wilt horen”, zet het college van
burgemeester en wethouders expliciet in op samenwerking met alle partners binnen de stad en de
regio. Het coalitieakkoord bestaat uit negen maatschappelijke opgaven. Interessant is dat het
akkoord mede tot stand gekomen is in vijf gesprekstafels waarin de coalitiepartijen met ruim dertig
vertegenwoordigers uit de stad van gedachten gewisseld heeft. De negen opgaven lijken daarmee
draagvlak te hebben. Belangrijk is dan om het vertrouwen dat nu uitgesproken is, in de uitvoering
van de opgaven waar te maken. In het coalitieakkoord doen de fractievoorzitters van de
coalitiepartijen daarom dan ook een belofte aan de burgers van Dordrecht. Namelijk “dat ze er als
volksvertegenwoordigers scherp op toezien dat we koers houden in de uitvoering van het politieke
akkoord”.

Op 19 juni 2018 heeft de raad een besluit genomen over de doorontwikkeling van de raad in 14
punten. Daarbij wil de raad onder andere zichzelf meer ‘in positie brengen’ en ‘de democratie
versterken’. Wij hopen dat onze verkenning een handvat kan zijn bij de uitvoering van deze
actiepunten.

Dit onderzoek is uitgevoerd door wijlen Egbert Edelmann van Edelmann Onderzoek
en Advies (EOA).

Delen van het onderzoek zijn uitgevoerd door Anieke Kranenburg in het kader van
haar afstuderen aan de Universiteit van Twente.

Drukker | Next door Reclamestudio

Opmaak | Sylvia Khadjé

Publicatie november 2018
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In onze verkenning naar de Veranderende rol van de raad in een veranderende samenleving gaan we
op zoek naar de dynamiek in de samenleving die van invloed is op het lokale bestuur en hoe die van
inviloed is op de rol van raadsleden. We laten zien dat het politieke landschap waarin de raad
opereert, verandert. Decentralisatie speelt hierin een belangrijke rol en leidt tot verschuivingen in
schaal en sturing: Regionalisering en sublokalisering. Het democratische zwaartepunt verschuift
daardoor naar regionaal niveau terwijl de uitvoering van beleid vaak op het niveau van buurten,
wijken of dorpskernen plaatsvindt. En op dit niveau zien we ook steeds vaker dat burgers het heft in

eigen handen nemen via burgerinitiatieven.

Naast het duiden van de uitdagingen waar een raad zich voor gesteld ziet geven we ook handvatten
om met deze complexe problematiek om te gaan en laten we zien hoe dit de (traditionele) rol van de
raad beinvioedt en wat een alternatief kan zijn. Via interviews zijn we hierover met sommige
raadsleden in gesprek gegaan.

We danken alle betrokken voor hun bijdrage aan deze verkenning.

Karin Meijer

Plv. voorzitter Rekenkamercommissie
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1. Inleiding

De ambtelijke organisatie van de gemeente Dordrecht maakt een noodzakelijke verandering
door. De voortdurend veranderende samenleving, decentralisaties, voortschrijdende
regionalisering en in het verleden doorgevoerde bezuinigingen vragen om een andere aanpak
van overheidstaken. Niet de structuur van de organisatie, maar het effect dat men wil

bereiken, de maatschappelijke opgaven, dienen hierbij centraal te staan.

Het mag duidelijk zijn dat de veranderingen in de samenleving en de daaruit voortvloeiende
noodzakelijke geachte veranderingen in de gemeentelijke organisatie, ook hun spoor trekken
op de wijze waarop het lokaal openbaar bestuur functioneert. Zo ook in de gemeente
Dordrecht. De rekenkamercommissie vraagt zich dan ook af wat de gevolgen zijn van al deze
ontwikkelingen op het werken en functioneren van de gemeenteraad. Wat betekenen deze
ontwikkelingen voor de positionering en de rolneming van de raad in het algemeen en voor
Dordrecht in het bijzonder?

De rekenkamercommissie Dordrecht heeft aan de hand van zowel literatuurstudie als
gesprekken die gevoerd zijn met raadsleden en (betrokken) burgers onderzocht hoe
maatschappelijke opgaven gerealiseerd kunnen worden en welke mogelijkheden er zijn om

hieraan sturing te geven door het gemeentebestuur van Dordrecht.

We verkennen hiermee de positie van raadsleden. Wat betekenen ontwikkelingen als doe-
democratie, co-creatie, horizontalisering, overheidsparticipatie, regionalisering,
decentralisatie en netwerksturing voor de werkwijzen van gemeenteraden?, in het bijzonder

die van de gemeente Dordrecht?
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2. Veranderingen in het politieke landschap

De laatste grote verandering in het lokaal openbaar bestuur heeft alweer 15 jaar geleden

plaatsgevonden met de herziening van de gemeentewet.? Het toen ingevoerde dualisme heeft

de naar-binnen-gerichtheid van het lokale politieke proces echter niet tot stilstand gebracht.

Anders dan de bedoeling was is de actieve deelname van inwoners aan het lokale bestuur

nauwelijks toegenomen. De gemeenteraad lijkt zich zelfs meer op het college(beleid) te

richten, met als gevolg dat raad en college vooral ‘met elkaar’ bezig zijn.3

Daar komt bij dat burgers zelf steeds beter geinformeerd zijn. De Raad voor het openbaar

bestuur (ROB)* stelde in 2010 dat burgers zich door verschillende nieuwsmedia en online

platforms steeds beter laten informeren. Kennis is niet langer exclusief aanwezig bij politici

en ambtenaren waardoor de verhouding tussen burgers en politici gelijkwaardiger wordt en

burgers met deze informatie aankloppen bij politici.> De ROB pleit er dan ook voor om

overheidsinformatie actiever openbaar en toegankelijker te maken omdat dit de legitimiteit

van, en het vertrouwen in, het openbaar bestuur kan vergroten®.

2.1. Vertrouwen in de politiek

Recentelijk presenteerde de Noord Hollandse commissaris van de koning, Johan Remkes, een

tussenrapportage van een speciale Staatscommissie die de opdracht heeft te onderzoeken

hoe het vertrouwen van burgers in de politiek kan groeien? Het voorlopige rapport stelt dat

politici wel hoger opgeleiden vertegenwoordigen, maar lager opgeleiden zich niet zo goed

gerepresenteerd voelen. "Hierdoor ontstaat het risico dat de belangen en opvattingen van

bepaalde groepen burgers structureel minder aandacht of gewicht krijgen in het politieke

debat. Duidelijk is dat veel burgers zich niet of onvoldoende herkennen in de

volksvertegenwoordigers”.” Remkes komt tot de conclusie dat het gebrek aan vertrouwen in

de politiek niet ligt aan het politieke systeem, maar aan politici.

Andere gerenommeerde bestuurskundigen en politici® denken daar anders over:

Het

vertrouwen in de politiek neemt af. Dat zie je aan de opkomst bij verkiezingen, die met name

in grotere gemeenten, tot een historisch laag niveau is gedaald. Een groeiend deel van onze

samenleving heeft zich afgekeerd van overheid, bestuur en gemeenschappelijke

democratische waarden. Ze gaan niet meer stemmen of stemmen puur uit protest. Ze

hebben geen vertrouwen meer in politici en het politieke systeem. Dat deel van de

samenleving heeft de stagnatie van de sociale mobiliteit ervaren. “Het succes van het

langjarige proces van emancipatie en de meritocratische aanpak waarin iedereen dezelfde

kansen krijgt, lijkt uitgewerkt en niet iedereen heeft er in gelijke mate van geprofiteerd”.® Er

is een sterke scheiding ontstaan tussen hoger en lager opgeleiden, die elkaar bovendien

nauwelijks nog ontmoeten. “Hoewel de kans is gestegen dat hoger- en lager opgeleiden deel

uitmaken van elkaars netwerken, lijkt er tegelijkertijd een uitsortering langs opleidingslijnen
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plaats te vinden. Met name in relaties: 85% van de samenwonende of gehuwde partners
heeft (bijna) hetzelfde onderwijsniveau. De sociale afstand tussen hoger en lager opgeleiden
neemt dus toe en van cross-overs is nog nauwelijks sprake.'® De groep die weinig heeft
geprofiteerd, die weinig sociale mobiliteit heeft ervaren, identificeert zich minder en minder
met de gevestigde orde. Er is een diepgewortelde ontevredenheid die zich vertaalt in het zich
afkeren van de gevestigde orde en de democratische waarden. Dit vormt een wezenlijke
bedreiging voor het behoud van onze democratische waarden en de effectiviteit en het gezag

van de overheid.!!

Volgens de Commissie Toekomstgericht Lokaal Bestuur is deze kloof in de samenleving een
zeer urgent probleem dat niet door de lokale overheid alleen kan worden opgelost en om een
veel bredere aanpak vraagt.!? Lang niet iedereen doet nog mee in deze samenleving. Het
maatschappelijke debat wordt steeds meer vanuit issues vormgegeven.!?> Deelname aan
formele en hiérarchisch georganiseerde participatiekanalen, zoals het lidmaatschap van een
politieke partij of het ondersteunen van een verkiezingscampagne, daalt. Deelname aan niet-
conventionele vormen van politieke participatie zoals het online uiten van politieke
standpunten neemt toe. Stolle en Hooghe stellen dat het verlies in formele participatie wordt
gecompenseerd door een toename van de informele participatie.!* Steeds vaker nemen
burgers zelf het initiatief om zaken zelf te regelen en activiteiten te ontplooien, buiten de

politieke arena om.

Daarnaast zien we ook dat een deel van de mensen alleen nog gaan stemmen om een
proteststem uit te brengen. Er is een einde gekomen aan het blinde vertrouwen en de
onvoorwaardelijke steun aan de traditionele politieke partijen. De burger is (eindelijk) gaan
doen wat hij hoort te doen in een volwassen democratie: de burger is gaan kiezen. Deze
kiezer is niet wispelturig, maar assertief en sceptisch, ‘precies zoals je mag verwachten in
een moderne democratie’.'> Het effect is een steeds heviger wordende concurrentie om de
kiezersgunst. Partijen worden hierdoor attenter op veranderende voorkeuren binnen het
electoraat. Dit brengt met zich mee dat politieke overtuiging en ideologie plaatst maken voor
een meer populistische benadering van problemen. Deze tendens is bij bijna alle gevestigde

partijen waarneembaar.

2.2, Lokale politieke verhoudingen

Ook bij gemeenteraadsverkiezingen is de opkomst, met name in grotere gemeenten, tot een
historisch laag niveau gedaald!® en verliezen de grote landelijke partijen terrein ten koste van
lokale partijen.!” Het lokaal bestuur heeft niet alleen te maken met representatieve
democratie maar ook steeds vaker met verschillende vormen van participatieve of directe

democratie. Burgers zijn (mede door het stijgende opleidingsniveau) steeds mondiger
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geworden en willen inspraak als de overheid plannen heeft om iets (in hun woonomgeving) te
veranderen of ze ontplooien zelf initiatieven als de lokale overheid het, in hun ogen, laat
afweten, te traag reageert of omdat ze het zelf leuk of belangrijk vinden. Vanuit gemeenten
is het gemeengoed geworden om te experimenteren met andere vormen van democratie,
zoals burgerparticipatie, lokale referenda en (sinds enkele jaren) met vormen van loting
(bijvoorbeeld G1000).

Een keer op keer terugkomend geluid in publieke en politieke debatten is de discussie over
politieke versnippering. Deze versnippering wordt vaak gezien als een probleem, omdat het
wordt geassocieerd met de toename van het aantal partijen, moeilijke coalitievorming,
politieke instabiliteit, gebrekkige bestuurlijke daadkracht en traagheid.!® Het aantal partijen
in gemeenteraden is tussen 2010 en 2014 duidelijk toegenomen. Dit is deels te wijten aan de
sterke groei van nieuwe lokale partijen ten opzichte van de totale aanwas aan nieuwe
partijen. Naast de hoeveelheid aan partijen geeft ook de relatieve grootte van deze partijen
een indicatie van de fragmentatie van gemeenteraden.!® Dit bevestigt het idee van de
politieke versnippering in de gemeenteraden en heeft tot gevolg dat er steeds meer partijen
nodig zijn voor het vormen van een meerderheidscoalitie. Hierdoor is kans op interne

conflicten en afhakende partijen groter.

Door de verminderde betekenis van politieke partijen en de wisselende voorkeuren van de
kiezer is er een probleem met de legitimiteit van de volksvertegenwoordiging. Deze rust op
een zwakke ideologische basis, waardoor het niet verwonderlijk is dat zij zich richt op de
waan van de dag, vaak onder druk van de media. Volksvertegenwoordigers die zich laten
meeslepen met de waan van de dag, verliezen het essentiéle vermogen om hoofdzaken van
bijzaken te scheiden, en hebben minder oog voor de lange termijn. Media hebben de
afgelopen decennia een prominente rol veroverd in het politieke proces. Ze hebben zich
ontwikkeld als controleur van de gemeenteraad. Spanningen in de coalitie, misstappen van
raadsleden en falend gemeentebeleid worden direct breed uitgemeten. De gemeenteraad ligt
onder het vergrootglas van de media. De hechte verbondenheid van media en politiek is
noodzakelijk voor de informatievoorziening aan burgers, de instandhouding van een levendig
en kritisch debat en voor de controle van macht. Maar door de verworven positie beinvioedt
de media ook het gedrag van politici en kiezers. Media zijn op zoek naar aantrekkelijk
nieuws, sensatie, conflicten en emoties. Politici die dergelijk nieuws kunnen leveren, krijgen
een podium en dat maakt politici gevoelig voor de wensen van de media. Met feiten die
worden gepresenteerd, de timing van artikelen en met de personen die aan woord komen,
beinvloedt de media het maatschappelijk debat. Als de politieke discussie verplaatst wordt
naar nieuwsfora, komt de oorspronkelijke betekenis van representatie in het gedrang omdat

de media niets en niemand representeert.

Voorgaande constateringen geven aan dat de lokale representatieve democratie onder druk

staat.
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2.3. Terugwinnen van vertrouwen

De Commissie Toekomstgericht Lokaal Bestuur stelt dat het terugwinnen van vertrouwen en
het borgen van stabiliteit in de samenleving - dat wil zeggen het borgen van recht, orde,
veiligheid, cohesie, het tegengaan van chaos, geweld en spanningen tussen groepen e.d. -
een noodzakelijke opgave is voor het openbaar bestuur. Standaardoplossingen bestaan niet
meer. “De mal waarin we lange tijd elk probleem wisten te persen voldoet niet, evenals het
gestandaardiseerde proces waarin we ze willen oplossen”, Elk probleem vraagt zijn eigen
unieke oplossing. Voor stabiliteit in het lokale openbaar bestuur is verscheidenheid nodig, een

radicale omslag van uniformiteit naar maatwerk.

Overheidsorganisaties moeten zich aanpassen om een goede partner te zijn voor
maatschappelijke initiatieven. Dit vraagt om een urgente en radicale paradigmashift in de
functie, rol en werkwijze van de politiek, het bestuur en het ambtelijke apparaat.2! Hier ligt
een belangrijke opgave voor gemeenteraadsleden. Om stabiliteit in de samenleving te
heroveren, is een versterking van het vermogen tot verbinding en consensusvorming nodig.
Een sterke representatieve democratie, die goed geworteld is in de samenleving, is daarbij
onontbeerlijk. Maatschappelijke opgaven moeten centraal gesteld worden en aangepakt in
samenwerking met bedrijven en maatschappelijke organisaties. Constructieve samenwerking
tussen (verticale) representatieve en (horizontale) participatieve democratische vormen is
hierbij gewenst. Ze horen bij elkaar en kunnen en moeten elkaar versterken. Op deze wijze
kan Nederland zich op lokaal niveau ontwikkelen in de richting van een meervoudige
democratie.?? Teruggrijpen naar ‘eenvoudige’ remedies, zoals vormen van directe democratie
is, hoe verleidelijke ook, onvoldoende. Een ander speelveld vraagt andere rollen en
werkwijzen, vraagt om aanpassing aan de wereld om ons heen. Volgens de Commissie
Toekomstgericht Lokaal Bestuur dienen de verschillen tussen gemeenten hun weerslag te
krijgen in het bestuur. Die verscheidenheid moet niet alleen zichtbaar worden in de wijze
waarop binnen gemeenten de democratische processen worden ingericht maar ook zichtbaar
worden in de taken die gemeenten uitvoeren. Niet iedere gemeente hoeft daarbij dezelfde

taken uit te voeren. Lokale democratie zou hiervoor meer ruimte mogen krijgen.

Veranderende Rol van de Raad 9/ 40



\\

UURDRECHT’ '

3. Veranderingen van binnenuit: decentralisatie

Ons politieke systeem is geschoeid op een leest van centralisme en komt daar maar moeilijk
van los. De decentralisaties in het sociale domein kunnen worden gezien als een eerste
fundamentele herordening van de samenleving en dan met name het zorgdomein. Het gaat
hierbij om een transformatie van het totale zorgdomein waarbij aanbodgericht werken wordt
vervangen door een vraaggerichte benadering. In de 1le ROB-lezing legt Wim van den
Donk?3 echter haarfijn uit dat decentralisatie van overheidstaken een groot risico voor DE
centralisatie van taken op lokaal niveau in zich draagt. Dit woordgrapje van Van de Donk

draagt een serieuze waarschuwing in zich: Financiéle risicobeheersing en simpel
doelmatigheidsdenken werken bestuurscentralisme in de hand. Lokale overheden moeten er
voor waken niet zelf weer in de valkuil van een centralistische benadering van problemen te
stappen, want dan komt er van de noodzakelijk transformatie (de hervorming van het
zorgdomein) niets terecht.

De drie decentralisaties in het sociale domein
/ De kerngedachte achter de drie decentralisaties at gemeenten (beter) maat unn
| n mensen die dat nodig hebben dan het e decentr tie van tak vie
kansen voor gemeenten a) daar waa g persoonlijk maatwerk te leveren e e
racht va e maximaliseren om de inze atwerk te minimalisere ie
zijn gemeenten en de uitvoeringsorganisaties niet langer ee et met voorzieningen maa
robleemopl ac t k gaat. Bij de overdra ak het Rijk
aar gemeenten is het belangrijk dat er voorwaarden zijn ingebouwd die willekeur tegengaa
rechtsgelijkh randeren. Maar dit laa aat espannen voet met de eerde
geformuleerde kerngedachte dat gemeenten beter in staa om maatwerk te leveren
Bi rie decentralisaties in het sociale dome aat het om veel meer dan de overhevel
an de (jeug rg, de maatschappelijke ondersteuning en participatie: De context is vee
mplex an h pelw gen van gel m dhe
aar de andere bestuurslaa a et gaat eigenlij een transitie van het gehele
‘ orgs ie gekenmerkt wordt door een ingewikk r ngelijksoortige
doelstellingen, asymmetrisc erdeelde hulpbronnen en uiteenlopende speltype e
innov i elangrijk ecentralis
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3.1. Het gevaar van bestuurscentrisme

Van de Donk signaleert een bestuurscentrisme en een centralisatie van openbaar besturen,
die ertoe leiden dat lokale overheden weinig reflexief en communicatief kunnen opereren. De
nadruk ligt op het beheersen van financiéle en beleidsmatige risico’s. Decentrale overheden
mogen (in tegenstelling tot de centrale overheid) geen tekorten op hun begroting hebben.
Daarmee wordt (financiéle) risicobeheersing bij lokale overheden een onevenredig zware
last.?> Gemeentebesturen die zich (daardoor) vooral laten leiden door een op (financiéle)
risicobeheersing gerichte invoering van de nieuwe wetgeving, trappen makkelijk in de valkuil
van ‘lokale centralisatie’ van het openbaar bestuur. Een focus op budgetten of te realiseren
output kan leiden tot een centrale benadering van de onderhavige problematiek. Door het
specifieke karakter van het sociaal domein?® vraagt dit domein om een besturing die recht
doet aan het relationele karakter van de geproduceerde diensten. En dat is een wijze van
besturen die zich moeizaam verhoudt met simpele schema’s van economische
doelmatigheidsdenkers en democratie-dogmatici. Goede dienstverlening in het sociale domein
vraagt om een governance waarin het samen leren belangrijker is dan het eenzijdig
controleren. Het vraagt om een benadering van besturen die niet alleen recht doet aan de
eigen karakteristieken van het zorgdomein, maar ook adequaat geborgd is in een actuele
visie op democratie, wetgeving en bestuur. Het vraagt om een eigentijdse, meervoudige
benadering waarbij de besturing van de samenleving gezien wordt als een netwerk van

stevige knooppunten, die in allianties werken aan heldere agenda’s.2”

Van de Donk is kritisch naar de centralistisch georiénteerde bedenkers van de
decentralisaties, het Rijk dus. Zij kiezen voor decentralisaties om bezuinigingen te kunnen
realiseren, maar laten niet los en formuleren nieuwe centralistische randvoorwaarden.
Processen van decentralisatie kenmerken zich stelselmatig door een dominantie van de
centrale overheid en de centrale politieke democratie, omdat de doelstellingen en belangen
van de centrale overheid leidend zijn in decentralisatieprocessen. Marcel Boogers?® vult
hierop aan dat met de invoering van de decentralisaties de rijksoverheid gestart is met veel
verschillende nieuwe beleidsmonitors (die de lokale uitvoeringspraktijk in beeld moeten
brengen). Dit vergroot voor lokale overheden het risico om “af te wijken” van het gemiddelde
beeld. Daarnaast leeft in de samenleving sterk het gelijkheidsbeginsel in het denken over
sociale rechtvaardigheid. Maar dit gelijkheidsbeginsel staat op gespannen voet met de
kerngedachte achter de decentralisaties dat lokale overheden in moeten spelen op individuele

behoeften in een eigen lokale context.

In het verlengde van de metafoor van het Huis van Thorbecke, introduceert Marcel Boogers
de “Tuin van Thorbecke”. Deze tuin om het huis van Thorbecke ziet hij graag als een
volkstuinencomplex waarin volop geéxperimenteerd kan worden met nieuwe “aanvullende”
vormen van lokaal openbaar bestuur. In die tuin kunnen oplossingen (of experimenten)2®
voor het lokale bestuur gedijen. De participatiesamenleving vraagt om een andere meer
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faciliterende en stimulerende rol van de lokale overheid. Het gaat om een nieuwe vorm van
samenwerking waarbij gemeenten via ruime kaders meer vrijheid laten aan
uitvoeringsorganisaties en burgers met initiatieven. De overheid verruilt haar hulpverlenende

rol voor een coachende rol met ruimte voor flexibiliteit en ondersteuning op maat.

3.2. De vierde decentralisatie: de omgevingswet

De genoemde drie decentralisaties spelen zich af binnen de relationele karakteristieken van
het zorgdomein. Maar ook zonder deze relationele context kunnen overheidstaken door
centrale overheid of provincies gedecentraliseerd worden. Dit zien we gebeuren bij de
ophanden zijnde invoering van de nieuwe omgevingswet. Met de invoering van de
omgevingswet, die waarschijnlijk in 2021 in werking treedt, worden 26 wetten op het terrein
van bouwen, milieu, water, ruimtelijke ordening en natuur gebundeld. Hiermee streeft de
Rijksoverheid naar duidelijkere en eenvoudigere regelgeving met betrekking tot de
ruimtelijke ontwikkeling en stoot zij een groot aantal taken af naar gemeentelijk niveau. Ook
de invoering van de omgevingswet is voor gemeenten een maatschappelijke opgave die grote
cultuurveranderingen met zich meebrengt. Cultuurveranderingen die dwars door alle

beleidsafdelingen van een gemeenten heen gaan lopen.3°

Ook deze vierde decentralisatie vraagt van gemeenten veel meer dan alleen het overnemen
van de bevoegdheden en blijven uitvoeren van taken binnen het door de rijksoverheid
beschikbaar gestelde budget. Ook bij deze decentralisatie van taken zal gezocht moeten
worden naar nieuwe werkwijzen om de noodzakelijke transitie tot een succes te maken.
Zeker op het terrein van leefbaarheid en ruimtelijk ontwikkeling is participatie van burgers en
bedrijven van groot belang. Hier zal de lokale overheid dan ook oog voor moeten hebben. En
daarnaast moet zij ervoor waken dat het niet alleen de meest mondige bewoners of bedrijven
met veel geld zijn, die invloed kunnen uitoefenen op de besluitvormingsprocessen. Hier zullen
gemeenten mechanismen voor moeten bedenken om in de toekomst het werken volgens de

omgevingswet soepel te laten verlopen.

3.3. Ervaringen met de decentralisaties in het sociale domein

In de gesprekken met raadsleden is gesproken over de drie decentralisaties en wat daarvan
de gevolgen zijn voor het raadswerk. Slechts een enkel raadslid noemt spontaan de drie
decentralisaties als een ontwikkeling die wat teweeg heeft gebracht voor de uitvoering van
het raadswerk.3! De eerder geconstateerde risico’s van bestuurscentralisme als gevolg van
een sterke nadruk op financiéle risicobeheersing en doelmatigheidsdenken is ook niet iets wat
je makkelijk waarneemt tijdens de uitvoering van het reguliere raadswerk. Daarvoor is een
iets diepgaandere analyse noodzakelijk.
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Uit het rekenkameronderzoek “Voor de (d)Raad ermee! - Sturing en controle in het sociale

Het eerste jaar van de decentralisaties (2015)

domein van Dordrecht” is te lezen dat in het eerste jaar van de invoering van de
decentralisaties de raad niet het gevoel had “in control te zijn”.32 De raad heeft geen zicht op
“de mate waarin en de kwaliteit waarmee de gemeente Dordrecht deze nieuwe zorgtaken nu
heeft ingevuld. Ook kan de raad niet beoordelen of er eventueel een financieel risico wordt
gelopen. De informatievoorziening over de voortgang binnen het sociale domein wordt door
het ambtelijk apparaat doordacht opgepakt, maar de informatievoorziening aan de Dordtse

raad over de specifieke Dordtse situatie krijgt vanuit het college niet voldoende aandacht.33

Planvorming voor monitoring op het sociale domein en de uitwerking (in indicatoren) vindt
grotendeels op regionaal niveau plaats. Daardoor is (zijn) de (individuele) raad(sleden) van
Dordrecht nauwelijks op de hoogte van de voornemens. “De raadsleden van Dordrecht
signaleren (in het tweede kwartaal van 2015) dat er wel plannen voor monitoring en
rapportage bestaan, maar dat deze in de praktijk nog niet tot uitvoering zijn gebracht. Een
ander voorbeeld is dat de raadsleden willen weten in hoeverre de financiering van de zorg
binnen één van de drie domeinen in de pas loopt met de begrotingen en budgetten die vanuit

het rijk zijn overgeheveld.

Uit het rekenkamerrapport blijkt dat in 2015 de informatievoorziening aan de raad
onvoldoende is om te kunnen beoordelen of de zorgtaken voldoende worden opgepakt
(proces van transformatie). Het ontbreken van die informatie leidt tot de conclusie dat de
raad niet in ‘control’ kan zijn. Er wordt door de raad een sterke nadruk gelegd op financiéle
risicobeheersing en gewenste aandacht voor een monitoringssysteem. En daarmee doemt het
door Wim van de Donk geschetste “spookbeeld” van bestuurscentralisme op, waardoor de

noodzakelijke transformatie van het zorgproces wordt ondermijnd.

Het tweede jaar (2016): start van transformatieproces

In de loop van 2016 komt de gemeente Dordrecht in de fase van transformatie van het
sociale domein, zo blijkt uit verschillende nota’s die in de raad zijn behandeld. In 2016 heeft
de gemeente samen met bewoners en relevante (uitvoerings)partners, een visie en plan
ontwikkeld voor de doorontwikkeling naar een herkenbare, nabije en effectieve manier van
ondersteuning, advies en informatie aanbieden aan alle Dordtse inwoners.3* Dit plan heeft
geresulteerd in een sociale ontwikkelagenda (transformatie in de zorg) die is gericht op meer
samenhang in de transformatieopgave in het sociale domein en bestaat uit zes
maatschappelijk opgaven3>. De complexiteit van de opgaven vraagt om goede samenwerking
tussen raad en college. In de startnotitie*! wordt dan ook gesteld “We willen samen bouwen
aan goede sturing in het sociale domein in Dordrecht. Deze sturing heeft oog voor
samenhang, laat de inhoud leidend zijn en combineert vertellen en tellen”.
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Het derde jaar (2017): naar een andere invulling van zorgtaken?

Op 9 mei 2017 gaat de raad akkoord met de voorgestelde procesmatige kaders (zoals
opgenomen in de startnotitie) en geeft het college opdracht tot uitvoering. De verschillende
beleidsvelden van de gemeente zijn dan nog niet geintegreerd. Omdat de meeste nieuwe
gedecentraliseerde taken op verschillende niveaus worden uitgevoerd is het moeilijk om een
samenhangend en integraal beleid te voeren. Ontschotting van de verschillende
decentralisatie-budgetten kan de integraliteit van beleid en uitvoering bevorderen. Een
meerderheid van de raad vindt het wenselijk om met één budget te gaan werken. In juni
2017 heeft de raad hierover een motie aangenomen: heroverweging decentralisaties.3® Een
motie die met grote meerderheid van stemmen is aangenomen (31 voor en 6 tegen) roept
het college op om alle raadsvoorstellen binnen het sociale domein te voorzien van een

duidelijke financiéle paragraaf.

Bovenstaande ontwikkelingen laten zien dat de gemeente Dordrecht, na aanvankelijk in het
eerste jaar vooral gefocust te zijn geweest op het beheersen van financiéle risico’s en het
vragen om informatie over de doelmatige besteding van middelen, in 2017 de weg heeft
gevonden naar het “experimenteren” met een nieuwe invulling van de gedecentraliseerde
taken in het zorgdomein. Wel signaleren we een college (en ambtelijke organisatie) dat al
veel nieuwe invulling van beleid uitvoert nog voordat de plannen daartoe door de raad zijn
goedgekeurd. Voor de uitvoering en zorgcontinuiteit, het oppakken, oplossen en voorkomen
van problemen, is dat mogelijk goed, voor het functioneren van de lokale democratie
(volgens een duale werkwijze) niet. Uit voorgaande blijkt dat het college de transformatie-
opgaven voortvarend oppakt maar daarbij wel de raad buiten spel zet. Door pas in gesprek te
gaan met de raad over hun plannen op een moment dat de plannen al volop in uitvoering
zijn, wordt de democratische legitimiteit ondermijnt. De raad wordt niet in de gelegenheid
gesteld vooraf mee te denken.

We kunnen afsluitend concluderen dat de eerste aanzet voor de transformatie van het
zorgdomein al in 2016 ingezet is en in 2017 doorgevoerd wordt. Dat dit nog niet op alle
deelterreinen even soepel verloopt mag duidelijk zijn. Maar door geconstateerde problemen
te benoemen kan er gewerkt worden aan verbetering. Dat is ook wat de
rekenkamercommissie met deze constateringen beoogd. De raad constateert midden 2017
dat hij steeds meer zicht krijgt op het functioneren van de afzonderlijke 3D's, maar
tegelijkertijd ook dat bij Jeugdzorg de politiek op afstand staat. Dat verdient dan ook de
nodige aandacht zowel van de raad als het college.
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4. Verschuivingen in schaal en sturing:

Regionalisering en sub-lokalisering

De schaal van maatschappelijke problemen valt vaak niet samen met de schaal van
gemeenten. Oplossingen worden daarom gezocht op het niveau van het probleem: van
wijkniveau tot Europees niveau. Gemeenten worden steeds meer uitgedaagd om op wijk- of
buurtniveau mee te doen en te denken. Tegelijkertijd worden zaken ook steeds meer
bovenlokaal opgepakt in bijvoorbeeld de regio. Toenemende complexiteit vraagt om
oplossingen die gezocht worden in samenwerking binnen of tussen verschillende
bestuurslagen. Dit leidt tot het oprichten van nieuwe instituten (gemeenschappelijke
regelingen, samenwerkingsverbanden, uitvoeringsorganisaties e.d.). Een vaak gehoord geluid
van raadsleden is dat deze instituten lastig te controleren zijn door gemeenteraden3’.
Verschillende decentralisaties zorgen voor een toename van het aantal regionale
samenwerkingsverbanden. Dit zorgt voor een taakverzwaring bij gemeenteraadsleden.38
Verschillende onderzoeken laten zien dat de werkdruk door raadsleden als hoog ervaren
wordt, vooral door het vele leeswerk en de vergaderingen. Daardoor is er te weinig tijd voor
de essentiéle taak: de voorstellen van B&W beoordelen, de daarvoor benodigde middelen

beschikbaar stellen en achteraf de uitvoering controleren.3°

Gemeenten opereren tussen grote schaalverschillen met besturen op verschillende
schaalniveaus. De uitdaging voor de gemeenteraad is om een passende rol te spelen op elk

niveau.

4.1 Regionalisering versus sub-lokalisering

Door ontwikkelingen als regionalisering en sub-lokalisering is het politiek-bestuurlijke
systeem onder druk komen te staan. Belangrijke beslissingen worden op regionaal niveau
genomen, terwijl de uitvoering vaak plaatsvindt op het niveau van buurten, dorpskernen en
wijken. Het bestuurlijke zwaartepunt is verschoven naar de regio, het democratische
zwaartepunt juist naar het sub-lokale, waar inwoners actief betrokken zijn. Regionaal en sub-
lokaal staan allebei op enige afstand van de gemeenteraad. Dit vraagt om een nieuwe
doordenking van het functioneren van de lokale democratie en om nieuwe oplossingen die dit
kunnen versterken. Door de decentralisatie van taken is de intergemeentelijke samenwerking
sterk toegenomen. Dit brengt met zich mee dat de uitvoerig van taken op regionale niveau
plaatsvindt, terwijl kaderstelling en controle op het lokale niveau plaatsvindt of zou moeten
plaatsvinden. De lokale overheid (inclusief de gemeenteraad) is goed in het vinden van
pragmatische oplossingen maar dient daarvoor wel de politieke ruimte op te eisen om eigen
lokale oplossingen te kunnen formuleren.4°
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4.2. Gemeenschappelijke Regeling Drechtsteden

Veel gemeenten zijn steeds meer gaan samenwerken met andere gemeenten en hebben
daarvoor nieuwe regionale instituten opgericht. De gemeente Dordrecht is daarin nog een
stap verder gegaan door niet alleen de uitvoering van taken in samenwerking met andere
gemeenten vorm te geven, maar ook bestuurlijk te beleggen. Dat wil zeggen dat ook de
besluitvorming over regionaal belegde taken op regionaal niveau plaatsvindt. Naast de 7
gemeentebesturen is een tweede bestuurlijk model opgetuigd met aan het hoofd de
Drechtraad. In 2004 is gestart met het ‘experiment Drechtraad’ en sinds de
gemeenteraadsverkiezingen van 2006 bestaat deze Drechtraad officieel. De Drechtraad (het
algemeen bestuur van de Drechtsteden) is een bijzonderheid in bestuurlijk Nederland omdat
het de enige gemeenschappelijke regeling in Nederland is waarvan het algemeen bestuur
bestaat uit raadsleden. De huidige Drechtraad telt 54 leden. Deze leden zijn de
vertegenwoordigers uit alle fracties uit de gemeenten Alblasserdam, Dordrecht, Hardinxveld-

Giessendam, Hendrik-Ido-Ambacht, Papendrecht, Sliedrecht en Zwijndrecht.

Naast een Drechtraad is er ook het Drechtstedenbestuur (DSB) waarin uit iedere gemeente
een burgemeester of wethouder(s) zitting heeft (hebben). Het is dit dagelijks bestuur van de
Drechtsteden dat verantwoordelijk is voor de uitvoering van het vastgestelde beleid en de
bewaking van beleidsprocessen. De Drechtraad heeft een meerjarenprogramma, een eigen
begroting en stelt zelf kaders op voor de uit te voeren taken. En ook de controle vindt door
de Drechtraad plaats. Daarmee wordt sturing en controle voor de afzonderlijke

gemeenteraden een stuk ingewikkelder. Want wie gaat nu precies waarover?#!

Op 19 oktober 2017 heeft burgemeester Kolff een evaluatieonderzoek door bureau
Berenschot aangekondigd: “een onderzoek naar onze samenwerking binnen de verbonden
partijen in het gebied (GR Drechtseden, GR Omgevingsdienst ZHZ, GR Veiligheidsregio ZHZ
en GR Dienst Gezondheid en Jeugd ZHZ), in onderlinge samenhang”, dat als basis kan dienen
voor de doorontwikkeling van de regionale samenwerking in dit gebied. De uitkomsten zijn op
21 februari 2018 in een gezamenlijke bijeenkomst van de lokale raden van de Drechtsteden

gemeenten gepresenteerd.

4.3. Democratische controle op regionale samenwerking

Gemeenten hebben de uitvoering van wettelijke taken op veel terreinen belegd bij publiek- of
privaatrechtelijke samenwerkingsverbanden, zoals regionale milieu- of omgevingsdiensten,
sociale werkvoorzieningen, veiligheidsregio’s en afvalbedrijven. Door de decentralisatie van
taken, zijn gemeenten meer en meer gaan samenwerken om hun bestuurskracht te
vergroten of te behouden. Maar met de toename van intergemeentelijke samenwerking
groeit ook de kritiek op de democratische controle op deze regionale samenwerkings-

verbanden.
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Over de belemmeringen voor raadsleden om te sturen in regionale samenwerkingsverbanden
zijn de afgelopen jaren behoorlijk wat rapporten geschreven.#? Bijna 70 procent van de
Nederlandse gemeenteraadsleden is het er over eens dat gemeenten niet zonder
samenwerking met andere gemeenten kunnen, maar eveneens beschouwt bijna 70 procent
het toenemende aantal gemeenschappelijke regelingen als een bedreiging voor de lokale
democratie.*? Enerzijds is het lastiger om taken te controleren die in regionaal verband door
een samenwerking van (vaak) colleges en wethouders worden uitgeoefend. Anderzijds is er
ook sprake van ‘Calimero gedrag’ en laten raden zich soms te gemakkelijk buitenspel zetten,

door zichzelf bijvoorbeeld een kleinere rol in het regionaal bestuur te geven dan mogelijk is.**

Verlegd of verlengd lokaal bestuur?4>

Vanuit de Wet gemeenschappelijke regelingen is regionale samenwerking bedoeld om het
lokale bestuur te verlengen. Het behartigen van lokale belangen staat voorop. Daar ontleent
het gemeentebestuur zijn bestaansrecht immers ook aan. Waar samenwerking wenselijk of
noodzakelijk is, juist om de lokale belangen te dienen, kan of moet deze worden aangegaan.

Bij verlengd lokaal bestuur houdt de gemeente regie op de samenwerking in de zin dat eigen
doelen centraal staan. Belangrijk onderscheid hierbij is de samenwerking gericht op

beleidsafstemming en de samenwerking gericht op uitvoering.

Verlengd lokaal bestuur bij beleidsafstemming betekent dat het college met een helder
mandaat vanuit de raad werkt en in de eventuele onderhandelingen in het
samenwerkingsverband de belangen en visie van de gemeente goed kan behartigen.
Verlengd lokaal bestuur bij uitvoering betekent dat er sprake is van een goede
opdrachtgever- opdrachtnemerrelatie. Het gemeentebestuur is in staat precies te formuleren
wat de beoogde resultaten zijn en de opdrachtnemer kan deze resultaten leveren - zonder
dat er sprake is van afhankelijkheid. Indien de prestaties onder de maat zijn of veel te duur,

kan de opdrachtgever bijsturen of een andere opdrachtnemer ‘inhuren’.

Van verlegd lokaal bestuur is sprake indien samenwerkingsverbanden taken overnemen van
de gemeente zonder heldere aansturing. Bij verlegd lokaal bestuur gaan
samenwerkingsorganen ‘een eigen leven leiden’ - ze komen los te staan van de gemeente, ze
worden een apart orgaan. Prototypisch voor verlegd lokaal bestuur in nogal wat gemeenten is
de Gemeenschappelijke Geneeskundige Dienst. Deze dienst wordt vaak niet meer als ‘iets
van de gemeente gezien’. Veel gemeenten hebben ook niet meer de inhoudelijke expertise

om als goed opdrachtgever richting de GGD te kunnen functioneren.

Governance en grip
Wethouders weten elkaar over het algemeen goed te vinden met betrekking tot regionale
samenwerkingsverbanden. Raadsleden lukt dat over het algemeen minder goed. Op papier is

een governance structuur voor samenwerkingsverbanden meestal goed uitgewerkt. Formeel
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is er van alles geregeld hoe de verschillende bestuurders en controlerende gemeenteraden te
werk moeten gaan. Maar de praktijk blijkt vaak weerbarstig. En ook informeel doen veel
raden en raadsleden weinig om grip te houden.4¢ Datzelfde geldt voor politieke partijen en
fracties. Raadsleden van een samenwerkende regio, maar ook fracties, zouden elkaar vaker
op moeten zoeken om gezamenlijk informatie uit te wisselen en standpunten in te nemen;
raadsleden moeten zelf verantwoordelijkheid nemen.4” Dat vergt actiever handelen. En het
lef om te experimenteren met nieuwe manieren waarop gemeenteraden inhoud kunnen
geven aan lokale processen van controle en verantwoording. Het regionaal fractieberaad van
de Drechtsteden is hier een goed voorbeeld van. Het is immers van belang dat men lokaal
daadwerkelijk experimenteert en werkt aan de democratische verankering van
intergemeentelijke samenwerking.*® De democratische legitimiteit voor een goede uitvoering
van deze taken moet worden hersteld.

4.4, Dordtse ervaringen met regionale samenwerking

Ook de Dordtse raadsleden waarmee is gesproken erkennen dat de gemeente niet zonder
samenwerking met andere gemeenten in de regio kan, maar dat deze regionale
samenwerking (ondanks het bestaan van een Drechtraad en Drechtstedenbestuur) zowel
voor burgers als voor de lokale politiek op enige afstand staat. Alle Dordtse raadsleden
waarmee is gesproken zijn het erover eens dat regionaal voor de burgers een ver-van-mijn-

bed-show is.

Ervaringen met sturing op verbonden partijen
Naast de Gemeenschappelijke Regeling Drechtsteden (GRD) en de Veiligheidsregio Zuid-

Holland Zuid (VRZHZ) participeert de gemeente Dordrecht (in 2017) in nog 19 andere
verbonden partijen*®. In al deze verbonden partijen moet de gemeenteraad sturen op
afstand. Door het instellen van een Drechtraad lijkt het probleem van sturen op afstand
(deels) te zijn opgelost. Alleen veel gemeenteraadsleden blijken dat niet zo te ervaren. Zij

zien dat het werken met regionale samenwerkingsverbanden hun rol aanzienlijk verzwaard.

Raadsleden aan het woord

"Je gaat dan niet alleen verantwoordelijkheid van je eigen gemeente dragen, maar het dwingt
je ook verantwoordelijkheid te nemen voor gemeenschappelijke regelingen. En daarmee
wordt de volksvertegenwoordigende rol wel zwaarder. Het is best een klus om de netwerken

in de regio te onderhouden”.

L
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Officieel blijft de gemeenteraad het hoogste bestuursorgaan, maar in de praktijk neemt een
raad vaak een toezichthoudende rol aan door de spelregels van de bestuurlijke
samenwerking. Dit betekent niet dat raden zichzelf niet in positie kunnen brengen om ook
inhoudelijk invloed uit te oefenen op het functioneren van de samenwerking.

Raadsleden aan het woord

Tk probeer ook voortdurend de raden in positie te brengen richting de bestuurders zodat de
raden uiteindelijk de eindbeslissing nemen. Dit leidt ertoe dat op dit moment op het gebied
van de zorg de samenwerking wordt gezocht met 17 andere gemeenteraden”. Y'Het is in
ieders belang dat wij als raden daar veel meer invloed op gaan uitoefenen. Dat kan alleen

maar als je nauw samenwerkt met elkaar en hetzelfde geluid laat horen”.

- L

In de handleiding ‘Grip op regionale samenwerking’® wordt veel aandacht besteed aan de rol

van gemeenteraden bij de oprichting en inrichting van verbonden partijen. Verschillende
aanknopingspunten worden besproken waarlangs de raad zich optimaal in positie kan
brengen. Eén van de adviezen luidt: Zoek uw collega’s in andere raden op. Verlengd lokaal
bestuur vergt verlengde democratische controle. Dordtse raadsleden geven in de interviews
aan hieraan te willen werken (zowel in de Drechtraad als in de regio Zuid-Holland Zuid).

Ervaringen met controle op regionale samenwerking

De raadsleden waarmee is gesproken zien het als taak om hun bestuurders in
samenwerkingsverbanden goed te controleren. Bijna alle geinterviewde raadsleden zijn het
erover eens dat het ook een taak is van de raad om aan hun achterban goed uit te leggen
wat er in de regionale samenwerking gebeurt: Welke taken er zijn ondergebracht en wie
waarvoor verantwoordelijk is. Men is voor regionale samenwerking, maar het moet beter
worden uitgelegd aan de inwoners. Dordtse raadsleden vinden dat zij die verbindende rol
tussen samenleving en lokaal bestuur dienen te vervullen. Enkele raadsleden waarmee is
gesproken leggen deze verantwoordelijkheid ook bij de Drechtsteden neer: Die zouden veel
beter het “wij-gevoel” moeten promoten: Zorgen voor positieve pr voor regionale zaken die
wel goed gaan. Op een groter schaalniveau kunnen nu eenmaal bepaalde zaken efficiénter

worden georganiseerd.
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Raadsleden aan het woord

"We hebben wel één keer per maand een Drechtsteden dinsdag, waarbij de raadsleden in de
Drechtraad carrousels draaien op controlerende onderwerpen. Daar worden dan de
schroefjes bijgesteld, dat werkt wel”.

“YKaders die de raad meegeeft aan de wethouder worden overruled. We weten nooit wat
ervan overblijft”.

“Controleren doen we niet goed genoeg. Je krijgt zo’n kort mogelijke staatjes zodat je niet in
detail kan zien wat daar gebeurt. Je wordt van het kastje naar de muur gestuurd tussen de

gemeente en de Drechtsteden als je om informatie vraagt”

A

Controle-instrumenten van en voor de Raad

Een veel gehoorde klacht bij Dordtse raadsleden is een inadequate informatievoorziening ten
aanzien van gemeenschappelijke regelingen. In de handleiding “Grip op regionale
samenwerking” worden verschillende instrumenten beschreven voor structurele
informatievoorziening, zoals het opstellen van een kadernota voor het
samenwerkingsverband en de paragraaf 'verbonden partijen' in het jaarverslag van de
gemeente. Ook zou een raad een raadscommissie (raadswerkgroep) 'verbonden partijen’
kunnen instellen. Naast reguliere informatie en verantwoordingsrapportages kan de raad
soms ook behoefte hebben aan incidentele informatie. In dit geval kan de raad gebruik
maken van haar informatierecht ten aanzien van het college of de verbonden partij.
Daarnaast kan de raad de rekenkamer verzoeken om onderzoek te verrichten of zelf een
onderzoekcommissie instellen. Kortom, er zijn voor gemeenteraden verschillende
instrumenten om binnen de huidige wet- en regelgeving de informatievoorziening te

verbeteren.

4.5. Gewenste veranderingen voor de toekomst
De geinterviewde raadsleden kijken verschillend naar regionale samenwerking en komen met
de volgende suggesties om de relatie met derden partijen te verbeteren.

Herzie mandateringen

De raadsleden van de lokale partijen waarmee is gesproken vinden dat er in het verleden te
gemakkelijk mandaten zijn verleend. Hierdoor is veel uitvoering van taken een
collegebevoegdheid geworden en is de raad (door deze eigen gemaakte keuzes) buiten spel
komen te staan. Door voortschrijdend inzicht bij de invoering van de drie decentralisaties
komt men hierachter. Deze raadsleden (van lokale partijen) vinden dat (een deel van de
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afgegeven) verantwoordelijkheden terug moeten komen naar de gemeenteraad. Toch kunnen
zij zich erin vinden, net als de meeste andere partijen, dat de uitvoering van taken in een
regionale  uitvoeringsorganisatie = worden  ondergebracht. Maar de (financiéle)
verantwoordelijkheid dient dan wel bij de afzonderlijke gemeenteraden te komen liggen.

Raadsleden aan het woord

“In de toekomst wordt regionale samenwerking belangrijker. Zeven gemeenten, zeven
burgemeesters dat is een beetje veel met 30 wethouders en noem maar op. Als je datin 1

organisatie kan stoppen is dat wat voordeliger”.

"Ik zie de samenwerking toch richting een Drechtstad gaan ook al zijn we officieel niet één
gemeente. De helft van ons budget gaat al naar de regio. In de toekomst zie ik dat niet

afnemen”’.

YGoed om te bewaken dat het niet steeds verder gaat. De onderwerpen waarmee we nu

samenwerken in de Drechtsteden dat is oké”.

e

Bouw de Drechtsteden om naar een uitvoeringsorganisatie

Ook andere partijen zien, op grond van democratische principes en legitimiteit, dat na 12,5
jaar Drechtsteden modernisering nodig is. Veel raadsleden hebben het gevoel dat de huidige
Drechtsteden vooral een ambtelijke aangelegenheid is geworden. Zij signaleren een
verdergaande bureaucratisering waar wat aan gedaan kan worden door de
Gemeenschappelijke Regelingen om te bouwen tot uitvoeringsorganisaties. Door een
duidelijkere scheiding tussen beleid en uitvoering wordt het voor de raad beter mogelijk om

goede kaders te stellen en te controleren.

Raadsleden aan het woord

VSchaf het dienstenmodel af en maak er een uitvoeringsorganisatie van. (...) Maak er geen
tweede bestuurslaag van met een eigen ambtelijke organisatie eromheen (...) Dat maakt hef
alleen maar duurder. Terwijl een van de belangrijkste doelen van regionale samenwerking

juist het besparen van kosten is”
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5. Veranderingen van buitenaf:

Burgerparticipatie en burgerinitiatieven

Op Prinsjesdag 2013 introduceerde de Koning®! de ‘participatiesamenleving' als een
samenleving waarin mensen zelf betrokken zijn bij en mede-eigenaar zijn van publieke
voorzieningen. De klassieke verzorgingsstaat diende te transformeren tot een samenleving
met minder overheidsbemoeienis (terugtrekkende overheid, bezuinigingen, decentralisatie
van taken) en meer ruimte voor de burgers om initiatieven te ontplooien en mee te beslissen.
Er werd een beroep gedaan op de eigen kracht van burgers. Een samenleving die gericht is
op het meedoen en de handen uit de mouwen steken. Daarmee ontstaat de behoefte aan
politieke participatie waarin mensen mee kunnen praten en mee bepalen wat participatie
moet inhouden. De kabinetsnota ‘De Doe-democratie’ stelt: ‘Eigenlijk kan een overheid zijn
burgers niet serieus nemen als initiatiefnemers wanneer ze ook niet open staat voor inbreng
in het beleid’.52 In deze nieuwe verhouding tussen overheid en burger, zal de overheid

moeten loslaten, faciliteren en ruimte moeten geven aan initiatieven uit de samenleving.

5.1. De mondige burger

De verhouding tussen politicus en burger is gelijkwaardiger geworden, de burger laat zich
niet zo gemakkelijk meer imponeren. Burgers zijn mondiger geworden en hebben
argumenten paraat om in actie te komen tegen overheidsbeleid.>3 Deze mondige burgers zijn
geneigd om tegenspel te bieden aan beslissingen van gezagsdragers en zijn een soort
toezichthouders geworden op politieke besluitvorming. Zij laten van zich horen wanneer ze
geconfronteerd worden met problematische situaties of hierop gewezen worden via de media
of andere actoren.>* Dit is mede het gevolg van een veranderende cultuur waarin politiek

gezag niet meer voor zich spreekt.

Mondige burgers zijn zelfbewust, weerbaar, assertief en proberen vaker naar eigen inzicht
hun recht te halen. Een mondige burger betekent niet per definitie een eisende burger. Toch
kruisen deze twee elkaar wanneer burgers zich over de overheid beklagen. De Jong schrijft in
zijn boek 'De lastige burger’ dat het rechtvaardigheidsgevoel van de burger erg
individualistisch is geworden en dat ‘democratie’ synoniem is geworden met ‘zeggen waar het
op staat’.>> Burgers lijken vaker op hun strepen te staan voor hun eigen individueel goed, en
zijn vaker goed van de tongriem gesneden. Deze mondige, klagende burger heeft de
overheid zelf gecreéerd door te ver door te slaan in het marktdenken: Ze heeft de
verwachting ‘u vraagt, wij draaien’ gewekt. Hierdoor zijn burgers de overheid gaan zien als
hun persoonlijke probleemoplosser. Dit botst met een overheid die het algemeen belang

probeert te waarborgen. De Jong stelt daarom voor om de burger meer te betrekken bij het
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democratische proces en hem te laten inzien dat zijn belang ten koste gaat van dat van

iemand anders. Ook stelt hij dat overheden mensen moeten durven tegenspreken. Mondige
burgers vragen om een responsieve overheid. Een overheid die haar verantwoordelijkheid
neemt en een fatsoenlijke overheid.”® Een burger met een plan voor een speeltuintje in zijn
straat wil gehoord worden, wil transparantie van het huidige beleid, en eist respect. Mondige
burgers zijn nodig om de politiek te monitoren, als initiatiefnemer, en als stem van de
samenleving. Aan de gemeenteraad de taak om de relatie tussen de lokale overheid en de
mondige burger vorm te geven.

Ervaringen met Dordtse mondige burgers

Zijn de afgelopen jaren de burgers mondiger geworden omdat mensen steeds beter zijn
opgeleid? De helft van de ondervraagde Dordtse raadsleden vindt dat dit inderdaad zo is
maar geven ook aan dat deze mondige burger op beperkte onderwerpen van zich laat horen.
De raadsleden die erkennen dat burgers mondiger zijn geworden ervaren dit allemaal als

positief.

Raadsleden aan het woord

Tk herken dat burgers mondiger worden en ik vind dat wel prettig. Als er problemen zijn dan
zeg ik kom maar dan gaan we erover praten”.

YBurgers worden mondiger en dan vooral op onderwerpen die de directe leefomgeving
betreffen. Als het gaat om de grote maatschappelijke opgave dan vind ik die mondigheid wel

mee vallen. Dan komt het soms niet verder dan de verjaardag borrel zeg ik weleens”.

Eveneens ongeveer de helft zegt van deze ontwikkeling niets te merken. De raadsleden die
geen toename van mondige burgers signaleren zeggen dat het nog steeds dezelfde groep
burgers is die van zich laat horen. Namelijk de hoger opgeleiden. Het lijkt alleen maar dat

burgers mondiger zijn geworden, maar dat is feitelijk niet het geval.

Raadsleden aan het woord

“"De mondige burgers zijn vaak slecht geinformeerd en jagen vaak alleen eigen belang na”.
"Het lijkt of burgers mondiger zijn geworden, maar dat komt omdat de gemeente(raad) hen

om input vraagt”.

YKijkend naar het verleden zie je bepaalde patronen terugkomen. Mensen worden pas actief

op het moment dat ze met gemeentelijk ingrijpen worden geconfronteerd”.
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Burgers daarentegen lijken mondigheid vooral te zien als een deel van hun burgerschap. Als
raadsleden burgers niet serieus nemen en naar de mond praten dan wordt dat door burgers
snel opgemerkt. Soms doen ze dit om ervan af te zijn, soms ook om zijn/haar populariteit te
vergroten. Uit de interviews blijkt dat burgers wisselend denken over het niveau van

raadsleden. Zij vinden dat die zich best wel wat meer kwetsbaar op mogen stellen.

Raadsleden aan het woord

“De verwachtingen zijn zo hoog gespannen dat wanneer burgers je bereikt hebben dat ze dan
ook gelijk willen dat jij wat voor ze doet. De raad werkt niet voor één persoon die wat wil. De
raad is geen hulpdienst terwijl dat wel soms wordt verwacht. Dan zie je dus dat mensen

regelmatig teleurgesteld zijn”.

“We zijn niet van het ‘cli€ntisme’. Sommige neigen daar regelmatig wel naartoe. Je moet ook
besluiten nemen waarmee je jezelf niet populair maakt maar wat wel het beste is voor de
stad. Bij de raadsleden zit langzaam meer angst om besluiten te nemen waar ze niet aardig

door worden bevonden’

-

5.2. Meer dan een goed idee

In 2016 publiceert de rekenkamercommissie Dordrecht een onderzoek naar burgerparticipatie
in de gemeente Dordrecht. Hieruit leren we dat het in Dordrecht, ondanks de veelheid en
gevarieerdheid van burgerinitiatieven, ontbreekt aan een duidelijke visie op participatieve
democratie. De gemeentelijke organisatie werkt te gefragmenteerd en het is onduidelijk wat
de financiéle ruimte is voor de ambities op het gebied van burgerparticipatie. Uit gesprekken
met burgers die betrokken zijn geweest bij burgerinitiatieven blijkt dat ze graag een
duidelijke visie  van de gemeente Dordrecht  willen ten aanzien van

burgerparticipatietrajecten.

Burgers aan het woord

YHet is in Dordrecht onduidelijk welke stelling de politiek inneemt ten aanzien van

burgerparticipatie. Wat nou wel en wat nou niet en waarom wel of niet”.

“YHet gaat niet alleen om het proces maar ook om de inhoud. Als je zoiets wilt doen moet je

ook een duidelijke visie hebben als gemeenteraad. Dat is nu niet duidelijk genoeg”.
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Participatieve democratie (burgerparticipatie, overheidsparticipatie, burgerinitiatieven e.d.)
brengt voor het gemeentebestuur een verschuiving met zich mee van plannen naar samen
ontwerpen.

Om goed in te kunnen spelen op de (leef)wereld van de initiatiefnemers blijken het vermogen
om maatwerk te leveren, het improvisatievermogen en het vermogen om samen te werken
belangrijke eigenschappen van ambtenaren, politici en bestuurders.>” Op dit moment is de
mate van responsiviteit bij de gemeente voor bewonersinitiatieven wisselend en afhankelijk
van de behandelend ambtenaar. Ook werkt de gemeentelijke organisatie gefragmenteerd
waardoor initiatieven die ambtelijke domeinen overstijgen, niet optimaal worden
gefaciliteerd.

De gemeente Dordrecht heeft ambities met burgerparticipatie, maar in de gemeentelijke
begroting geeft de raad geen duidelijke (financiéle) handvatten om met het college in
gesprek te gaan. Burgerparticipatie blijft daardoor beperkt tot een selecte groep burgers die
de taal van het systeem spreekt.

Gemeenteraadsleden vinden hun rol op het gebied van burgerparticipatie onduidelijk. Soms
wordt er gereageerd op een brief van het college van B&W en soms vragen raadsleden om
aandacht voor een specifiek initiatief. Maar een reflectie op de rol van de gemeenteraad bij
burgerparticipatie en op de verhouding tussen de representatieve democratie en de

participatieve democratie heeft nog maar beperkt plaatsgevonden.

Burgers geven aan dat het in je voordeel werkt als je mensen kent in de gemeentelijke
organisatie of in de gemeenteraad. Contact met raadsleden loopt meestal via de mail of
telefoon. Ook worden raadsleden door burgers uitgenodigd om te kijken hoe situaties zich in
praktijk voor doen. Burgers geven aan voorkeur te geven aan persoonlijk contact met
raadsleden in plaats van inspreken in de raad.

Burgers aan het woord

YBij de ambtenarij ken ik veel mensen en kan ik makkelijk contact krijgen. Als ik een mail

had gestuurd naar info Dordrecht dan kwam ik er nooit doorheen”.

‘Als je hier in de wijk woont, je leven leidt, niet actief bent, maar wel opeens een

verkeersdrempel wil, dan kan ik mij voorstellen dat je vastloopt”.
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5.3. Loslaten met visie; de Montessori-democratie

Participatieve en representatieve democratie zijn geen communicerende vaten. Het zijn
elkaar aanvullende vormen van democratie: als de een sterker wordt, moet de andere dat
ook worden.*8 In de “Montessori-democratie” schets Evelien Tonkens een theoretisch beeld
van wat de opkomst van de participatieve democratie betekent voor het lokale bestuur. Zij
ziet een analogie met Montessorischolen waar leerkrachten de leerlingen vrijlaten om zich in
eigen tempo te ontwikkelen. Dat gebeurt wel binnen een filosofie over materialen die de
leerlingen nodig hebben om zich geleidelijk te ontwikkelen.>® Dat is dan ook gelijk de
waarschuwing die met ‘loslaten’ wordt meegegeven: zorg wel voor randvoorwaarden

waarbinnen het loslaten vorm kan krijgen.

Het ‘loslaten’ versterkt vooral een specifieke vorm van participatieve democratie, namelijk
het burgerinitiatief. Burgerinitiatieven kenmerken zich door een grote variéteit aan
verschijningsvormen. Hier zit een spanningsveld voor raadsleden: Het gaat altijd maar om
een beperkt deel van de burgers die ergens een initiatief toe hebben genomen. Daarmee is
ook de beperking van burgerinitiatieven een gegeven. Net als bij het onderwijs geldt ook bij

de democratie dat niet alle burgers “geschikt” zijn voor de Montessori-democratie.

Kaderstelling bij burgerparticipatie-trajecten - Loslaten met visie

Bijna alle raadsleden waarmee is gesproken hebben iets te melden over kaderstelling bij
burgerparticipatie-trajecten, maar de meningen hierover lopen uiteen van: “De overheid
moet zich zo min mogelijk met burgerinitiatieven bemoeien, laat het gewoon gebeuren
binnen de kaders en ruimte die we daarvoor in de raad kunnen afspreken”, tot “Zorg dat je
samen met burgers aan de voorkant van de beleidsontwikkeling zit en dat je samen met
burgers controleert of de genomen besluiten ook daadwerkelijk door het gemeentebestuur
zijn uitgevoerd”. In ieder geval is men het erover eens dat zowel inhoudelijke als procedurele
kaderstelling ten aanzien van burgerparticipatie-processen nodig is en dat deze kaders helder
en duidelijk moeten zijn.

Raadsleden aan het woord

‘Je moet burgerparticipatie-projecten goed inkaderen, duidelijk vaststellen waar ze wel en
waar ze niet over gaan en goed bewaken dat het besluitvormingsproces en de procedures
00k zodanig zijn dat de hele buurt kan meepraten. Als je dat doet dan kan je bevoegdheden

en financién overdragen aan een buurt”.

“Op het niveau van de buurt zouden mensen van ons best mogen beslissen. Je moet dat
goed in kaderen, duidelijk vaststellen waar ze wel en niet over gaan en goed bewaken dat
besluitvormingsprocessen en procedures ook zodanig zijn dat de hele buurt mee kan

praten”,

“We zouden als raad, vanuit onze kaderstellende rol, bijvoorbeeld in de begroting, van
tevoren vast moeten stellen waar er ruimte is voor burgerparticipatie. En dan kun je binnen

die vastgesteld ruimte experimenteren met burgerparticipatie”.

 —
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5.4. Burgerparticipatie en het gemeentebestuur

De meeste Dordtse raadsleden met wie is gesproken zijn kritisch over de rol van het
gemeentebestuur ten aanzien van burgerparticipatie-trajecten. Het college zegt dat het
burgerparticipatie belangrijk vindt, maar handelt daar niet naar. Dit betreft niet alleen de
oppositiepartijen, ook bij de coalitie horen we dit doorklinken. Het brengt te veel extra werk
met zich mee, wordt aangevoerd als verklaring. Er wordt wel geluisterd naar wat er onder de
burgers leeft, maar er vindt onvoldoende terugkoppeling plaats over waarom bepaalde
initiatieven volgens het college toch geen doorgang kunnen vinden. Het college zet wel in op
inspraak maar verder gaat het niet. Enkele raadsleden zien participatie ook vooral als
inspraak en het bieden van mogelijkheden aan burgers om hun mening kenbaar te maken.

Raadsleden aan het woord

“"Zowel college als raad moeten dan wel zorgen dat er goed geluisterd wordt en dat
teruggekoppeld wordt op een manier dat duidelijk wordt dat er ook geluisterd is en dat men

weloverwogen tot bepaalde besluiten is gekomen”.

"Ik vind dat participatieprocessen heel erg blijven hangen in de participatiecultuur van eind
vorige eeuw waar ze wel inspraak geven aan mensen, maar niet voornemers zijn om mensen

ook mee te laten beslissen”.

'Je kan niet iedereen tevreden maken maar elk mens kan leven bij het idee dat als iets goed

is uitgediscussieerd en 2/3 het er mee eens is, dat het er komt”.

e

Sommige Dordtse raadsleden constateren dat burgerinitiatieven op het college afketsen,

waarschijnlijk omdat het een collegebevoegdheid is, en dat je daar pas over hoort via
meldingen in de media. Ook constateringen dat ambtenaren niet in de *‘meewerk’-stand zitten
en dat het college zich verschuilt achter reeds genomen besluiten (in bestemmingsplannen
e.d.) zet te denken. Wel wordt hierbij aangetekend dat de raad zelf de bestemmingsplannen

heeft goedgekeurd en de wijzigingsbevoegdheid heeft overgedragen aan het college.
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Raadsleden aan het woord

Y...op het moment dat burgers met een plan komen, ze zomaar worden afgeketst onder het
mom van ‘daar is geen geld voor’, zelfs voordat het plan de gemeenteraad heeft bereikt”.

“‘Burgerplannen zouden eigenlijk altijd in de commissie moeten worden besproken”.

“In mijn controlerende rol word ik soms tegengewerkt door ambtenaren. Voor een deel
hebben wij dat ook zelf georganiseerd omdat wij bestemmingsplannen hebben goedgekeurd
waar we een deel van de wijzigingsbevoegdheid hebben overgedragen aan het college.
Daarmee hebben wij onszelf buiten spel gezet en de burger kan eigenlijk nhergens meer

naartoe”.

=

5.5. Participatieve én representatieve democratie
In 2012 stelde de Raad voor Openbaar Bestuur (ROB) dat de overheid moet loslaten,
faciliteren en ruimte geven aan initiatieven uit de samenleving. Het is wenselijk dat er ‘een
herschikking van taken tussen overheid en burgers’ komt om de invloed van mensen op
beleid en besluitvorming te vergroten.®® Politici moeten hiervoor ruimte geven aan particulier
initiatief en de eigen verantwoordelijkheid, zelfredzaamheid van en onderlinge samenwerking

tussen burgers stimuleren.

De studie ‘Montessori-democratie’ van Tonkens et.al.’! schetst de beweging naar
participatieve democratie en doe-democratie en de gevolgen daarvan op de representatieve
democratie: informalisering en juridisering. De studie stelt dat onder invloed van de doe-
democratie informalisering en juridisering van de lokale democratie toeneemt. Dit resulteert

uiteindelijk in de depolitisering van de gemeentepolitiek.

Depolitisering door informalisering en juridisering

“Loslaten” leidt tot informalisering van het ambtelijk apparaat. Daarmee wordt bedoeld dat
omgangsvormen tussen ambtenaren onderling, maar vooral ook tussen ambtenaren en
burgers informeler worden. Door deze informelere omgangsvormen wordt de samenleving
minder hiérarchische en ontstaat een grotere gelijkheid in menselijke verhouding.®? Naarmate
burgers meer initiatiefnemers worden terwijl gemeenteambtenaren en bestuurders (inclusief
raadsleden) vaker ‘op hun handen gaan zitten’, krijgt de interactie tussen en binnen de
representatieve en participatieve democratie een meer informeel karakter. In het algemeen
lijken burgers meer vertrouwen te hebben in informele verhoudingen en contacten met de
gemeente (inclusief gemeenteraadsleden). Door informeel ‘samen om tafel’ te gaan zitten wil
en kan men confrontaties tussen participatieve en representatieve politiek voorkomen.%3 De
verantwoordelijkheid voor een soepel verloop van informele processen ligt vooral bij
ambtenaren. Deze informalisering van het ambtelijk apparaat heeft voordelen, bijvoorbeeld

dat burgers minder door bureaucratie belemmerd worden in het uitvoeren van plannen.

Veranderende Rol van de Raad 28 / 40



&/-
“~") DORDRECHT 'y

Maar het heeft ook nadelen. Bij een vergaande informalisering van het ambtelijk apparaat

liggen gevaren van willekeur en vriendjespolitiek op de loer. Dit kan een reden zijn om
informalisering te beperken, dan wel om nieuwe mechanismen te installeren om dit tegen te

gaan.

Als politieke strijd en officiéle besluitvorming worden vervangen door informele verhoudingen,
als het politieke systeem alleen nog op de achtergrond als juridisch correctiemechanisme
functioneert, kun je spreken van depolitisering van de gemeentepolitiek. Tonkens signaleert
deze depolitisering van de gemeentepolitiek onder invloed van de doe-democratie door een
combinatie van informalisering en juridisering. Er is in drie opzichten sprake van
depolitisering: (1) het initiatief voor maatschappelijke ontwikkelingen verplaatst zich naar
burgers, (2) dagelijkse verhouding tussen burgers en overheid wordt los en informeel
waardoor politieke strijd en officiéle besluitvorming afnemen en (3) het politieke systeem
speelt alleen nog een rol op de achtergrond doordat de representatieve democratie
juridiseert. Tonkens stelt dan ook de vraag wat de rol van de politiek nog is als de nadruk zo
op persoonlijke uitwisseling komt te liggen. Het lijkt erop dat ideologie moet plaatsmaken
voor concrete ideeén die de huidige maatschappelijke problemen aanpakken (Vanaken,
2017).%4

Burgerparticipatie en de rol van de Dordtse raad

Vanuit de constateringen dat mondige burgers vaak eigen belang nastreven of dat ze zich
vooral inzetten voor problemen die de eigen leefomgeving betreft komt een groot deel van de
gesproken raadsleden tot de conclusie dat het hun taak vooral is om het algemene belang,
het belang van alle burgers te bewaken. Daarom vinden alle raadsleden waarmee is
gesproken het belangrijk dat de gemeenteraad een representatie is van de totale bevolking.
Binnen deze representatieve democratie moeten besluiten worden genomen die het algemeen
belang ten goede komen.

Raadsleden aan het woord

YTk ben voor de representatieve kant van het raadslidmaatschap.... Je vertegenwoordigt de
stad omdat je bent gekozen. Je kunt niet alles de hele tijd peilen. Wij zijn geen participatieve

democratie”.

“Verder moet je als gemeenteraad het algemeen belang proberen te destilleren uit de
vraagstukken, want dat staat uiteindelijk boven het individueel belang van enkele burgers”.
VIn buurten met veel jonge gezinnen willen burgers vanzelfsprekend speeltuintjes, 10 jaar

later kunnen deze speeltuintjes de oorzaak zijn van overlast door hangjongeren”.

—
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Meervoudige democratie

De Commissie Toekomstgericht Lokaal Bestuur stelt dat er moet worden geinvesteerd in een
representatieve democratie die complementair is met vormen van participatieve democratie.
Het lokale bestuur zou deze meervoudigheid van de democratische samenleving moeten
erkennen en daar ook naar handelen. ‘Voor de gemeenteraad betekent dit in veel grotere
mate open staan en toegankelijk zijn voor burgers’.6> Er moet worden gekeken hoe
praktijkvormen van participatieve democratie op een goede manier kunnen worden
verbonden aan besluitvormingsmechanismen van de representatieve democratie.%®

Ervaringen van Dordtse raadsleden met meervoudige democratie

Uit ons onderzoek blijkt dat het zowel voor raadsleden als voor burgers vaak onduidelijk is
hoe deze twee vormen van democratie zich tot elkaar verhouden. Ze staan weliswaar niet op
gespannen voet met elkaar, maar onduidelijk is hoe ze elkaar kunnen aanvullen opdat een
sterke(re) democratie ontstaat.

Raadsleden aan het woord

YTk verwacht dat het huidige bestuurlijke model heel erg onder druk komt te staan. We
kunnen dit model om twee redenen niet meer volhouden. De eerste reden is dat we de
begroting digitaliseren en beschikbaar stellen voor iedereen. Ten tweede vraagt de nieuwe
omgevingswet dat alles wat we weten en alles wat we georganiseerd hebben ook
beschikbaar komt online. Dat je als burger binnenkort met één druk op de knop weet wat er
allemaal speelt in jouw straat en wie er allemaal betrokken bij zijn. Terwijl er nu veel ruimte
en tijd wordt gewonnen door verwarring te stichten, langs elkaar heen te werken, slecht te

communiceren”,

Condities voor actief burgerschap

Op dit moment zijn de condities voor actief burgerschap sterk aanwezig. Veel lokale
overheden willen actief burgerschap dan ook bevorderen. Daarbij mogen zij echter niet hun
verbindende, bemiddelende en gelijkheid scheppende rol uit het oog verliezen. De lokale
overheid dient ervoor te waken dat de doe-democratie niet eindigt in afkeer van
burgerinitiatieven en een verlangen naar autoritaire leiders. Om dat te voorkomen is het van
belang om naast waardering voor actief burgerschap ook de waardering voor ambtenarij en
bureaucratie levend te houden.%” Voor een volwaardige democratie dienen representatie en
participatie elkaar aan te vullen. Ook de Commissie voor Toekomstgericht Lokaal Bestuur
stelt dat er gestreefd moet worden naar een meervoudige democratie waarbij de
representatieve democratie juist versterkt wordt door meer participatieve vormen van

democratie.%8
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In voorgaande hoofdstukken hebben we gezien dat er nogal wat zaken zijn veranderd voor de
lokale overheid. Een aantal verantwoordelijkheden van de overheid is gedecentraliseerd en
brengen extra taken met zich mee voor gemeenten. Taken die alleen goed uitgevoerd kunnen
worden als er ook anders gewerkt wordt. Daarnaast moeten problemen worden opgelost op
het niveau waar ze zich voordoen (sublokaal) terwijl er winst te behalen is door regionaal te
gaan samenwerken. Mondige burgers laten zich vaker via burgerinitiatieven horen. De
geindividualiseerde burger eist zijn plekje aan de gemeentelijke tekentafel op. Maar op deze
tekentafel liggen wel de schetsen voor de toekomstige samenleving waarbij het algemeen
belang dient te prevaleren boven individueel en eigen belang. Kortom: voor het lokale
politiek-bestuurlijke systeem is het noodzakelijk om anders te gaan werken. Om op andere

manieren invulling te gaan geven aan de taken waarvoor gemeenten verantwoordelijk zijn.

6.1. Conceptueel beeld van overheidssturing

De Nederlandse School voor Openbaar Bestuur (NSOB) beschrijft hiervoor verschillende
werkwijzen. De NSOB schetst langs twee dimensies vier vormen van overheidssturing.
Enerzijds maakt men het onderscheid tussen beleid dat door de overheid wordt bedacht en
initiatieven die vanuit de samenleving komen (horizontale as). Anderzijds onderscheidt men
een overheid die begint bij randvoorwaarden en van daaruit bekijkt wat er mogelijk is versus
een overheid die begint bij de beoogde resultaten en vervolgens kijkt wat daar in

randvoorwaardelijke zin voor moet worden geregeld (verticale as).°

In ieder kwadrant dat zo ontstaat pakt de overheid een andere rol. De modellen kunnen

naast elkaar bestaan en functioneren.

Vanuit resultaten naar randvoorwaarden

2 N )
De presterende overheid De samenwerkende overheid

New Public
Management
(nPM)
Vanuit de overheid P R Vanuit samenleving
naar de samenleving * #" naar de overheid

Public Societal

Resilience

(sr)

Administration

(ra)

De rechtmatige overheid De responsieve overheid
Wy in de actieve samenleving

Vanuit randvoorwaarden naar resultaten
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Bij de rechtmatige overheid staan legitimiteit en rechtmatigheid van overheidshandelen
centraal. Vanuit zorgvuldig geformuleerde randvoorwaarden werkt de ambtelijke dienst
politieke doelformulering uit die door de raad kunnen worden vastgesteld Deze doelen en
regels moeten worden nageleefd en zijn in het politieke proces controleerbaar en achteraf is

alles deugdelijk te verantwoorden in juridische procedures.

Bij de presterende overheid staat het meetbare resultaat centraal. Doelen zijn alleen
‘gehaald’ als we de resultaten die we vooraf hebben afgesproken kunnen meten. Bij dit
perspectief hoort prestatiesturing en het idee dat mensen zich inzetten als ze op resultaat
worden afgerekend.

Ook bij de samenwerkende overheid gaat het om het bereiken van resultaat, maar vanuit
de opvatting dat die resultaten niet door één organisatie alleen gerealiseerd kunnen worden.
Om de eigen doelen te realiseren zijn ook inzet en/of middelen van anderen nodig.
Samenwerking is vereist. Het initiatief hiertoe kan komen vanuit de overheid, maar ook

vanuit de maatschappelijke partners.

Bij de responsieve overheid gaat het om veerkracht en maatschappelijke energie van de
samenleving. Partijen hebben hun eigen randvoorwaarden en bedoelingen en jagen die in het
publieke domein na. De overheid wordt geconfronteerd met een beweging die er al is in de
maatschappij, en waarbij men mogelijkheden ziet om die te koppelen aan de doelen en
ambities van de gemeentelijke organisatie. Het gaat dan om het herkennen van dergelijke
ontwikkeling in de samenleving en het aangaan van een betekenisvolle verbinding met

partijen die anders dan de overheid zijn.

De vier geschetste perspectieven zijn geen opeenvolgende stappen. Het zijn vier modellen die
tegelijkertijd aan de orde zijn. Rechtmatigheid vormt de basis van elk overheidshandelen.
Randvoorwaarden zijn altijd aan de orde en vormen de kern van wat publieke organisaties en
ambtenaren doen. Prestatiesturing is ook altijd relevant, de resultaten zijn belangrijk. Een
overheid die alleen belooft maar niet presteert verliest gezag en uiteindelijk ook
bestaansrecht. Datzelfde geldt voor verantwoording.

6.2. Realiseren van publieke waarden en netwerkend werken

Bij het handelen vanuit de overheid gaat het om het realiseren van publieke waarden,
waarden ten dienste van het algemeen nut die uitstijgen boven het particuliere of individuele
belang. Publieke waarde kan op 3 manieren tot stand komen:

1. Via de overheid; door een beleidsprogramma uit te voeren.

2. Via de markt; Bedrijven kunnen een business-model maken voor een publieke waarde of
functie die publiek nut heeft.

3. Via Individuele burgers of maatschappelijke organisaties die eigen initiatieven ontplooien.
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In onze complexe wereld, met een grote diversiteit aan belangen en wensen van burgers,
lukt het creéren van publieke waarde alleen door netwerkend te werken. Netwerkend werken
vereist geen organisatie die helemaal anders moet, maar een organisatie die meer systemen
naast elkaar aan kan. Het gaat niet om de transitie van de ene naar de ander werkvorm,
maar om het ontwikkelen van het vermogen om het werk meervoudig te organiseren. Ook bij
netwerkend werken zijn representatieve democratie en rechtstaat onverminderd aan de orde.
De netwerkende aanpak onttrekt zich niet aan democratische controle. Het bestuur streeft
doelen na en realiseert die met of via het netwerk. Dat vraagt om een ander soort
doelformulering die zichtbaar maakt welke maatschappelijke ambities men nastreeft. Doelen
moeten anders geformuleerd worden: het moeten geen handboeien zijn, maar doelen
moeten ambities zichtbaar maken. Netwerkend werken moet zich geleidelijk ontwikkelen tot

een volwaardige en gelijkwaardige optie, naast andere vormen van werken en organiseren.

6.3. Naar een nieuwe manier van werken in Dordrecht

Ook in Dordrecht zijn de in de literatuur gesignaleerde veranderingen niet onopgemerkt
gebleven. Deze veranderingen maken het nodig om de gemeentelijke organisatie op een
andere leest te schoeien. In tegenstelling tot veel in het verleden doorgevoerde
organisatieveranderingen gaat het ditmaal niet om een verandering van de structuur van de
organisatie maar om de implementatie van een geheel andere werkwijze van de ambtelijke
organisatie. Met de door de gemeente Dordrecht ingeslagen weg om opgavengestuurd te
gaan werken lijkt aan een netwerkende manier van werken invulling te worden gegeven. Het
effect dat men wil bereiken is dat maatschappelijke opgaven centraal te staan binnen de
gemeentelijke organisatie. De ambtelijke organisatie wordt zodanig ingericht dat alle
ambtenaren hun kwaliteiten kunnen inzetten voor de opgave(n) waar ze het meest aan
kunnen bijdragen. Reguliere taken worden omgevormd richting opgaven of afgebouwd. Zo
schakelt de organisatie geleidelijk aan over op opgavengestuurd werken. Het is de vraag of
en hoe de politiek deze opgavesturing gaat omarmen.
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7. Veranderende rollen

7.1. Inleiding

In voorgaande hoofdstukken hebben we gezien in welk krachtenveld de gemeenteraad
vandaag de dag moet opereren. Wat betekenen nu deze maatschappelijke en politiek
bestuurlijke ontwikkelingen voor het raadswerk? Welke rollen zijn er voor
gemeenteraadsleden weggelegd en hoe kunnen zij daar invulling aan geven?

7.2. In gesprek met Dordtse raadsleden

De geinterviewde raadsleden waren open over hun persoonlijk kijk op en ervaringen met
maatschappelijke en politiek-bestuurlijke ontwikkelingen in Dordrecht. De voorgelegde
ontwikkelingen werden, op een enkele keer na, herkend in Dordrecht. De raadsleden zagen
mogelijkheden om deze ontwikkelingen te koppelen aan praktische vraagstukken in de
samenleving en afwegingen die gemaakt moeten worden in het raadswerk. De voorbeelden
die werden gegeven om met deze ontwikkelingen om te gaan gingen vooral over de inzet van
het raadslid zelf of van zijn of haar fractie. De beschouwingen hadden minder betrekking op
de raad als geheel.

Daarnaast gaven raadsleden aan te willen experimenteren met een andere inrichting van het
Drechtsteden model en andere gemeenschappelijke regelingen, burgerparticipatie-processen,
de begroting en het commissieproces.

De gemeenteraad van Dordrecht lijkt open te staan voor de ontwikkeling van vaardigheden
en nieuwe werkwijzen. Naast het reguliere introductie- en opleidingsprogramma worden er
ook bezoeken gebracht aan gemeenten die met een vergelijkbaar vraagstuk zitten als
Dordrecht. De Dordtse gemeenteraad krijg dan de gelegenheid om inspiratie op te doen. Het
bezoek aan Maastricht kwam meerdere malen ter sprake en lijkt in positieve zin iets los

gemaakt te hebben bij de raadsleden.

7.3. Drie traditionele rollen van de raad: een Dordtse blik

Tijdens het interview is de raadsleden gevraagd of de besproken ontwikkelingen van invioed
zijn op hun volksvertegenwoordigende, kaderstellende, en controlerende rol en hoe ze daar
mee omgaan. Hier werd zeer divers op gereageerd en daarom is er geen eenduidig beeld te
geven. Desondanks zijn er voorzichtig een paar woorden op papier gezet over de kijk van
Dordtse raadsleden op de drie traditionele rollen van de raad bij de maatschappelijke
ontwikkelingen die ze voorgelegd hebben kregen. Dit wordt in de context geplaatst van
recente ontwikkelingen ten aanzien van deze rollen zoals wij deze in de literatuur

signaleerden.
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Kijkend naar de volksvertegenwoordigende rol stellen enkele raadsleden voorstander te zijn

De volksvertegenwoordigende rol

van de traditionele rol van de raad passend in een representatieve democratie. Anderen zien
hun rol meer als een ombudsman die (individuele) wensen en gevoelens van de samenleven
signaleert en deze verwoordt in de raad. Ook gaven veel raadsleden aan actiever met
mensen in gesprek te gaan om te horen wat er in de samenleving speelt. Deze verschillende
manieren om de volksvertegenwoordigende rol in te richten wordt ook beschreven door
Ostaaijen in het essay ‘Hard naar het college, zacht naar de samenleving’.”? Het essay stelt
onder andere dat raadsleden er in het algemeen niet in slagen om hun voordeel van nabijheid
met de lokale gemeenschap uit te buiten. Ostaaijen (2016), de Raad voor Openbaar Bestuur
(2016) en de VNG Denktank (2016) moedigen raadsleden aan om van het pluche af te
komen en zich meer te bewegen onder het volk, om erop toe te zien dat er verbindingen
worden gelegd. Kortom, recente onderzoeken in de literatuur adviseren raadsleden om meer

vorm te geven aan hun verbindende rol tussen samenleving en gemeentebestuur.

De kaderstellende rol

Raadsleden hadden iets meer moeite om de kaderstellende rol te beschrijven omdat deze
verschilt per dossier, per besluitnemingsniveau, en afhankelijk is van de situatie.
Desalniettemin gaven veel raadsleden aan dat de spelregels waarlangs besluiten moeten
worden genomen van tevoren moeten worden vastgesteld. Procedurele kaders moeten helder
en duidelijk gecommuniceerd worden. Kijkend naar de maatschappelijke ontwikkelingen die
de raadsleden voorgelegd kregen, is het te verklaren waarom er meer over procedurele dan
inhoudelijke kaderstelling werd gesproken. Door burgerparticipatie en gemeenschappelijke
regelingen verschuift het initiatief namelijk van de gemeenteraad naar burger of regeling. De
Raad voor het openbaar Bestuur stelt in het advies ‘Loslaten in vertrouwen’ dat
overheidsorganisaties zich moeten aanpassen om een goede partner te zijn voor
maatschappelijke initiatieven. Dit zal vragen ‘om een urgente en radicale paradigmashift in
de functie, rol en werkwijze van de politiek, het bestuur en het ambtelijke apparaat’.”* Rien
Fraanje schrijft in het essay ‘Sturen in dienstbaarheid’ dat de aandacht van de raad zou
moeten verschuiven van regels naar het inrichten van het proces. Dit kan de raad doen door
procesdoelen te formuleren in plaats van kaderstelling op de inhoud.”’2 Door af te stappen van
SMART-doelen te formuleren creéer je ruimte voor je partners in je netwerk en bedrijf je
politiek vanuit waarden en beginselen. In de recente literatuur wordt er dus gesproken over
van een toenemende behoefte van procedurele kaderstelling door de raad.
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De controlerende rol

Over de controlerende rol van de raad waren de meningen van raadsleden uitgesproken. Met
betrekking tot burgerparticipatie gaf het merendeel van de raadsleden aan te (willen)
controleren in hoeverre de groep participerende burgers representatief is voor de groep
mensen die daar belang bij kunnen hebben. De meningen over het controleren van zaken
rondom de Drechtsteden lopen meer uiteen. Er is een groep die vindt dat de controlerende
rol in de Drechtsteden in wezen niet anders werkt dan op lokaal niveau. Wel zou het extra
aandacht vragen en meer tijd. Aan de andere kant is er een groep raadsleden die het gevoel
heeft dat ze controlerend gezien nauwelijks inviloed hebben en daarom graag weer de
touwtjes in handen zouden willen krijgen.

In de recente literatuur wordt een ontwikkeling gesignaleerd waarbij de raad bij controle
afstapt van de inhoud en meer het proces gaat bewaken.8® Daarnaast pleit een groep
onderzoekers ervoor om burgers in te zetten bij de controlerende taak om zo de raad te
ontlasten, maar ook om bijvoorbeeld belevingsinformatie te vergaren.8” Daarnaast gaven
raadsleden aan ook knelpunten te ervaren zoals ontbrekende of slecht gecommuniceerde
informatie en een ambtelijk apparaat dat niet in een meewerkstand zit. Het zelf organiseren
van toetsing is een van de aanbevelingen van Fraanje (2015). De raad zou volgens hem veel
proactiever mogen zijn in het laten plaatsvinden van eigen evaluaties in plaats van het

afwachten van formele rapportages.88
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Verantwoording

Interviews raadsleden
De interviews met raadsleden geven inzicht in de invloed van maatschappelijke

ontwikkelingen op de rol van de raad in de gemeente Dordrecht.

Voor de interviews is uit iedere fractie een raadslid geselecteerd. De geselecteerde raadsleden
die voor het zomerreces 2017 niet beschikbaar waren voor het afnemen van het interview
mochten hun plek doorgeven aan een ander fractielid. Van deze mogelijkheid is één keer
gebruik gemaakt. Het overgrote deel van de interviews vond face-to-face plaats. Een enkele
keer is er uit praktische overwegingen gekozen voor een telefonisch interview. Er is gekozen
voor een diepte-interview met de raadsleden op basis van een semigestructureerde opzet om

zo een diepgaand beeld te krijgen van de individuele opvattingen van de raadsleden.

Met oog op de beschikbare tijd voor het afleggen van de interviews is besloten om de
raadsleden drie ontwikkelingen voor de te leggen: de opruk van de mondige burger,
toenemende inzet van gemeentebesturen op burgerparticipatie, en het groeiende belang van
regionale samenwerking. Voor elk van deze ontwikkelingen zijn de volgende vragen aan het
raadslid gesteld: Herkent u dat beeld? En wat betekent dat voor uw positie als gekozen
volksvertegenwoordiger? Hoe gaat u met deze ontwikkeling om? Hoe denkt u hier in de
toekomst mee om te gaan? En heeft deze ontwikkeling ook gevolgen voor de controlerende
rol van het raadslid? Afsluitend werd aan de raadsleden gevraagd of zij nog een andere

maatschappelijke ontwikkeling zien die van invloed is op het raadswerk.

Interviews burgers

De rol van de raad wordt medebepaald door de verwachtingen van inwoners omtrent deze
rol. Om hier een goed beeld van de te krijgen is ervoor gekozen om inwoners te interviewen
die betrokken zijn geweest bij één of meerdere bekende recente burgerparticipatieprocessen
waar de gemeenteraad een rol in heeft gehad. Tijdens de interviews met de raadsleden
kwamen verschillende burgerparticipatie-initiatieven ter sprake. Initiatiefnemers of
deelnemers van veelvoudig genoemde burgerparticipatie initiatieven zijn vervolgens benaderd
met de vraag of ze bereid waren om een interview af te leggen. Zeven inwoners waren
hiertoe bereid. Ook voor de burgers is er gekozen voor een diepte-interview met
vooropgestelde algemene vragen waarvan afgeweken werd om bijvoorbeeld door te vragen

op bepaalde ervaringen.
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manier benaderd kunnen worden. De ene keer alleen door een financieel ondersteuning, de andere door een proces van co-
creatie waarbij de overheid ook andere relevant partners uit het bedrijfsleven bij een burgerinitiatief kunne betrekken. Voor de ene
taak kan een gemeenschappelijke regeling worden opgetuigd waarbij de governance op verschillende manieren kan worden
ingericht. Ook burgers, maatschappelijke maar ook commercieel organisaties kunnen daarbinnen een rol vervullen. Et centra.
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30 Muskee, M., Nu aan de slag met de Omgevingswet, VNG, 2016. (https://vng.nl/nu-aan-de-slag-met-de-omgevingswet)
31 In de gesprekken met raadsleden is niet expliciet gevraagd naar de ervaringen met de drie decentralisaties, maar enkele geinterviewden
voerden deze ontwikkeling zelf aan.

%2 Rekenkamercommissie Dordrecht, Voor de (d)Raad ermee! - Sturing en controle in het sociale domein van Dordrecht, 2015. Het
veldwerk voor dit onderzoek heeft plaatsgevonden in het tweede kwartaal van 2015.

33 Deze gelaagdheid van het systeem en de daaruit voortvioeiende informatievoorziening aan de raad komt ook ter sprake bij
regionalisering van lokale overheidstaken (paragraaf 3.2).

34 Beleidsnota: Een sterke basis in de wijk.

3 Deze 6 maatschappelijke opgaven zijn:
Goede start; Sterke basis in de wijk; Thuis in de wijk; Jongeren op de rit; Goed bezig; Elkaar helpen.

36 In de motie, die met 27 stemmen voor en 10 tegen is aangenomen, is het college gevraagd om:

*Te onderzoeken wat de voordelen, nadelen en consequenties zijn indien alle decentralisaties op het niveau van de Drechtsteden
zouden worden belegd;

*Te onderzoeken wat de voordelen, nadelen en consequenties zijn indien alle decentralisaties op het centraal niveau door 1
organisatie wordt uitgevoerd.

*In dit onderzoek tevens aan te geven welke instantie(s) het beste deze taken gecentraliseerd voor hun rekening kunnen nemen;

*In dit voorstel te onderzoeken wat de voor voordelen, nadelen en consequenties zijn indien de decentralisaties op het niveau van
Dordrecht als centrumstad zouden worden belegd:

«In dit onderzoek tevens aan te geven wat dit voor consequenties heeft voor reeds verstrekte mandaten en delegaties waarbij
uitgangspunt moet zijn dat de raden in positie zijn cq. komen en meer grip op de daadwerkelijke uitvoering krijgen;

*De resultaten van dit onderzoek voor de begrotingsbehandeling 2018 aan de raad aan te bieden.

37 https://vng.nl/londerwerpenindex/bestuur/toekomst-lokale-democratie/nieuws/raadsleden-ervaren-steeds-hogere-werkdruk:

Raadslid.Nu, Werkdruk onder raadsleden’, 2017. Van de raadsleden ervaart 86% een hoge tot zeer hoge werkdruk. Drie van de vier
raadsleden doet het raadswerk naast een gewone baan en/of heeft ook nog een gezin. De meeste raadsleden besteden
gemiddeld 16 uren per week aan het raadswerk.

3 QOstaaijen, J. van, Hard naar het college, zacht naar de samenleving; Op zoek naar een nieuwe verbindende rol van de gemeenteraad,
Tilburgse School voor Politiek en Bestuur, Tilburg University, April 2016. Zie ook: Fraanje 2015; Rob 2015; WRR 2012

3% Raad voor het openbaar bestuur (Rob), 2016 en Raadslid.Nu, 2017.

40 Donk, Wim van de, De centralisatie in openbaar besturen: Over dunne denkramen, pertinente pragmatiek en ambivalente ambities. 11de
ROB-lezing, 12 november 2014.

#! Ter verduidelijking, bij de behandeling van de woonvisie 2017 zijn er in de Drechtraad vragen gesteld: op grond van welke argumenten
vindt het Drechtstedenbestuur dat “meer bouwen in de sociale sector” een lokale aangelegenheid is (waar de Drechtraad niet over
gaat) en meer bouwen (in z'n algemeenheid) wel een regionale (en daarmee Drechtraad) aangelegenheid is?

42 Zie onder meer: Rob 2015; De Greef & Stolk 2015 Boogers e.a. 2015

43 Beens, M. A. de Jager-de Lange, en B.J. Flos, Nationaal Raadsledenonderzoek 2014, Trendonderzoek naar de tijdsbesteding en
werkzaamheden van gemeenteraadsleden: driemeting. Nijmegen: Daadkracht voor de overheid, 2015.
4 Dam, M. van, Een Zwervend bestaan. In: Jaarboek Vereniging van Griffiers 2015, Delft: Eburon. p.88

4 Propper, 1., Verlegd of verlengd lokaal bestuur? Een onderzoek naar samenwerkingsverbanden in de gemeente Qisterwijk ten behoeve
van strategische visievorming, Rekenkamercommissie Oisterwijk, 2012
6 Ostaaijen, J. van, Hard naar het college, zacht naar de samenleving, Raadslid.nu, 2016, p.19-20

47 De Greef & Stolk 2015, Van Dam 2015: 88-89, Jansen, J., et.al. 2017 Regionaal (be)GRIP

8 Denters, B., Controle en verantwoording in een veranderend lokaal bestuur, Raadslid.nu, november 2015
“9 file:///C:/Users/Gebruiker/Downloads/Begroting%202017.pdf

0 Greef, R. de, en R. Stolk, Grip op regionale samenwerking, Handreiking voor gemeenteraadsleden en griffiers, Sdu, 2015 7 Greef,
R. de, en R. Stolk, Grip op regionale samenwerking, Handreiking voor gemeenteraadsleden en griffiers, Sdu, 2015.
5 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/toespraken/2013/09/17/troonrede-2013

52 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, De Doe-Democratie; Kabinetsnota ter stimulering van een vitale samenleving,
Den Haag, 2013, p.13

3 Verhoeven, I., Burgers tegen beleid. Een analyse van dynamiek in politieke betrokkenheid, Amsterdam: Aksant, 2009

54 Brink, G. van den, Mondiger of moeilijker? Een studie naar de politieke habitus van hedendaagse burgers, Den Haag: SDU uitgevers,
2002

% Jong, S. de, De lastige burger: Dienstverlening in een tijd van ontbrekend burgerschap, Van Duuren Management, 2008

% Tonkens, E., Vijf misvattingen over de participatiesamenleving, afscheidsrede Evelien Tonkens als Bijzonder Hoogleraar Actief
Burgerschap aan de Universiteit van Amsterdam op 1 mei 2014.

57 Rekenkamercommissie Dordrecht, Meer dan een goed idee; samen burgerparticipatie naar een hoger plan trekken, Dordrecht, 2017

%8 Tonkens, E., M. Trappenburg, M. Hurenkamp en J. Schmidt, Montessori-democratie: Spanningen tussen burgerparticipatie en lokale
politiek, Amsterdam University Press, Amsterdam, 2015., p.107.

%% Dat loslaten zonder juiste filosofie niet werkt toont de ontwikkeling van “Het Studiehuis” in de jaren zeventig. Dit Studiehuis was
gebaseerd op de gedachte dat leerlingen zoveel mogelijk zelf hun eigen leren vorm moesten geven, daarin een beetje gesteund
door leerkrachten die zich zouden moeten opstellen als ‘procesbegeleiders’. Hoewel dit soms goed uitpakte waren er ook scholen
waarin leerlingen zich verwaarloosd voelden en geen raad wisten met de vrijheid om zelf hun eigen leerproces vorm te geven. Als
oorzaak hiervoor is het ontbreken van een overkoepelende visie op die manier van onderwijs geven aangevoerd.

80 Raad voor Openbaar Bestuur, Loslaten in vertrouwen; Naar een nieuwe verhouding tussen overheid, markt én samenleving, Rob, Den
Haag, 2012, p.14.
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1 Tonkens, E., M. Trappenburg, M. Hurenkamp en J. Schmidt, Montessori-democratie: Spanningen tussen burgerparticipatie en lokale
politiek, Amsterdam University Press, Amsterdam, 2015.
82 Informalisering wordt maatschappelijk vooral zichtbaar in de vorm van de-institutionalisering van organisaties en organisatievormen.

8 Als die zich toch voordoen, moet de gemeenteraad de doorslag geven, daarover is iedereen het eens. De gemeenteraad wordt dan een
gremium dat burgers in juridische zin vertegenwoordigt, in laatste instantie, als er iets misgaat. Zowel burgers, bestuurders als
ambtenaren zijn van mening dat een beroep op dit reservecircuit (de gemeenteraad) zo lang mogelijk moet worden vermeden.
Daarom zoekt men het heil in informalisering en ontbureaucratisering van de gemeentepolitiek. (Tonkens et.al., p.101.

4 Vanaken, M., De mondige burger rukt op! bye-bye politicus?, LinkedIn.pdf, 2017
(https://nl.linkedin.com/pulse/de-mondige-burger-rukt-op-bye-bye-politicus-martine-vanaken)
8 Commissie Toekomstgericht Lokaal Bestuur, Op weg naar meervoudige democratie, 2016, p.28

% Agenda Lokale Democratie, Vitale lokale democratie: Richting en ruimte voor verandering, 2015, p.13.
57 Tonkens et.al., p.109.

% De Commissie bestaat uit 12 gerenommeerde wetenschappers, bestuurskundigen en politici onder voorzitterschap van Wim van de
Donk. De leden zijn: Frans Geraedts, Helmi Huijbregts-Schiedon, Solke Munneke, Kajsa Ollongren, Annemarie Penn-te Strake,
Kim Putters, Bernt Schneiders, Pieter Tops, Kees Jan de Vet, Ruud Vreeman, Theo Weterings

8 Steen, M. van der, J. Scherpenisse en M. van Twist, Sedimentatie in sturing; Systeem brengen in netwerkend werken door meervoudig
organiseren, Den Haag, NSOB, 2015

0 Ostaaijen, J. van, Hard naar het college, zacht naar de samenleving, Raadslid.nu, 2016.

7 Raad voor Openbaar Bestuur, Loslaten in vertrouwen: Naar een nieuwe verhouding tussen overheid, markt én samenleving,
ROB, Den Haag, 2012, p.70.

2 Fraanje, R., Essay ‘De Gemeenteraad en sturen in een netwerk’, Raadslid.Nu, maart 2015
http://www.raadslid.nu/sites/www.raadslid.nu/files/redactie/essay sturen van gemeenteraad in 3d-taken.pdf
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