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Voorwoord

Dit proefschrift vormt de neerslag van een zoektocht naar de manier
waarop de lokale overheid een bijdrage kan leveren aan het oplossen
van ingewikkelde maatschappelijke vraagstukken, ofwel ongetemde
problemen. Het idee voor een promotieonderzoek ontstond gedurende
mijn werk als gemeentesecretaris van Amsterdam. Mijn persoonlijke
praktijkervaringen schreef ik — samen met anderen — op in een aantal
boekjes met als centraal thema “de slimme gemeente”. Persoonlijke
praktijkervaringen op basis waarvan ik meende plausibel te kunnen
maken dat bepaalde handelingsperspectieven een bijdrage kunnen
leveren aan het oplossen van complexe maatschappelijke problemen.
De behoefte drong zich meer en meer aan mij op om die praktijkerva-
ringen wetenschappelijk te valideren en zo ook op zoek te gaan naar
de vraag waarom bepaalde handelingsperspectieven succesvol zijn. Het
resultaat van mijn zoektocht ligt nu voor u.

Ik wil alle studenten bedanken die betrokken zijn geweest bij het
casusonderzoek. Hun namen heb ik vermeld bij de respectievelijke
casusonderzoeken. Zonder hun inzet, enthousiasme en onbevangen-
heid was deze dissertatie er niet gekomen. Daarnaast wil ik alle respon-
denten danken voor hun deelname aan de casusonderzoeken. Ook wil
ik de meelezers, Davied van Berlo, Jacqueline van Essen, Jeroen de
Lange, Jorrit de Jong, Paul 't Hart, Marieke Kleiboer, Kees Verhaar en
Henk Wesselink bedanken voor hun tijd en kritische blik. Tevens wil
ik de collega’s van de UvA bedanken die mij tijdens het eerste jaar van
mijn promotieonderzoek van het inspirerende wetenschappelijke kli-
maat voorzagen dat nodig was om de mentale omslag van praktijk-
mens naar wetenschapper te maken. Speciaal wil ik Li Fang Ge bedan-
ken voor alle ondersteunende werkzaamheden die ze als student-assis-
tent heeft verricht. Dank aan de gemeente Amsterdam die mij in het
kader van mijn jaar als kennisambassadeur voor de gemeente in staat
stelde dit promotieonderzoek in de grondverf te zetten. Dank ook aan
de leden van de promotiecommissie voor hun kritisch constructieve be-
geleiding. In het bijzonder wil ik dank zeggen aan mijn promotor Jaap
Boonstra zonder wie ik het bijltje er allang bij neer had gegooid. Jaap,
met je niet-aflatende intensieve betrokkenheid hield je me scherp en
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zorgde je er regelmatig met nuttige tips voor dat mijn “writers block”
doorbroken werd.

Dank ook aan het door het Prins Bernard Cultuurfonds beheerde
Van der Kruijs Fonds voor het mede mogelijk maken van de publicatie
van dit boek. Wil van der Kruijs was de headhunter die destijds betrok-
ken was bij de selectieprocedure voor gemeentesecretaris van Amster-
dam. Ik vind het bijzonder dat zijn naam nu ook verbonden is aan een
boek dat mede gaat over mijn periode als gemeentesecretaris. Dank
ook aan het Nicis voor zijn bijdrage aan het mede mogelijk maken van
de publicatie van dit boek in het kader van een samenwerkingsproject
gericht op het zo breed mogelijk verspreiden van het gedachtegoed van
de slimme gemeente.

Tot slot wil ik dank zeggen aan mijn familie. Mijn ouders, Truus en
Mario, wier trots op hun zoon een permanente aanmoediging vormt
om het beste uit mijzelf te halen. En mijn gezin, Astrid, Liselotte en
Anne-Mil die mij de ruimte gaven om dit onderzoek er ook nog eens
bij te doen.

november 2011
Erik Gerritsen



Opbouw van het onderzoek

In hoofdstuk 1 ga ik in op de onderwerpkeuze van deze studie te we-
ten, de worsteling van de overheid met zogenaamde ongetemde proble-
men. Ik licht mijn fascinatie voor dit onderwerp toe en presenteer de
probleemstelling van dit onderzoek gericht op de vraag hoe de over-
heid, in het bijzonder de lokale overheid, beter kan presteren ten aan-
zien van ongetemde problemen. Deze probleemstelling werk ik uit in
een vraagstelling die in essentie neerkomt op de vraag of de ontwik-
kelde praktijkvisie op de slimme gemeente inderdaad de weg wijst rich-
ting een beter presterende overheid.

In hoofdstuk 2 ga ik in op de gehanteerde methodologie, de onder-
zoeksaanpak en de verwachte maatschappelijke, theoretische en metho-
dologische opbrengsten van het onderzoek. Ik ga in op de gehanteerde
pendelgang van het kennen die start met de op basis van ervaring ont-
wikkelde praktijkinzichten over de slimme gemeente, gevolgd door the-
oretische reflectie aan de hand van relevante wetenschappelijke inzich-
ten uit de bestuurskunde en de veranderkunde. Deze reflectie leidt tot
een voorlopige praktijktheorie die leidend is voor enkele onderzoeks-
vragen die via kwalitatief meervoudig casusonderzoek worden beant-
woord. Een en ander mondt uit in een aangescherpte praktijktheorie
en de beantwoording van de vraagstelling en probleemstelling.

In hoofdstuk 3 presenteer ik de praktijkinzichten over de slimme
gemeente zoals ik die heb ontwikkeld op basis van zeven jaar praktijk-
ervaring als gemeentesecretaris van Amsterdam. Deze bestaat uit vier
bestuurskundige principes van slimmer werken en een veranderstra-
tegie gebaseerd op verleiding in combinatie met doorzettingsmacht.

In hoofdstuk 4 ga ik in op de uitkomsten van theoretische verken-
ningen met betrekking tot een aantal voor de vraagstelling relevante
bestuurskundige inzichten. Op basis van deze theoretische verkenning
reflecteer ik op de geidentificeerde principes van slimmer werken.
Deze reflectie leidt tot het bestuurskundige deel van een voorlopige
praktijktheorie en daarop gebaseerde concrete onderzoeksvragen ten
behoeve van het casusonderzoek.

In hoofdstuk 5 ga ik in op de uitkomsten van de theoretische verken-
ningen met betrekking tot een aantal relevante veranderkundige
inzichten. Op basis van deze theoretische verkenning reflecteer ik op
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de strategie van de verleiding in combinatie met doorzettingsmacht.
Deze reflectie leidt tot het veranderkundige onderdeel van een voorlo-
pige praktijktheorie en daarop gebaseerde concrete onderzoeksvragen
ten behoeve van het casusonderzoek.

In hoofdstuk 6 presenteer ik de uitkomsten van een viertal casuson-
derzoeken. Per casus geef ik een beschrijving van de geschiedenis, een
beschrijving van de verschillende opvattingen van de bij de casus
betrokken sleutelfiguren en presenteer ik een eerste antwoord op de
onderzoeksvragen.

In hoofdstuk 77 geef ik op basis van al het voorgaande een antwoord
op de onderzoeksvragen, de vraagstelling en de probleemstelling.
Tevens ga ik in op de wetenschappelijke, maatschappelijke en methodi-
sche opbrengsten van dit onderzoek. Daarnaast beantwoord ik de vraag
waarom de resultaten van de vele hervormingsprogramma’s tot op
heden zo weinig hebben opgeleverd. Tot slot besteed ik aandacht aan
wat de uitkomsten van dit onderzoek mogelijk kunnen betekenen voor
enkele actuele thema’s met betrekking tot het bredere debat over het
functioneren van de Nederlandse overheid.



Leeswijzer

Dit is een fors boekwerk geworden. Natuurlijk zou ik het geweldig vin-
den als veel mensen het hele boek van voor tot achter lezen. Deze lees-
wijzer is opgesteld voor degenen die kennis willen nemen van de
hoofdlijnen en/of vooral geinteresseerd zijn in bepaalde onderdelen
van deze studie.

Dit boek is interessant voor wetenschappers en studenten (bestuurs-
kunde en veranderkunde) en voor degenen die actief zijn in het open-
baar bestuur. De snelle lezer kan volstaan met het lezen van de samen-
vatting. Hoofdstuk 7 is relevant voor de lezer die snel kennis wil ne-
men van de nadere onderbouwing van de conclusies en aanbevelingen
en enkele bespiegelingen over een aantal actuele thema’s naar aanlei-
ding van de resultaten van dit onderzoek. Wie daarnaast nieuwsgierig
is naar de redenen die ten grondslag hebben gelegen aan dit onderzoek
verwijs ik naar hoofdstuk 1 (Fascinatie, probleemstelling, vraagstelling).
Hoofdstuk 2 (Onderzoeksaanpak en methodologie) is vooral interes-
sant voor wie meer wil weten over de wetenschappelijke aanpak van
het onderzoek. Wie meer wil weten over de praktijkinzichten die als
startpunt hebben gefungeerd van dit onderzoek verwijs ik naar hoofd-
stuk 3 (De praktijkvisie op de slimme gemeente). De hoofdstukken 4
en 5 (Theoretische reflectie op de principes van slimmer werken en de
veranderstrategie van verleiding met doorzettingsmacht) zijn interes-
sant voor degenen die diepgaander kennis willen nemen van de
relevante theoretische bestuurskundige respectievelijk veranderkundige
inzichten als het gaat om de vraag op welke wijze de (lokale) overheid
een bijdrage kan leveren aan het oplossen van ongetemde problemen.
Voor wie vooral geinteresseerd is in praktijkverhalen zijn in het bijzon-
der de casusbeschrijvingen in hoofdstuk 6 interessant. Omdat dat diep-
gaande beschrijvingen zijn, kan ook gekozen worden voor het lezen
van een van de drie eerste casusbeschrijvingen (crisisopvang, voortijdig
schoolverlaten, multiprobleemgezinnen). De vierde casusbeschrijving
(inburgering) is minder diepgaand en meer bedoeld als spiegelcasus
voor de eerste drie.






Samenvatting

Onderwerp van studie, probleemstelling en vraagstelling

Het onderwerp van deze studie is de wijze waarop de lokale overheid
omgaat met ongetemde problemen. Ongetemde problemen kunnen
worden gedefinieerd als problemen die inhoudelijk complex zijn, waar-
over verschil van mening bestaat ten aanzien van na te streven normen
en waarden en waarbij wederzijds athankelijke actoren betrokken zijn
met eigen deelbelangen en percepties, in een situatie waarin niemand
de baas is. De probleemstelling van dit onderzoek luidt als volgt.

Op welke wijze kan de lokale overheid bijdragen aan het oplossen van
ongetemde maatschappelijke problemen?

Het vertrekpunt van deze studie wordt gevormd door mijn praktijkin-
zichten over de manier waarop een beter presterende, “slimme” ge-
meente eruit kan zien. De twee vraagstellingen van het onderzoek lui-
den als volgt.

Hoe ziet een slimme lokale overheid die een bijdrage wil leveren aan
het oplossen van ongetemde problemen er inhoudelijk uit?

Hoe zorg je ervoor dat die slimme lokale overheid ook daadwerkelijk
gerealiseerd wordt in situaties waarin niemand de baas is en er toch
organisatiegrensoverschrijdend moet worden samengewerkt voor de op-
lossing van die ongetemde problemen?

Meer toegespitst gaat het in dit onderzoek om de vraag of vier princi-
pes van slimmer werken een oplossing vormen voor de aanpak van on-
getemde problemen en of een veranderstrategie van verleiding in com-
binatie met doorzettingsmacht een effectieve veranderaanpak is.
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Onderzoeksaanpak en methodologie

Het onderzoek begint met het formuleren van een eerste antwoord op
de vraagstelling. Dit eerste antwoord is gebaseerd op mijn praktijk-
ervaringen als gemeentesecretaris van de gemeente Amsterdam. Deze
praktijkinzichten spiegel ik aan wetenschappelijke inzichten uit de
bestuurskunde en de veranderkunde. Op basis van deze theoretische
reflectie trek ik conclusies over de robuustheid van de praktijkinzichten
en formuleer ik een voorlopige praktijktheorie. Op basis hiervan preci-
seer ik de onderzoeksvragen die ik vervolgens met behulp van empi-
risch kwalitatief meervoudig casusonderzoek beantwoord. Op basis van
de theoretische reflectie en het casusonderzoek beantwoord ik de vraag-
stelling en probleemstelling, doe ik aanbevelingen en ga ik in op enke-
le actuele debatten.

Praktijkvisie op de slimme gemeente

Het startpunt van deze studie is mijn praktijkvisie op de slimme ge-
meente zoals ik die ontwikkeld heb op basis van zeven jaar ervaring als
gemeentesecretaris van Amsterdam. Deze visie bestaat uit een pro-
bleemanalyse, vier principes van slimmer werken en een veranderstra-
tegie van verleiding in combinatie met doorzettingsmacht.

In de probleemanalyse onderscheid ik vier hoofdoorzaken voor het
onvoldoende presteren van (lokale) overheden met als rode draad dat
domeinbelangen domineren boven het centraal stellen van het oplos-
sen van maatschappelijke problemen. De vier hoofdoorzaken zijn insti-
tutionele verlamming, vastgelopen, niet eenduidige werkprocessen,
ondermaatse en versnipperde bedrijfsvoering en onvoldoende zelfred-
zaamheid van burgers.

Mijn praktijkvisie op de slimme gemeente vormt een antwoord op
deze probleemanalyse. Het gaat in de kern om een copernicaanse om-
wenteling waarbij het te bereiken maatschappelijke resultaat centraal
komt te staan boven de verschillende domeinbelangen. Het antwoord
bestaat uit vier onderling samenhangende en elkaar versterkende prin-
cipes van slimmer werken. Het gaat om:

— een besturingsmodel gericht op richting, ruimte, rekenschap en re-
sultaten (“4 x R principe”) ter doorbreking van institutionele ver-
lamming;

— ketenregie en herontwerp van processen ten behoeve van het vlot-
trekken van vastgelopen werkprocessen;

— samenwerking in de bedrijfsvoering ter bevordering van een hogere
kwaliteit van de bedrijfsvoering en minder versnippering;
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— Dburger aan het roer waarbij burgers meer eigen verantwoordelijk-
heid krijgen voor het bereiken van de gewenste maatschappelijke
resultaten.

De veranderkundige visie op de slimme overheid bestaat uit een strate-
gie gebaseerd op een combinatie van verleiding met doorzettingsmacht
bestaande uit toepassing van een groot aantal succesfactoren zoals be-
trokkenheid van het topmanagement, gevoel voor urgentie realiseren
en onderhouden, een richtinggevende visie ontwikkelen, verbinding
maken met de ervaringswereld van de werkvloer, focussen op de posi-
tieve energie in de organisatie, constructief omgaan met veranderings-
weerstand, vieren van successen en werken vanuit casuistiek. Verder is
een ketenregisseur nodig die helder maakt dat partijen van elkaar
afhankelijk zijn, die partijen mobiliseert rondom gemeenschappelijke
probleemanalyse en die streeft naar overeenstemming over een ge-
meenschappelijke oplossingsrichting.

Resultaten van de bestuurskundige reflectie op de principes van
slimmer werken

Op basis van de literatuur identificeer ik vier besturingsparadigma’s, te
weten, hiérarchische bureaucratie, marktwerking, heruitgevonden over-
heid en publiek netwerkmanagement. De laatste twee besturingspara-
digma’s zijn een reactie op veronderstelde tekortkomingen van de
eerste twee paradigma’s, vooral als het gaat om het oplossen van onge-
temde problemen. Dit geldt ook voor twee organisatieparadigma’s, te
weten de “multidimensionale organisatie” en de in het verlengde daar-
van liggende “getransformeerde overheidsorganisatie”.

Wanneer gesproken wordt over het disfunctioneren van de bureau-
cratie, dan gaat het om te ver doorgeschoten regelgeving en verkoke-
ring, ook wel bureaucratisme genoemd. Oplossingen voor een over-
maat aan regelgeving zijn het werken met discretionaire ruimte binnen
kaders in combinatie met betekenisvolle prestatiesturing, professiona-
lisme, behoorlijk persoonlijk contact, frontlijnsturing en burgerpartici-
patie. Oplossingen voor verkokering zijn het herontwerpen van werk-
processen, het wegnemen van financiéle prikkels die samenwerking
tussen kokers belemmert door ontschotting van geldstromen en front-
lijnsturing.

Het disfunctioneren van de overheid in beleidsnetwerken komt in
essentie neer op een gebrek aan samenwerking tussen de verschillende
actoren in dat netwerk. Er is sprake van disfunctionele samenwerking
tussen organisaties. De oplossing voor deze tekortschietende samenwer-
king in beleidsnetwerken is publiek netwerkmanagement. Oplossingen



20 DE SLIMME GEMEENTE NADER BESCHOUWD

als ketenregie en burgerparticipatie zijn te beschouwen als verbijzon-
derde vormen van publiek netwerkmanagement, waarbij ketenregie
vooral betrekking heeft op het managen van volgtijdelijke activiteiten
en waarbij burgerparticipatie nadrukkelijk in zoemt op het actief
inschakelen van burgers als belangrijke actoren in het beleidsnetwerk.
Standaardisering van ICT speelt een belangrijke faciliterende rol bij
publiek netwerkmanagement en ketenregie, omdat het de transactie-
kosten voor samenwerking aanzienlijk verlaagt.

Uit de confrontatie van de bestuurskundige inzichten met de princi-
pes van slimmer werken blijkt dat sprake is van nadere onderbouwing
en verfijning van de principes van slimmer werken. Ketenregie en bur-
gerparticipatie blijken verbijzonderde vormen te zijn van het principe
van publiek netwerkmanagement. Betekenisvolle prestatiemeting, pro-
fessionalisme, behoorlijk persoonlijk contact en frontlijnsturing vor-
men een verfijning van het “4 x R principe”. Het principe “samenwer-
king ten aanzien van de bedrijfsvoering” wordt scherper geduid als een
vorm van reductie van complexiteit die het mogelijk maakt om com-
plexe problemen met complexe oplossingen aan te pakken.

Resultaten van de veranderkundige reflectie op verleiding en
doorzettingsmacht

In de veranderkunde kunnen twee paradigma’s onderscheiden worden.
Het functionalistische paradigma gericht op het efficiént organiseren
en het effectief plannen en reguleren van veranderingen en het sociaal-
interpretatieve paradigma waarin de werkelijkheid wordt gezien als
gecreéerd door mensen die met elkaar werken, leven en praten.

Vanuit de literatuur distilleer ik zes veranderstrategieén: de machts-
strategie, de expertstrategie, de motivatiestrategie, de onderhandelings-
strategie, de leerstrategie en de complexiteitsstrategie. De eerste vier
veranderstrategieén zijn in de kern aan macht gerelateerde strategieén
die vooral passen in het functionalistische paradigma. De laatste twee
veranderstrategieén zijn in de kern psychologische strategieén die voor-
al passen in het sociaal-interpretatieve paradigma. Vanuit mijn praktijk-
visie onderscheid ik twee hoofdthema’s macht en psychologie aan de
hand waarvan ik de theoretische verkenning vervolg.

Machtsprocessen kunnen complexe veranderingsprocessen blokke-
ren in situaties waarin macht verspreid is. Veranderingen komen niet
tot stand vanwege stroperige of verlammende machtsstrijd. Het hande-
lingsperspectief voor succesvol veranderen bestaat in essentie uit
onderhandelingsstrategieén waaronder procesmanagement. Het gaat
om het erkennen van elkaars belangen als legitieme belangen en om
een zoektocht naar win-winoplossingen. Ten aanzien van het hoofd-
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thema psychologie gaat het me om de rol van betekenisgeving in sociale
interactie. In leertheorieén zijn blokkades voor verandering van psycho-
logische aard. Blokkades voor verandering vinden hun oorsprong in
botsende referentiekaders in combinatie met het optreden van defen-
sieve mechanismen. Het handelingsperspectief voor succesvol verande-
ren bestaat dan in essentie uit het bewust sturen op leerprocessen. Bin-
nen het gedachtegoed van de complexiteitstheorie worden blokkades
voor verandering vooral gevormd door een teveel aan stabiliteit en een
gebrek aan respect voor verschil. Het handelingsperspectief bestaat dan
in essentie uit het destabiliseren van vastgeroeste betekenisstructuren
en het faciliteren van nieuwe zingeving.

De laatste invalshoek van de veranderkundige reflectie is die van suc-
cesfactoren voor een effectieve veranderaanpak. Ik onderscheid meer-
dere clusters van succesfactoren:

— duidelijke veranderingsnoodzaak benoemen;

— heldere visie en koers articuleren;

— duidelijkheid over doelen en aanpak;

— betrokkenheid van management en leidinggevenden;

— draagvlak creéren door participatie en communicatie;

— weloverwogen kiezen van een passende veranderaanpak;

— verbeteringen consolideren en verankeren in de organisatiecultuur.

De theoretische verdieping geeft een onderbouwing aan de praktijkvisie
ten aanzien van de vraag waarom bepaalde interventies wel of geen
bijdrage leveren aan het succes van veranderingsprocessen. De theoreti-
sche inzichten leiden tot een aanscherping van de praktijkvisie, vooral
als het gaat om het benadrukken van het belang van leerprocessen.

Dit laat onverlet dat sprake is van een aantal theoretische debatten in
de veranderkunde dat van belang is voor de precisering van de onder-
zoeksvragen voor het casusonderzoek. Het gaat bijvoorbeeld over het
debat of de verschillende veranderstrategieén gecombineerd kunnen
worden en, zo ja, of dat dan moet gebeuren op basis van een contin-
gentiebenadering of op basis van intelligent schakelen tussen strategie-
en. Kunnen (en moeten) aan macht gerelateerde strategieén (doorzet-
tingsmacht) en leer/complexiteitsstrategieén (verleiding) gecombineerd
worden om ongetemde problemen op te lossen? In dit kader spelen
verschillende vraagstukken zoals het belang van (een inspirerende)
inhoud versus (de kwaliteit van het) proces, van bovenaf of van onder-
op werken, het wel of niet gebruikmaken van crisis en urgentie als hef-
boom en uitgaan van een negatief of positief mensbeeld. Van belang is
ook de vraag hoe leren mogelijk gemaakt kan worden in door machts-
processen overheerste situaties.

Een ander debat gaat over de vraag in welke mate complexe verande-
ringen sowieso maakbaar zijn.
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Confrontatie van de praktijkvisie met de veranderkundige theorie
leidt tot de conclusie dat in complexe probleemsituaties een verander-
aanpak wenselijk lijkt die gebaseerd is op intelligent schakelen tussen
verschillende veranderstrategieén met inzet van succesfactoren op basis
van een repertoirebenadering.

De onderzoeksvragen

Op basis van de theoretische reflectie op de praktijkvisie formuleer ik
de volgende onderzoeksvragen voor het casusonderzoek.

Hoe ziet de slimme gemeente er inhoudelijk uit?

— Leidt toepassing van het “4 x R-principe” in de praktijk tot daadwer-
kelijke prestatieverbetering? Hoe zorg je in dat verband voor resul-
taatsturing zonder perverse effecten? Welke rol speelt professionali-
sering als sturingsmechanisme daarbij?

— Leidt toepassing van netwerkmanagement (waaronder ketenregie
en burger aan het roer) in de praktijk tot prestatieverbetering?

— Leidt het herontwerpen van werkprocessen daadwerkelijk tot presta-
tieverbetering?

— Leidt meer samenwerking op het gebied van de bedrijfsvoering
daadwerkelijk tot prestatieverbetering?

Hoe zorg je ervoor dat de slimme lokale overheid daadwerkelijk gerealiseerd

wordt?

— Leidt toepassing van de succesfactoren samengebracht onder de
strategie van verleiding in combinatie met doorzettingsmacht, aan-
gevuld met andere in de literatuur aangetroffen succesfactoren die
goed passen in deze veranderstrategie, daadwerkelijk tot succesvolle
implementatie van slimmer werken of gaat het om andere succes-
factoren?

— Wat is de rol die bepaalde vormen van doorzettingsmacht kunnen
spelen bij het versnellen van de implementatie van slimmer wer-
ken? Werkt doorzettingsmacht versnellend of vertragend?

— Hoe om te gaan met de theoretische debatten zoals hiervoor gefor-
muleerd? Gaat het om kiezen op basis van contingentie of om intel-
ligent schakelen op basis van een “en/en’-benadering?

— Is nadere explicitering van impliciete kennis mogelijk of kunnen
we niet anders dan kiezen voor een repertoirebenadering in combi-
natie met het steeds verder opdoen van ervaringskennis?
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De bevindingen uit de vier casusonderzoeken

In drie casussen zijn positieve resultaten geboekt. In de casus crisisop-
vang zijn jarenlange ruzies tussen vooral de GGZ-instellingen en de
politie omgebogen naar een goed werkend samenwerkingsverband.
Familieleden van patiénten zijn tevreden over de dienstverlening van
de spoedeisende crisisopvang. Er worden geen patiénten meer opge-
vangen in een politiecel en patiénten worden binnen de normtijd van-
uit de spoedeisende crisisopvang door geplaatst naar een regulier bed.
In de casus voortijdig schoolverlaten is overbodige bureaucratie opge-
ruimd en is de samenwerking tussen actoren verbeterd. Er zitten nau-
welijks meer kinderen thuis en het aantal voortijdig schoolverlaters is
in twee jaar fors gedaald. In de casus overlast gevende multiprobleem-
gezinen is de samenwerking tussen alle betrokken actoren substantieel
verbeterd. Een evaluatie heeft uitgewezen dat de aanpak ook een bij-
drage levert aan vermindering van overlast en verbetering van de leef-
situatie van de betreffende gezinnen, maar dat de aanpak nog wel ver-
der kan worden geprofessionaliseerd. De actoren in deze drie casussen
zijn positief over de resultaten. Wel maakt men zich zorgen over de
duurzaamheid van de gerealiseerde resultaten nu er geen sprake meer
is van periodieke topontmoetingen om de voortgang te monitoren en
knopen door te hakken ten aanzien van knelpunten in de uitvoering.

Eén casus heeft geen aantoonbare resultaten geboekt. In de casus in-
burgering blijkt dat de gemeente Amsterdam zich geruime tijd heeft
beziggehouden met de problemen in de inburgeringketen zonder dat
sprake is geweest van een substantiéle bijdrage aan de oplossing van
die problemen. Veel onderzoeksrapporten volgen elkaar op zonder dat
er daadwerkelijk veel voortgang wordt geboekt. De nieuwe aanpak
levert eerder meer dan minder bureaucratie op. Doelstellingen met be-
trekking tot het aantal inburgeringtrajecten zijn niet gehaald.

In de casussen crisisopvang, voortijdig schoolverlaten en multipro-
bleemgezinnen is het “4 x R-principe” toegepast en door de betrokken
sleutelfiguren als succesvol ervaren. In alle drie de casussen was sprake
van het geven van richting in de vorm van overkoepelende doeleinden
op hoofdlijnen. Die richting op hoofdlijnen werd gegeven en bewaakt
door bestuurlijk topoverleg waarvan de leden regelmatig bij elkaar kwa-
men om de voortgang te bespreken en knelpunten op te lossen. Ten
aanzien van de crisisopvang werd als gemeenschappelijke richting ge-
formuleerd dat crisispatiénten in een patiéntvriendelijke opvang wor-
den opgenomen in plaats van in een politiecel. Bij de aanpak van het
voortijdig schoolverlaten werd als gemeenschappelijk doel geformu-
leerd het terugdringen van het aantal voortijdig schoolverlaters. Bij de
aanpak van overlastgevende multiprobleemgezinnen ging het om het
terugdringen van overlast en het oplossen of op zijn minst beheersbaar
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maken van de problematiek in die gezinnen. In de drie casussen is
vanuit de bestuurlijke topoverleggen veel ruimte gegeven aan uitvoe-
ringsorganisaties en daar werkende professionals om de hoe-vraag in te
vullen. Ondanks de grote betrokkenheid op bestuurlijk topniveau wa-
ren het primair groepen van samenwerkende middenmanagers en pro-
fessionals van de meest betrokken uitvoeringsorganisaties die met rug-
dekking van hun bazen concrete oplossingsrichtingen ontwikkelden en
vervolgens ook in de praktijk brachten. Rekenschap werd afgelegd door
harde sturing op het nakomen van afspraken, zowel horizontaal rich-
ting de gemeente Amsterdam als verticaal tussen de samenwerkende
actoren onderling en niet op basis van kwantitatieve meetpunten.

In de casus inburgering is het principe van “4 x R” niet toegepast.
Er was geen sprake van een heldere gezamenlijk ontwikkelde en gedra-
gen visie. Er was ook geen sprake van ruimte voor de uitvoerders om
eigen verantwoordelijkheid te nemen. De gemeente Amsterdam stelde
zich naar alle betrokkenen op als een opdrachtgever die tot in detail
een pakket van eisen oplegt aan opdrachtnemers.

In de drie casussen crisisopvang, voortijdig schoolverlaten en multi-
probleemgezinnen is netwerkmanagement in combinatie met ketenre-
gie toegepast en door de betrokken sleutelfiguren als succesvol ervaren.
In deze casussen is sprake van netwerkmanagement in de vorm van
gelijk op samenwerken tussen alle betrokkenen die in verschillende
samenstellingen op verschillende hiérarchische niveaus gezamenlijk
werken aan de oplossing van het probleem. Toepassing van het princi-
pe van ketenregie vormde in alle drie de casussen onderdeel van het
overkoepelende principe van netwerkmanagement in die gevallen waar-
in sprake was van volgtijdelijke activiteiten van de verschillende net-
werkpartners die gestroomlijnd konden worden. Een versnipperde
wijze van werken werd doorbroken door naar het maatschappelijke
probleem in zijn geheel te kijken in plaats van naar afzonderlijke deel-
problemen gerelateerd aan organisatiespecifieke doelstellingen.

In de casus inburgering was weliswaar in naam sprake van toepas-
sing van ketenregie, maar in de praktijk bleek hiervan geen sprake van-
wege de keuze voor openbare aanbesteding en bilaterale opdracht-
gever /opdrachtnemer-relaties tussen gemeente en uitvoeringsorganisa-
ties. Een keuze die door de geinterviewde sleutelfiguren als weinig
effectief is aangemerkt.

In twee casussen, te weten crisisopvang en multiprobleemgezinnen
is het principe van herontwerp van werkprocessen toegepast en door
de betrokken actoren als succesvol ervaren. In beide casussen zijn
werkprocessen in detail herontworpen waarbij het te realiseren maat-
schappelijk resultaat centraal werd gesteld. Er is een procesmodel opge-
steld met gemeenschappelijke werkprocessen voor de verschillende be-
trokken organisaties.
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De principes samenwerking ten aanzien van de bedrijfsvoering en
burger aan het roer zijn in geen van de casussen toegepast.

In de drie succescasussen is sprake van een combinatie van machts-
strategieén en interactieve leerstrategieén. In deze casussen ligt het
zwaartepunt op toepassing van de interactieve leerstrategie, maar speelt
inzet van machtsstrategieén een onmisbare rol bij het op gang brengen
en op gang houden van leerprocessen. Dit beeld zien we terug als we
kijken naar de toepassing van succesfactoren. Weliswaar worden niet
alle succesfactoren in alle situaties toegepast, toch is het overheersende
beeld dat alle succesfactoren die vanuit de voorlopige praktijktheorie
zijn geformuleerd relevant zijn.

In de drie succescasussen wordt het ontbreken van voldoende aan-
dacht voor borging van de geboekte resultaten door vrijwel alle betrok-
kenen gezien als een mogelijke faalfactor voor succes op de langere ter-
mijn. In de faalcasus inburgering is sprake van een eenzijdige top-
downmachtsstrategie die door betrokken sleutelfiguren negatief wordt
gewaardeerd. In deze casus is nauwelijks sprake van toepassing van
succesfactoren.

In de drie succescasussen was er sprake van een combinatie van
macht en psychologie, van sturing van bovenaf en van onderop wer-
ken. Er was gelijktijdig of afwisselend aandacht voor inhoud en proces,
voor het laten bloeien van duizend bloemen en voor focus op het te be-
reiken resultaat. Er was sprake van het geleidelijk opbouwen van open-
heid en vertrouwen uitgaande van een positief mensbeeld en van be-
perkte inzet van externe adviseurs. Leren in niet optimale en soms on-
veilige situaties bleek mogelijk doordat leren vrijwel onzichtbaar in de
coulissen plaatsvond, terwijl de machtsstrijd op het toneel in meer of
mindere mate gewoon doorging. In de drie succescasussen was sprake
van een repertoirebenadering en van een werkende weg leren. In de
faalcasus inburgering was vanwege de eenzijdige op macht gebaseerde
veranderaanpak geen sprake van een gecombineerde benadering.

Beantwoording van de onderzoeksvragen
Hoe ziet de slimme gemeente er inhoudelijk uit?

Toepassing van het principe “4 x R” heeft in drie casussen bijgedragen
aan prestatieverbetering en negatieve effecten van resultaatsturing kon-
den worden voorkomen door een “zachte” vorm van resultaatsturing in
combinatie met “harde” sturing op het nakomen van gemaakte afspra-
ken. Toepassing van “netwerkmanagement” en "ketenregie” heeft in
drie casussen bijgedragen aan prestatieverbetering. Voor toepassing
van “herontwerp van werkprocessen” is dat het geval in twee casussen.
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Of ”samenwerking op het gebied van de bedrijfsvoering” en "burger
aan het roer” bijdragen aan prestatieverbetering kon op basis van het
casusonderzoek niet worden vastgesteld. In de faalcasus was geen spra-
ke van toepassing van de principes van slimmer werken.

Hoe zorg je ervoor dat de slimme lokale overheid daadwerkelijk gerealiseerd
wordt?

Toepassing van de succesfactoren samengebracht onder de verander-
strategie van verleiding met doorzettingsmacht heeft in drie casussen
geleid tot succesvolle implementatie van een aantal principes van slim-
mer werken met de kanttekening dat er nog vragen zijn over de duur-
zaamheid van de gerealiseerde successen. De gecreéerde leersituaties
hebben niet vanzelfsprekend geleid tot een situatie waarin betrokkenen
hebben geleerd om zelf te blijven leren. De leerervaring is wellicht te
kortstondig geweest om tot een tweede natuur te worden. De inzet van
doorzettingsmacht was in de drie succescasussen onmisbaar bij het rea-
liseren van de complexe veranderingsprocessen en heeft ook versnel-
lend gewerkt met betrekking tot het realiseren van successen. De inzet
van doorzettingsmacht heeft in de drie succescasussen geleid tot het ka-
talyseren en op gang houden van leerprocessen. Schakelen naar verlei-
ding was nodig om de verbeterprocessen tot een goed einde te brengen.

Een gecombineerde benadering van macht en psychologie of van
doorzettingsmacht en verleiding is een geéigende manier gebleken om
veranderingen te realiseren rond complexe vraagstukken. Het reper-
toire aan veranderingsstrategieén en succesfactoren is helder en suc-
cesvol, maar voor welk accent of welke mix moet worden gekozen is op
basis van de bevindingen uit de casusonderzoeken niet in een beslis-
boom of contingentieschema te vatten. Beschouwing van de casussen
leert dat steeds op een improviserende wijze is geopereerd, daarbij put-
tend uit een breed spectrum van het veranderrepertoire tijdens de hele
looptijd van de verandering.

De drie succescasussen laten zien dat ook bij een grote complexiteit
sprake kan zijn van een zekere mate van maakbaarheid als de strategie
van verleiding met doorzettingsmacht wordt ingezet. Onderdeel van
die strategie is het bewust sturen op interactief leren en het bewust
omgaan met toeval en complexiteit waaronder het incasseren en
ruimte laten voor spontane emergentie.

Tegelijkertijd is het moeilijk gebleken om impliciete ervaringskennis
explicieter te maken. Daar staat tegenover dat een repertoirebenadering
in de vorm van het simpelweg toepassen van een breed spectrum aan
(in expliciete kennis vastgelegde) succesfactoren in combinatie met het
daarmee steeds verder opbouwen van impliciete ervaringskennis suc-
cesvol is gebleken bij de aanpak van complexe veranderingsprocessen.
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Beantwoording van de vraagstelling

In de drie succescasussen maakte de gemeente Amsterdam gebruik
van principes van slimmer werken als “4 x R”, “netwerkmanagement”,
“ketenregie” en “herontwerp van werkprocessen”. Het belang van de
principes “samenwerking in de bedrijfsvoering” en “burger aan het
roer” kon in deze studie niet worden aangetoond.

De veranderstrategie van verleiding in combinatie met doorzettings-
macht is een effectieve veranderkundige aanpak gebleken. Een inten-
sievere inzet van leerstrategieén is waarschijnlijk belangrijk voor het
realiseren van duurzame en geborgde resultaten.

Beantwoording van de probleemstelling

Het is plausibel om te veronderstellen dat een lokale overheid die de
principes van slimmer werken toepast in combinatie met een verander-
kundige aanpak van verleiding en doorzettingsmacht erin zal slagen
een bijdrage te leveren aan het oplossen of op zijn minst beheersbaar
maken van ongetemde maatschappelijke problemen. Een intensievere
inzet van interactieve leerstrategieén is nodig om duurzame successen
te boeken.

Wetenschappelijke, maatschappelijke en methodologische
opbrengst

De wetenschappelijke opbrengst van deze studie is dat zij het nut laat
zien van een combinatie van een bestuurskundige met een verander-
kundige benadering als het gaat om het aanpakken van ongetemde
problemen. De maatschappelijke opbrengst van deze studie bestaat uit
een bruikbaar concreet handelingsperspectief voor de wijze waarop de
lokale overheid ongetemde maatschappelijke problemen kan aanpak-
ken. De methodologische opbrengst van deze studie is dat aangetoond
wordt dat het mogelijk is om de methode van casusonderzoek te com-
bineren met reflectief actieonderzoek.

Bijdrage aan actuele debatten

De bevindingen uit deze studie leiden tot een bijdrage aan een aantal ac-
tuele debatten. Ten aanzien van het “democratiedebat” valt op dat het
principe van netwerkmanagement en de veranderstrategie van verlei-
ding en leren intrinsiek democratische eigenschappen hebben. In die
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zin is de slimme lokale overheid waarvoor ik in deze studie pleit ook een
democratischer overheid. Ten aanzien van het debat over goed bestuur
leert de visie op de slimme gemeente ons dat duurzame resultaten
alleen te bereiken zijn wanneer naast resultaatkwaliteit ook voldoende
aandacht wordt besteed aan proceskwaliteit en systeemkwaliteit.

De zoektocht in deze studie naar maakbaarheid van complexe veran-
deringsprocessen heeft geresulteerd in een gedachtegoed van de
slimme overheid dat kansrijk lijkt te zijn als alternatief voor het oude
hiérarchische maakbaarheidsdenken van de verzorgingsstaat, het over-
dreven geloof in de zegeningen van marktwerking en het fatalisme van
het postmodernisme.

In deze studie ben ik tot de conclusie gekomen dat een belangrijke
verklaring voor het feit dat er in drie casussen, ondanks grote domein-
belangen en het algemene psychologische klimaat waarin behoefte is
aan eenvoud, toch sprake kon zijn van leer- en complexiteitsprocessen,
gelegen is in het feit dat deze processen zich in de kleedkamers van
het politiek-bestuurlijke toneel afspeelden. Het nog meer bewust
gebruikmaken van het onderscheid “frontstage” en “backstage” kan een
bijdrage leveren aan het in de praktijk brengen van het handelings-
perspectief van de slimme overheid.

In het publieke debat wordt het gebrek aan leiderschap vaak als oor-
zaak voor het falen van de overheid gezien. Leiderschap komt wat mij
betreft in essentie neer op het in de praktijk brengen van het hande-
lingsperspectief zoals beschreven in deze studie. Gewoon stappen voor-
waarts zetten en verantwoordelijkheid nemen in een democratisch
gelegitimeerde context. ledereen kan dit doen op alle niveaus. Mijn
stelling is dat in ieder mens een leider schuilt en dat het vooral gaat
om het ontketenen van dat persoonlijke leiderschap. Ik zie het dan ook
als de taak van bestuurders en topmanagers om dat persoonlijke leider-
schap bij de medewerkers te ontketenen.

Aanbevelingen

Mijn aanbevelingen aan iedereen die wil werken aan een beter preste-
rende lokale overheid komen in de kern neer op twee zaken. Pas het
nieuwe handelingsperspectief van de slimme overheid gewoon toe en
maak meer gebruik van leergemeenschappen.

Persoonlijke reflecties

De vraag die ik mezelf stel is of een goed presterende overheid die
werkt conform mijn praktijktheorie nog wel een slimme overheid ge-
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noemd moet worden. De term “wijze overheid” is wellicht een betere
term om aan te duiden waar het om gaat als we zoeken naar een over-
heid die beter presteert met betrekking tot het oplossen van ongetemde
problemen. Een belangrijke eigenschap om die wijze overheid ook
daadwerkelijk te realiseren is optimisme. Optimisme is dan ook een
morele plicht voor iedereen die een bijdrage wil leveren aan een beter
presterende overheid.

Het begrip “verleiden” kan negatieve associaties oproepen, terwijl dat
nadrukkelijk niet de bedoeling is. Verleiden gaat wat mij betreft vooral
over het realiseren van inclusieve leerprocessen en het op productieve
wijze gebruikmaken van complexiteit. Verleiden gaat vooral om het
ontketenen van de intrinsieke motivatie van actoren en het ruimte ge-
ven aan positieve energie. Nog eens nadenkend over de associaties die
het begrip “verleiding” oproept is het wellicht nog helderder om te
spreken van een liefdevolle overheid.

Persoonlijk heb ik ervaren hoe moeilijk het is om de “reflexieve aan-
dacht” erbij te houden in een drukke baan. Gedurende mijn eerste
periode als bestuursvoorzitter van Bureau Jeugdzorg Agglomeratie
Amsterdam was ik bijna elke week wel enige uren bezig met het afron-
den van dit promotieonderzoek. Die wekelijkse schrijf- en denkactiviteit
leidde regelmatig tot de constatering dat ik even vergeten was om wat
ik aan het opschrijven was ook zelf in de praktijk goed toe te passen.
Deze ervaring maakte duidelijk hoe makkelijk het is om zelfs na een
intensieve periode van persoonlijke reflectie over te gaan tot en ver-
zwolgen te worden door de reflectieloze waan van de dag. Tegelijkertijd
hielp de wekelijkse schrijf- en denkactiviteit mij om scherp te blijven
om wel te blijven reflecteren in actie.






1 Fascinatie, probleemstelling en vraagstelling

11 Inleiding

Eind 1986 studeerde ik af in de politieke wetenschappen aan de Eras-
mus Universiteit Rotterdam en begon ik aan een ambtelijke carriére.
Ik keek terug op een mooie studietijd, maar had het tegelijkertijd wel
een beetje gehad met al die theorie en verheugde mij op de kennis-
making met de praktijk. Ik wilde maatschappelijk verschil gaan maken
als dienaar van de publieke zaak. Het zou overigens nog de nodige
jaren duren voordat ik in een positie kwam om in directere zin een bij-
drage te leveren aan het oplossen van maatschappelijke problemen.’
Op 1 augustus 2000 begon ik als gemeentesecretaris van Amsterdam
en werd ik ambtelijk verantwoordelijk voor een ontwikkelingsproces
dat tot doel had de gemeentelijke organisatie beter te laten presteren.
Werkend in de bestuurslaag die het dichtst bij de burger staat was ik
voor het eerst in de positie om een directere bijdrage te leveren aan het
boeken van maatschappelijke resultaten.

Hoewel ik vanaf het begin van mijn ambtelijke carriére het gevoel
ben blijven houden dat de echte werkelijkheid wel erg ver af stond van
wat ik tijdens mijn studietijd had geleerd, ben ik altijd blijven reflecte-
ren op mijn handelen. Het centrale thema van die reflectie was steeds
de zoektocht naar een beter presterende overheid. Een zoektocht die
bestond uit het opdoen van inspiratie uit literatuur en beste praktijken
elders, het toepassen van die ideeén in de praktijk, reflecteren op de
effecten en daarvan weer leren. De resultaten van die zoektocht schreef
ik, samen met anderen, op in een drietal boekjes, dat tezamen een
visie op een beter presterende gemeente bevat.®> Een verzameling aan
praktijkinzichten die ik graag aanduid als de “Slimme Gemeente”.

Met de jaren ging het reflectiestemmetje in mijn achterhoofd steeds
harder praten. Zo ontstond het idee voor het verrichten van een promo-
tieonderzoek. Een onderzoek gericht op het wetenschappelijk toetsen
en verdiepen van mijn praktijkinzichten over de slimme gemeente. Na
afloop van mijn zevenjarige termijn als gemeentesecretaris mocht ik
een jaar aan de slag als kennisambassadeur namens de gemeente
Amsterdam. Naast het bevorderen van de samenwerking tussen de
gemeente en de twee Amsterdamse universiteiten kon ik in die periode
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een goede start maken met mijn promotieonderzoek, onder meer door
studenten in te schakelen voor het verrichten van het casusonderzoek.
Tevens kon ik mijn ideeén uittesten in de vele (gast)colleges die ik in
die periode op de twee universiteiten en elders heb gegeven. Met de re-
sultaten van het in mijn periode als kennisambassadeur verrichte lite-
ratuuronderzoek en van de casusonderzoeken kon ik in de periode
daarna beginnen aan het afschrijven van mijn promotieonderzoek. Het
resultaat van dit promotieonderzoek ligt nu voor u.

In dit hoofdstuk licht ik allereerst de keuze van het onderwerp van
deze studie nader toe. Vervolgens ga ik in op de probleemstelling en
vraagstelling van het onderzoek.

1.2 Onderwerp van studie en fascinatie

1.2.1  Onderwerp van studie: ongetemde problemen, bestuurskundige en
veranderkundige oplossingen

Ongetemde problemen

Het onderwerp van deze studie is de wijze waarop de lokale overheid
omgaat met complexe maatschappelijke problemen. In de literatuur
wordt wel gesproken van ongetemde problemen (Hoppe 1989, WRR;
20006), ongestructureerde problemen (Simon 1973, Mitroff en Sagati
1973, Hisschemoller 1993), “messy problems” (Ackoff 19774) of “wicked
problems” (Churchman 1967, Rittel en Webber 1973). Andere auteurs
spreken van “squishy problems” (Strauch 1976), “integrative problems”
(Diesing 1962), “synthetic problems” (Braybrooke en Lindblom 1963)
en recenter van “taaie vraagstukken in een weerbarstige omgeving”
(Vermaak 2009).

Hoewel in de literatuur verschillende definities en categorie-indelin-
gen voorkomen, kunnen ongetemde problemen in de kern worden
gedefinieerd als problemen die inhoudelijk complex zijn (cognitieve
onzekerheid over aard van en oplossing voor het probleem), waarover
verschil van mening bestaat ten aanzien van na te streven normen en
waarden (normatieve onzekerheid) en waarbij vele wederzijds afhanke-
lijke actoren betrokken zijn, ieder met eigen deelbelangen en percep-
ties, in een situatie waarin niemand de baas is, omdat macht in ver-
gaande mate verspreid is over de verschillende betrokken actoren.

In de literatuur komen meer gedetailleerde indelingen voor zoals bij
Hoppe (1989) die een onderscheid maakt tussen gestructureerde
problemen (geen cognitieve of normatieve onzekerheid), semigestruc-
tureerde problemen met alleen cognitieve onzekerheid, semigestructu-
reerde problemen met alleen normatieve onzekerheid en ongestructu-
reerde problemen met cognitieve en normatieve onzekerheid. Belang-
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rijke dimensies die niet altijd apart onderscheiden worden, maar mijns
inziens wel zeer relevant zijn als het gaat om ongetemde problemen
betreffen de vraag of sprake is van veel of weinig wederzijds athankelij-
ke actoren en de mate waarin macht verspreid is.

In dit onderzoek ga ik uit van de ruime definitie van ongetemde pro-
blemen zoals hiervoor is geformuleerd.? Ik maak geen gebruik van een
nader gedetailleerd onderscheid in soorten van (semi)jongetemde pro-
blemen in de veronderstelling dat een verdere detaillering minder rele-
vant is voor de zoektocht naar manieren waarop de lokale overheid on-
getemde problemen op een effectieve manier tegemoet kan treden.

Deze complexe maatschappelijke problemen zijn het gevolg van
demografische veranderingen en vijf trends, te weten: individualise-
ring, informalisering, informatisering, internationalisering en intensi-
vering (Schnabel 2004). Deze ontwikkelingen hebben de omgeving
van de overheid veranderd. De overheid staat onder druk van deze
maatschappelijke veranderingen die op elkaar inwerken. De omgeving
van de overheid is de afgelopen tientallen jaren chaotischer, complexer
en heterogener geworden. Doordat de samenleving fundamenteel is
veranderd, voldoen oude organisatie- en werkvormen niet meer. Wat
vroeger effectief was is dat nu niet meer. De voorgestelde relaties tus-
sen beleidsingrepen, de activiteiten van de betrokken actoren en het
beoogde maatschappelijke effect is structureel onbepaald en fundamen-
teel instabiel (Wagenaar 2005). Er is sprake van een ongekende samen-
leving (Van Gunsteren en Van Ruyven 1995), in een tijdperk van onbe-
doelde gevolgen (Ankersmit 1996). In de veranderende samenleving
kan de overheid met de oude organisatievormen de huidige maatschap-
pelijke ontwikkelingen niet meer aan. Wanneer de overheid zich onvol-
doende aanpast aan de gewijzigde maatschappelijke omstandigheden
leidt dat tot onvoldoende presteren.

Het gegeven dat de overheid al decennia lijkt te worstelen met vele
ongetemde problemen duidt erop dat zij zich onvoldoende heeft aange-
past aan haar omgeving.

Deze studie gaat over de vraag hoe de lokale overheid beter kan pres-
teren ten aanzien van het oplossen van ongetemde problemen. Dit
betekent dat deze studie niet de ambitie heeft om een allesomvattende
handelingstheorie te bieden met betrekking tot het verbeteren van het
presteren van de overheid. De studie beperkt zich tot de lokale overheid
en tot ongetemde problemen.

Bestuurskundige en veranderkundige oplossingen

In deze studie heb ik gekozen voor een benadering waarbij zowel de
bestuurskundige inhoud (hoe ziet een goed presterende lokale overheid
eruit?) als de wijze waarop je die realiseert (verandermanagement) cen-
traal staat. Het gaat om twee kanten van dezelfde medaille. Een in de
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praktijk goed presterende lokale overheid is immers afhankelijk van
een goede bestuurskundige visie in combinatie met een veranderstrate-
gie om die visie ook daadwerkelijk ingevoerd te krijgen.* Dit onderzoek
gaat dus om een zoektocht naar een combinatie van bestuurskundige
en veranderkundige oplossingen voor ongetemde problemen.

1.2.2  Fascinatie met het onderwerp: verwondering, bezorgdheid, geloof,
hoop, liefde en nieuwsgierigheid

Weerbarstige maatschappelijke problemen

Mijn fascinatie met het onderwerp begint bij de constatering dat on-
danks vele in het verleden geboekte successen de overheid al decennia
worstelt met vele weerbarstige maatschappelijke problemen waar ze
maar geen oplossing voor lijkt te kunnen vinden.’ Tk doel dan bijvoor-
beeld op problemen met betrekking tot de jeugdzorg, het voortijdig
schoolverlaten, de inburgering, multiprobleemgezinnen, langdurige
werkeloosheid en verslaafde of jonge veelplegers.

Natuurlijk kan de vraag gesteld worden of dit niet een probleem is
van alle tijden. Denk bijvoorbeeld aan de overlastgevende jeugd in de
jaren vijftig. Het is vanzelfsprekend zo dat elke periode zijn eigen
ongetemde problemen kent. Ongetemde problemen die door voort-
schrijdende kennis en techniek getemd of, zoals de WRR (2006) dat
noemt, gedomesticeerd, worden. Om weer opgevolgd te worden door
nieuwe ongetemde problemen. Nieuwe ongetemde problemen die
deels door nieuwe maatschappelijke ontwikkelingen worden veroor-
zaakt. Maar deels ook door stijgende verwachtingen ten aanzien van
het oplossend vermogen van de overheid en veranderende opvattingen
over wat als een probleem wordt gezien.

Ongetemde problemen zijn van alle tijden en in die zin kan worden
gesteld dat overheden in elk tijdsgewricht hebben geworsteld en zullen
blijven worstelen met de vraag hoe om te gaan met de complexe pro-
blemen van hun tijd. Of het nu gaat om oude problemen in een nieuw
jasje, om nieuwe problemen veroorzaakt door nieuwe maatschappelijke
ontwikkelingen of om toegenomen verwachtingen ten aanzien van wat
burgers van de overheid verwachten. Dit verklaart ook het feit dat vele
boeken en artikelen over het functioneren van de overheid al sinds
mensenheugenis beginnen met verwijzingen naar de veranderende
samenleving die steeds complexer en dynamischer wordt.

Ondanks deze relativering vertrekt deze studie vanuit de veronder-
stelling dat recente maatschappelijke ontwikkelingen als de demografi-
sche veranderingen, individualisering, informalisering, informatise-
ring, internationalisering en intensivering de omgeving waarin de
hedendaagse overheid moet werken meer fundamenteel hebben veran-
derd. Als dit gegeven wordt gelegd naast het feit dat de overheid er al
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decennia niet voldoende in lijkt te slagen om de ongetemde problemen
van deze tijd op te lossen, dan kan de vraag gesteld worden of de over-
heid zich wat betreft haar organisatie en werkvormen wel voldoende
heeft aangepast aan die veranderende omgeving. Daar ligt de kern van
mijn fascinatie.

Verwondering en bezorgdheid
Mijn fascinatie voor het onderwerp van deze studie vloeit voort uit een
aantal zaken waaronder verwondering en bezorgdheid.

Ten eerste mijn verwondering dat dit falen van de overheid al decen-
nia lijkt voort te duren ondanks vele studies, rapporten, commissies en
daadwerkelijk genomen overheidsmaatregelen. Na afronding van mijn
studie politicologie aan de Erasmus Universiteit in Rotterdam ben ik
sinds eind 1986 werkzaam in de praktijk van het openbaar bestuur.
Vanaf het begin heb ik me verbaasd over de discrepantie tussen de
voortdurende discussies over de vraag hoe de overheid beter kan preste-
ren en de neerslag van die discussies in de feitelijke praktijk van het
functioneren van de overheid. Discussies die zich afspeelden in de we-
tenschap, de politiek, de ambtenarij en natuurlijk de media. Veel
gedroomde en gewenste resultaten bleven achter bij de vele aanbevelin-
gen en suggesties die zijn gedaan. Denk bijvoorbeeld aan de vele aan-
bevelingen uit de rapporten over de kwaliteit van het openbaar bestuur
van tal van overheidscommissies en adviesorganen die grotendeels niet
verder kwamen dan het papier waarop ze geschreven waren (Hovestadt
2007). Voor zover er wel wat met de aanbevelingen gebeurde, nam de
feitelijke invoering veel tijd in beslag, liet de kwaliteit van de uitvoering
vaak te wensen over en hield het bereikte resultaat niet over.®

De WRR (2000) zegt het in zijn rapport Lerende overheid als volgt:

Al met al rijst het beeld op van een overheid die met regelmaat
haar eigen functioneren ter discussie stelt en tracht te verbete-
ren. De verbetervoorstellen volgen elkaar in rap tempo op. Eva-
luatie van vernieuwingen is beperkt en leidt maar in een beperkt
aantal gevallen tot op de problemen toegesneden aanpassingen.
Er wordt weinig geleerd van voorgaande analyses, voorstellen en
implementaties. De resultaten stemmen niet tevreden of worden
zelfs niet afgewacht. (...) Wie het slagveld van veranderingsvoor-
stellen overziet komt gemakkelijk in de verleiding een strofe uit
Bertolt Brechts Lied von der Unzulinglichkeit menschlichen Stre-
bens aan te heffen:

Ja, mach nur einen Plan

Sei nur ein grofies Licht!

Und mach dann noch ‘nen zweiten Plan

Gehn tun sie beide nicht
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Wie deze vertwijfeling onderdrukt kan echter wel een zekere lijn
vaststellen. Om te beginnen kan gesteld worden dat de overgrote
meerderheid van de voorstellen uiteindelijk slechts in zeer afge-
slankte vorm wordt ingevoerd.”

Kickert (2005) stelt in een studie naar overheidshervormingen van de
laatste decennia dat veel van de voorstellen in het programma “Andere
Overheid” gelijkenis vertonen met adviezen en voorstellen voor hervor-
ming uit het verleden. Steeds is verkokering het hoofdprobleem. Kic-
kert stelt genuanceerd dat sommige van de vroegere hervormingsopera-
ties niet hebben opgeleverd wat ervan werd verwacht. Sommige hervor-
mingen hebben volgens hem wel degelijk effect gehad, zoals de
scheiding tussen beleid en uitvoering. Soms zijn er onbedoelde neven-
effecten opgetreden, zoals problemen met de aansturing van de uitvoe-
ring en te ver doorgevoerde verzelfstandiging. Tegelijk heeft volgens
Kickert de verzelfstandiging tot belangrijke verbeteringen in het mana-
gement van diensten geleid. Zakelijk bedrijfsmatig management is bij
verzelfstandigde diensten in hoge mate doorgevoerd, de efficiency en
kwaliteit van de dienstverlening en de klantgerichtheid zijn verhoogd.

Er kan worden gediscussieerd over de mate waarin de adviezen en
de vele tientallen rapporten die de afgelopen decennia zijn uitgebracht
over hervormingen van de publieke sector zijn ingevoerd en tot succes
hebben geleid. Maar het overheersende beeld is toch dat van vele op el-
kaar gelijkende rapporten die in de praktijk onvoldoende hebben geleid
tot een beter presterende overheid.

De vraag die vervolgens opkomt is of de overheid eigenlijk wel onvol-
doende presteert. Die vraag is niet zo makkelijk te beantwoorden. Op
macroniveau is sprake van meetproblemen (Van de Walle en Bouckaert
2007). Ondanks deze meetproblemen op macroniveau kan een redelijk
overtuigende redenering worden opgebouwd die leidt naar een positief
beeld over het functioneren van de Nederlandse overheid. Vanaf het
einde van de Tweede Wereldoorlog heeft Nederland, ondanks economi-
sche recessies, een ongekende welvaartsgroei doorgemaakt. Nederland
doet het in internationaal perspectief relatief goed, zowel in econo-
misch als in sociaal opzicht. De leefsituatie van de Nederlanders is de
afgelopen decennia aanzienlijk verbeterd. Dat ligt natuurlijk niet alleen
aan de overheid, maar het is plausibel te veronderstellen dat de over-
heid daarbij een belangrijke rol heeft gespeeld. De Nederlandse over-
heidsvoorzieningen zijn internationaal gezien van een hoog niveau. Uit
internationale benchmarks blijkt dat de Nederlandse overheid relatief
goed scoort (Bekker 2010). Het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP)
is in zijn rapport Publieke prestaties in perspectief” (2007) een stuk gema-
tigder als het concludeert dat Nederland op zijn best een middenmotor
is in vergelijking met andere ontwikkelde landen als het gaat over on-
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derwijs, zorg en veiligheid. Het SCP berekent de ontwikkeling van de
productiviteit van de publieke sector tussen 1995 en 2004 op jaarlijks
precies 0,0% in vergelijking met een jaarlijkse productiviteitsstijging
in de marktsector van 2,3%.

Over de mate waarin de Nederlandse overheid goed presteert kan
kortom verschillend worden gedacht. Maar er is geen reden voor een
eenzijdig negatief oordeel. Veel gaat goed. En alle weerbarstige proble-
men komen op het bordje van de overheid terecht, waardoor al snel
enigszins onterecht het beeld ontstaat van een overheid die onvol-
doende presteert. Tegelijkertijd worstelt de Nederlandse overheid wel
degelijk al decennia met een aantal weerbarstige maatschappelijke pro-
blemen die onvoldoende tot een oplossing worden gebracht.

Ongetemde problemen zijn mijns inziens te lang onopgelost geble-
ven. Ongetemde problemen die zich volgens de WRR (20006) de
komende jaren meer en indringender zullen aandienen. Dit vormt de
oorzaak van mijn verwondering. Waarom is het zo lastig om onge-
temde problemen op te lossen? Het simpelweg wijzen op het feit dat
het om complexe problemen gaat vind ik onbevredigend. Ligt het aan
de gebrekkige implementatie van op zich goede voorstellen en, zo ja,
hoe komt het dat die goede voorstellen niet worden ingevoerd? Of ligt
het aan de gebrekkige kwaliteit van de voorstellen die wel worden inge-
voerd, maar geen oplossing voor het probleem opleveren of dat pro-
bleem zelfs verergeren?

De tweede reden voor mijn fascinatie heeft te maken met mijn be-
zorgdheid over de effecten van het lang voortduren van ongetemde pro-
blemen. Ten eerste is de maatschappelijke impact van ongetemde pro-
blemen als voortijdig schoolverlaten, tekortschietende jeugdzorg, multi-
probleemgezinnen, falende inburgering, langdurige werkeloosheid en
veel plegende criminelen zeer groot. Ik vind het niet oplossen van deze
problemen moeilijk te accepteren. Daarnaast maak ik mij zorgen over
een klimaat dat is ontstaan waarin het functioneren van de overheid
vrijwel permanent eenzijdig in een negatief daglicht staat.

Een kritische houding ten opzichte van de overheid is in zekere zin
van alle tijden en deels een uiting van het gezonde wantrouwen van
burgers en media in een gezonde democratie. Ook het bekende “bu-
reaucrat bashing” lijkt in zekere zin een natuurverschijnsel. Maar de af-
gelopen decennia is er meer aan de hand. Welhaast sluipenderwijs zijn
de discussie en de beeldvorming over de overheid eenzijdig negatief ge-
worden. Opvallend is ook dat politici, bestuurders en (top)ambtenaren
daar vaak even hard en ongenuanceerd aan meedoen. Het lijkt er soms
op dat de overheid leidt aan een collectief minderwaardigheidscomplex.

Dit negatieve klimaat is reden tot zorg, omdat het, bij lang voort-
duren, kan leiden tot zichzelf waarmakende voorspellingen. Een voort-
durend negatieve beeldvorming over het functioneren van de overheid
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kan ertoe leiden dat die beeldvorming feit wordt in lijn met het
bekende Thomas Theorema “If men define situations as real they are
real in their consequences”. Negatieve beeldvorming kan leiden tot af-
nemend vertrouwen van burgers in de overheid. Dat afnemende ver-
trouwen kan zowel de effectiviteit als de legitimiteit van de overheid
aantasten. Negatieve beeldvorming kan ook leiden tot gebrek aan zelf-
vertrouwen van politici, bestuurders en ambtenaren en daarmee tot
vermindering van het oplossend vermogen van de overheid. Negatieve
beeldvorming ontneemt daarnaast het zicht op de mogelijkheden die
er wel zijn om de grote maatschappelijke uitdagingen van deze tijd aan
te pakken.

Het eenzijdig negatieve discussieklimaat met betrekking tot het
functioneren van de overheid kent natuurlijk meerdere oorzaken, zoals
te veel belovende politici en de daarmee automatisch gepaard gaande
teleurstellingen, steeds hogere eisen stellende burgers (WRR 2000),
knelpunten in het politieke systeem (Akkerman 2006, Korsten en De
Goede 2000, Dalton 2004) en een medialogica die leidt tot een focus
op zaken die fout gaan (Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling
2003, 2000, Elchardus 2002, Beek e.a. 2006). Mogelijk is ook nog
sprake van een andere oorzaak, door Hirschman “fracasomania” ofwel
faalmanie genoemd. Hirschman (1963, 1981) doelt daarbij op het me-
chanisme waarbij nieuw aantredende politieke en ambtelijke regimes
er belang bij hebben om steeds weer in uiterst negatieve bewoordingen
radicaal te breken met een verleden van zogenaamd falend overheids-
beleid in combinatie met het in gang zetten van geheel nieuw beleid
leidend tot een oneindig heen en weer geslinger van nooit goed afge-
maakt beleid, gebrek aan lerend vermogen en ingebakken permanent
falen van de overheid.

Bovens en Wille (2008) stellen, met verwijzing naar wat Dalton
(2004) de “expectations spiral” noemt, dat als het ooit in ons land tot
een structurele daling van het vertrouwen komt, dit vermoedelijk voor-
al het gevolg zal zijn van de steeds hogere verwachtingen over wat de
politiek vermag en van de teleurstellingen die daar onherroepelijk uit
voortvloeien.

Een overheid die erin slaagt om ongetemde problemen wel op te los-
sen leidt dan ook niet automatisch tot een evenwichtigere beeldvor-
ming over het functioneren van de overheid. Daarvoor zullen ook bo-
vengenoemde oorzaken moeten worden aangepakt. De voortwoeke-
rende complexe maatschappelijke problemen vormen echter mede een
voedingsbodem voor de eenzijdig negatieve beeldvorming. Een beter
presterende overheid kan dus naar mijn mening een bijdrage leveren
aan het verbeteren van de beeldvorming over het functioneren van de
overheid en daarmee aan het verkleinen van het risico op de genoemde
negatieve zichzelf waarmakende voorspellingen.
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Daarbij moet direct worden aangetekend dat er wetenschappelijk tot
op heden geen bewijs is gevonden voor een directe relatie tussen het
presteren van de overheid en het vertrouwen van burgers in de over-
heid (Van der Walle en Bouckaert 2007, Korsten en De Goede 2000,
Bovens en Wille 2008). Toch maak ik mij zorgen over de negatieve
beeldvorming die wordt gevoed doordat de overheid er de afgelopen de-
cennia onvoldoende in is geslaagd ongetemde problemen op te lossen.

Los daarvan vormen te lang voortslepende problemen als voortijdig
schoolverlaten, jeugd en drugscriminaliteit, langdurige werkeloosheid,
overlastgevende jongeren, multiprobleemgezinnen, tekortschietende
jeugdzorg, tekortschietende maatschappelijke opvang, falende inburge-
ring en onvoldoende dienstverlening en handhaving voldoende per-
soonlijke motivatie voor de keuze voor het onderwerp van deze studie.®

Geloof, hoop en liefde

Naast verwondering en bezorgdheid zijn ook geloof, hoop en liefde
belangrijke drijfveren achter mijn fascinatie voor het onderwerp van
deze studie. In mijn zeven jaar als gemeentesecretaris van Amsterdam
ben ik met vele anderen bezig geweest met een zoektocht naar een
beter presterende gemeente. Gedurende dat werk heb ik samen met
vele anderen, met vallen en opstaan, een visie ontwikkeld op de manier
waarop een beter presterende gemeente er inhoudelijk uit kan zien. Tk
heb me daarbij zeker ook laten inspireren door goede praktijkvoorbeel-
den van andere gemeenten en inzichten die ik letterlijk meepikte uit
een veelheid van literatuur. Achteraf is voor mij moeilijk te achterhalen
welke ideeén aan welke bronnen schatplichtig zijn. Simpelweg omdat
ik destijds niet als een wetenschapper, maar als een praktijkman aan
het werk was. Met al die verschillende ideeén ben ik samen met velen
aan de slag gegaan. Ik ben al die ideeén in de praktijk gaan toepassen.
En op basis van de ervaringen met het daadwerkelijk toepassen heb ik
een visie ontwikkeld op hoe een gemeentelijke overheid beter kan pres-
teren.

Ik vat die visie samen met het begrip “slimme gemeente”. Tk spreek
ook wel over de slimme overheid, omdat ik het gevoel heb dat de
Amsterdamse praktijkervaringen breder toepasbaar zijn. De ontwik-
kelde visie is in de praktijk breed toegepast en in zekere mate succesvol
gebleken. In zekere mate omdat vaak sprake was van vallen en op-
staan, van zaken die goed gingen en zaken die minder goed gingen.
Verscheidene zaken hebben al aantoonbaar resultaat opgeleverd. An-
dere zaken zijn beloftevol van start gegaan, maar hebben nog niet de
eindstreep bereikt. In vrijwel alle gevallen is sprake geweest van de
nodige problemen onderweg, tot de dag van vandaag aan toe. Waar
mijns inziens sprake was van succes blijf ik achteraf van mening dat
het allemaal wel erg veel tijd heeft gekost. Zo blijf ik met de vraag ach-
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ter of successen niet sneller hadden kunnen worden geboekt en met

minder problemen onderweg.

De kern van mijn visie wordt goed samengevat met een uitspraak
van Tony Blair: “organizing government around problems, instead of
problems around government.” Of in gewoon Nederlands, het oplossen
van het maatschappelijke probleem centraal stellen boven de domein-
belangen van alle bij de oplossing van dat probleem betrokken institu-
ties. Deze visie is verder uitgewerkt in een aantal onderling samenhan-
gende en elkaar versterkende concrete principes van slimmer werken,
te weten:

— het doorbreken van institutionele verlamming met behulp van toe-
passing van het 4 x R-sturingsmodel (Richting, Ruimte, Reken-
schap, Resultaten);

— het vlot trekken van vastgelopen werkprocessen door middel van ke-
tenregie en procesherontwerp op basis van logistieke principes;

— van versnipperde naar gedeelde bedrijfsvoering door middel van
samenwerking (bijvoorbeeld “shared services”) en gedeelde ICT-
standaarden;

— de burger als partner in beleid en coproducent in de uitvoering
(burger aan het roer).

Parallel aan het ontwikkelen van deze visie op een beter presterende
gemeente hebben we in Amsterdam ook gewerkt aan een veranderstra-
tegie gericht op het realiseren van die slimme gemeente. Bij de inhou-
delijke kernopgave gaat het om het centraal stellen van het maatschap-
pelijk resultaat boven domeinbelangen en percepties van de verschil-
lende betrokken organisaties die nodig zijn om dat resultaat te
bereiken. De kernopgave van het verandermanagement is dan gericht
op het doorbreken van gevestigde eigenbelangen en/of daar onderlig-
gende botsende percepties uitmondend in grensoverschrijdende
samenwerking in een situatie waarin niemand feitelijk de baas is.

De veranderstrategie die we in Amsterdam hebben ontwikkeld en
toegepast omschrijf ik graag als “Verleiding in combinatie met doorzet-
tingsmacht”. Verleiding omdat het in de kern gaat om gedragsbeinvloe-
ding primair gericht op het realiseren van vrijwillige medewerking,
omdat de beinvloedende partij niet de macht heeft om eenzijdig mede-
werking af te dwingen. Deze strategie van de verleiding is naar mijn
mening met een zekere mate van succes toegepast om grensoverschrij-
dende samenwerking daadwerkelijk van de grond te krijgen. Ik spreek
van een zekere mate, omdat niet altijd sprake was van een gladjes ver-
lopend veranderingsproces. Er was soms sprake van strijd en zeker niet
alle betrokken actoren voelden zich verleid. Ook is duidelijk gebleken
dat verleiding op basis van volledige vrijwilligheid veel tijd en geld kost.
Dat doet de vraag rijzen of wel sprake is geweest van de meest optima-
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le mix van veranderinterventies. Vandaar dat ook geéxperimenteerd is
met minder vrijblijvende vormen van verleiding met behulp van “door-
zettingsmacht”, teneinde meer tempo te maken in het oplossen van
urgente maatschappelijke problemen. Dit roept de vraag op of dit een
verstandige keuze is geweest, of het inzetten van doorzettingsmacht
wellicht eerder leidt tot verlies aan draagvlak en grotere stroperigheid
en traagheid dan doorgaan met verleiding op basis van vrijwilligheid.

Ondanks de vele vragen die nog beantwoord moeten worden en waar
ik in deze studie antwoorden op wil proberen te vinden, hebben de
resultaten die in Amsterdam geboekt zijn op weg naar een slimme ge-
meente mijn geloof versterkt dat een beter presterende lokale overheid
wel degelijk mogelijk is.

De praktijkinzichten over de slimme gemeente die ik heb ontwikkeld
zijn intellectueel schatplichtig aan ontelbare niet meer scherp te achter-
halen bronnen. In Amsterdam zijn we die ideeén gewoon gaan toepas-
sen. Het is op deze plek belangrijk om te melden dat Amsterdam zeker
niet de enige plek is waar de ideeén die ik samenvat onder de noemer
“slimme gemeente” zijn toegepast. Vele collega-gemeenten zijn Am-
sterdam op vele terreinen voorgegaan als het gaat om het toepassen
van de principes van slimmer werken. Collega-gemeenten zijn op ver-
schillende onderdelen ook verder in hun ontwikkeling dan de gemeen-
te Amsterdam.®

Een meer theoretische en empirische onderbouwing van de visie op
de slimme gemeente is wenselijk, al was het alleen maar om van deze
praktijkervaringen te leren door ze te spiegelen aan bestaande kennis
en door deze praktijkervaringen op meer intersubjectieve wijze te on-
derzoeken. Met deze studie probeer ik een wetenschappelijke onder-
bouwing te leveren, door de ontwikkelde praktijkinzichten te spiegelen
aan relevante wetenschappelijke theorieén en te toetsen met behulp
van casusonderzoek.

Het doel van deze studie is om wetenschappelijke verdieping te vin-
den voor wat ik intuitief in de praktijk als min of meer succesvol heb
ervaren. De intentie is om op een onbevangen manier scherper in
beeld te krijgen wat echt werkt en wat toch niet zo goed werkt als oor-
spronkelijk werd verondersteld. Dit in de hoop daarmee de geloofwaar-
digheid van mijn veronderstelling dat de slimme gemeente mogelijk is
te vergroten en daarmee de kans dat het gedachtegoed van de slimme
overheid breder dan nu al het geval is ingang zal vinden. Want on-
danks de vele al bestaande goede voorbeelden is het gedachtegoed van
de slimme overheid op dit moment niet meer (maar ook niet minder)
dan een krachtige onderstroom. Met deze studie hoop ik de ontwikke-
ling van de visie op een slimme overheid een zetje in de rug te geven.
Vooral door met wetenschappelijk onderbouwde concrete handelings-
perspectieven te komen. Concrete handelingsperspectieven die de
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“praktische kennis” over wat werkt en wat niet werkt zo goed mogelijk
expliciet maken, in de overtuiging dat brede toepassing ervan daadwer-
kelijk zal leiden tot een beter presterende overheid.

Een belangrijke drijfveer voor deze studie is ook de liefde, mijn liefde
voor de publieke zaak. Voor mij is dat het domein waar ik verschil kan
en wil maken. Verschil in de zin van het leveren van een bijdrage aan
het verbeteren van de leefsituatie van burgers in de meest brede zin
van het woord. Ondanks het feit dat we in een beschaafd en welvarend
land leven, hebben we in Nederland nog te maken met een aantal al
eerdergenoemde weerbarstige en complexe, ongetemde, maatschappe-
lijke problemen die om een oplossing vragen. Ik hoop met de visie op
de slimme gemeente een bijdrage aan de oplossing voor deze urgente
maatschappelijke problematiek te leveren.

Nieuwsgierigheid

Een laatste reden om te kiezen voor het onderwerp van deze studie is
nieuwsgierigheid. Nieuwsgierigheid naar het antwoord op de vraag hoe
je als overheid in het huidige tijdsgewricht van toenemende complexi-
teit, in het tijdperk van ongetemde problemen in een ongekende
samenleving, toch een rol van betekenis kunt blijven spelen in het ver-
beteren van de leefsituatie van de burgers.

Al tijdens mijn studie politicologie aan de Erasmus Universiteit in
Rotterdam in de periode 1980-1986 werd ik opgevoed met de gedachte
dat het zogenaamde rationele actor model zijn langste tijd wel gehad
had, vooral als het gaat om het oplossen van complexe maatschappelij-
ke problemen waarbij vele actoren betrokken zijn. Tegelijkertijd lijkt
het hiérarchische denken, ondanks veel hervormingspogingen en reto-
riek, in de praktijk nog steeds zeer dominant. Ik ben daarna vooral in
de praktijk op zoek gegaan naar werkbare alternatieve besturingscon-
cepten. Ik weet dat de gedachtevorming in de politieke en bestuurs-
wetenschappen sindsdien niet heeft stilgestaan. Met een schuin oog
heb ik die ontwikkeling gevolgd. Ik ben nieuwsgierig welke nieuwe
inzichten er zijn ontwikkeld en hoe die zich verhouden tot mijn prak-
tijkervaringen opgedaan als gemeentesecretaris in Amsterdam.

Vandaar ook de focus van deze studie op het functioneren en preste-
ren van de lokale overheid in een meervoudige omgeving met com-
plexe sturingsrelaties. Dat zijn immers de omgevingen waar chaos lijkt
te domineren, waar de samenleving ongekend is en de problemen on-
getemd zijn en waar het vraagstuk van de grenzen aan de maakbaar-
heid bij uitstek aan de orde is.

Een tweede onderwerp dat mijn nieuwsgierigheid al jaren prikkelt is
hoe je als overheid omgaat met de spanning tussen de complexiteit
van maatschappelijke problemen en de behoefte van de meeste men-
sen aan eenvoudige oplossingen. Eenvoudige oplossingen die niet wer-
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ken, maar wel lijken te appelleren aan fundamentele menselijke
behoeften. Hoe ontsnap je daaraan als beleidsmakers?

1.3 Probleemstelling en vraagstelling
1.3.1  De probleemstelling

Mijn keuze van en fascinatie voor het onderwerp van deze studie leidt
tot de volgende probleemstelling.

Op welke wijze kan de lokale overheid een bijdrage leveren aan het op-
lossen van ongetemde maatschappelijke problemen?

De probleemstelling heeft betrekking op een zoektocht naar een beter
presterende overheid met een focus op een beter presterende gemeen-
te. Beter presteren ten aanzien van ongetemde problemen heeft een
intrinsieke waarde vanwege de grote maatschappelijke impact van het
voortduren van ongetemde problemen. Beter presteren levert ook een
positieve bijdrage aan de beeldvorming over de overheid en daarmee
hopelijk aan het vergroten van het vertrouwen van de burger in de
overheid.

Daarmee is niet gezegd dat een beter presterende overheid de oplos-
sing biedt voor het vergroten van het vertrouwen van burgers in de
overheid. Daarvoor lijken ook andere maatregelen nodig in de sfeer
van management van verwachtingen (politici die minder beloven), het
bestrijden van de medialogica, hervormingen van ons democratisch
bestel en politiek leiderschap. Deze onderwerpen vormen geen onder-
deel van deze studie.

1.3.2  De vraagstelling

De veronderstelling in deze studie is dat de huidige overheid onvol-
doende presteert. Een reden hiervoor kan zijn dat niet adequate stu-
ringsmodellen (hiérarchische bureaucratie, “new public management”,
marktwerking) in de overheidspraktijk nog steeds overheersen en dat
een samenhangende visie op de wijze waarop een overheid beter kan
presteren bij het aanpakken van ongetemde problemen nog ontbreekt.
Een andere reden kan zijn dat de overheid er tot op heden onvoldoende
in is geslaagd om al bestaande elementen van die nieuwe visie op een
veranderkundig effectieve manier breed in te voeren. Onder andere
omdat het aan expliciete aandacht voor de wijze waarop nieuwe ideeén
daadwerkelijk in de praktijk moeten worden gebracht tot nog toe te
veel heeft ontbroken.
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Het vertrekpunt van deze studie wordt gevormd door een op basis
van praktijkervaring ontwikkelde visie op de manier waarop een beter
presterende gemeente eruitziet. Die slimme gemeente bestaat uit vier
inhoudelijke principes van slimmer werken en een veranderstrategie
gebaseerd op verleiding in combinatie met doorzettingsmacht.

Doel van deze studie is om een antwoord te vinden op de probleem-
stelling door het toetsen van de houdbaarheid van deze praktijkvisie
van de slimme gemeente. Dit leidt tot de volgende vraagstelling.

Hoe ziet een slimme lokale overheid die een bijdrage wil leveren aan
het oplossen van ongetemde maatschappelijke problemen er inhoude-
lijk uit? Meer toegespitst gaat het om de vraag of de in de praktijk
ontwikkelde vier principes van slimmer werken een oplossing vormen
voor de aanpak van ongetemde problemen.

Hoe zorg je ervoor dat die slimme lokale overheid ook daadwerkelijk
gerealiseerd wordt in situaties waarin niemand de baas is en toch
organisatiegrensoverschrijdend wmoet worden samengewerkt voor het
oplossen van die ongetemde problemen. Meer toegespitst gaat het om
de vraag of de in de praktijk ontwikkelde strategie van verleiding in
combinatie met doorzettingsmacht een effectieve veranderkundige aan-
pak is.

Deze vraagstelling betekent een zoektocht naar werkzame bestand-
delen bij het interveniéren in ambigue maatschappelijke vraagstukken.
Het gaat wat betreft die interventies zowel om inhoudelijke bestuurs-
kundige interventies als om veranderkundige interventies. Voor deze
brede vraagstelling is gekozen, omdat het om twee kanten van dezelfde
medaille gaat. Met aan de ene kant een bestuurskundige visie hoe die
beter presterende overheid er inhoudelijk uitziet en aan de andere kant
een veranderkundige visie op de wijze waarop je die samenhangende
visie in de praktijk brengt. Want als de essentie van de inhoudelijke
visie op de slimme gemeente neerkomt op het centraal stellen van het
realiseren van maatschappelijke resultaten, dan volgt daaruit logisch de
uitdaging voor de te kiezen strategie van verandermanagement, te we-
ten het realiseren van samenwerking over organisatiegrenzen heen in
een situatie waarin geen van de actoren de baas is.

1.3.3  Afbakening van het onderzoek

Deze studie beperkt zich tot de lokale overheid. Daarnaast blijven de
meer eenvoudige, gestructureerde, problemen buiten beschouwing.™
En geredeneerd vanuit de “Good Governance” vierhoek (rechtmatig-
heid, integriteit, efficiéntie/effectiviteit, democratische legitimiteit) ligt
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het accent van deze studie op een efficiéntere en effectievere overheid.
In aanvulling op deze afbakening moet wat betreft de reikwijdte van
het onderzoek nog het volgende worden opgemerkt.

De vraagstelling van het onderzoek zal worden beantwoord op basis
van de Amsterdamse gemeentelijke praktijk van de afgelopen jaren
(2000-2007). Dit betekent dat de eventuele bevindingen primair be-
trekking hebben op een beter presterende gemeente in Nederland. In
het slothoofdstuk reflecteer ik op de vraag in hoeverre de bevindingen
breder van toepassing zouden kunnen zijn. De theoretische reflectie
vanuit relevante bestuurskundige en veranderkundige wetenschappelij-
ke inzichten heeft betrekking op alle aspecten van de praktijkvisie. Van-
wege de beperking tot vier casusonderzoeken zal, gezien de reikwijdte
van die casussen, de empirische toetsing vooral betrekking hebben op
de eerste twee van de bestuurskundige principes van slimmer werken
(“4 x R” en “ketenregie/procesherontwerp”) en op de gehele verander-
strategie van verleiding in combinatie met doorzettingsmacht. Op de
gevolgen van deze beperking voor de robuustheid van de beantwoor-
ding van de vraagstelling wordt in het slothoofdstuk verder ingegaan.

Deze studie is empirisch van aard, in de zin dat antwoorden worden
gezocht op de vraag hoe een lokale overheid ongetemde problemen
kan oplossen. De normatieve context waarin dit onderzoek plaatsvindt,
is die van een vertegenwoordigende democratische rechtsstaat. De
vraagstelling gaat dan ook over hoe een gemeentelijk apparaat beter
kan presteren in de context van een systeem van vertegenwoordigende
democratie. De visie op de slimme overheid gaat wel uit van het gege-
ven dat als gevolg van hiervoor genoemde maatschappelijke ontwikke-
lingen macht in vergaande mate is verspreid met als gevolg dat de ver-
ticale rol van de overheid is verzwakt en horizontale verhoudingen zijn
gaan overheersen. De visie op de slimme overheid is gebaseerd op de
gedachte dat een terugkeer naar meer verticale verhoudingen empi-
risch niet realistisch is en contraproductief voor het oplossend vermo-
gen van de overheid. Deze normatieve aspecten van de slimme over-
heid, vooral wat betreft het democratische gehalte ervan, vormen geen
onderdeel van het onderzoek, maar worden wel behandeld in het slot-
hoofdstuk.






2 Onderzoeksaanpak en methodologie

2.1 Inleiding

In hoofdstuk 1 heb ik de probleemstelling en vraagstelling van dit on-
derzoek gepresenteerd en ben ik ingegaan op de fascinatie die ten
grondslag lag aan de keuze voor deze vraagstelling. In dit hoofdstuk ga
ik in op de onderzoeksaanpak en de gehanteerde methodologie.

In paragraaf 2.2. leg ik uit hoe ik op zoek ga naar antwoorden op de
vraagstelling. In paragraaf 2.3 licht ik de keuze voor de vormgeving van
het meervoudig casusonderzoek toe. In paragraaf 2.4. ga ik in op de
ontologische en epistemologische uitgangspunten van het onderzoek.
Dit leidt tot de keuze van een aantal methodologische uitgangspunten
ten aanzien van de wijze waarop het meervoudig casusonderzoek wordt
uitgevoerd. Deze beschrijf ik in paragraaf 2.5. In paragraaf 2.6. zoem
ik in op de evaluatiecriteria die in het casusonderzoek worden gehan-
teerd om te bepalen wanneer sprake is van succes. In paragraaf 2.7.
doe ik uitspraken over de verwachte theoretische, methodologische en
praktische opbrengsten van deze studie.

2.2 De gehanteerde pendelgang van het kennen

Dit onderzoek begint met het formuleren van een eerste antwoord op
de vraagstelling. Dit eerste antwoord is gebaseerd op in de praktijk van
de gemeente Amsterdam ontwikkelde inzichten met betrekking tot een
beter presterende (slimme) gemeente, zowel ten aanzien van de
inhoud (de principes van slimmer werken) als ten aanzien van de ge-
kozen veranderstrategie (verleiding met doorzettingsmacht).

In hoofdstuk 1 heb ik toegelicht dat deze praktijkvisie werkende weg
tot stand is gekomen. Inzichten opgedaan uit literatuur en beste prak-
tijken zijn in de gemeente Amsterdam toegepast en op basis van prak-
tijkervaringen en nieuwe inzichten steeds weer verder bijgesteld en ver-
fijnd, uiteindelijk uitmondend in een praktijkvisie op de slimme
gemeente. Er was wel sprake van een vorm van reflectie in actie, maar
niet op de systematische wetenschappelijke wijze waarop Schén doelt
als hij spreekt over “the reflective practitioner” (Schén 1983). Het pro-
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ces dat tot de praktijkvisie heeft geleid was weliswaar in zekere mate
reflexief, maar deze reflectie was niet systematisch, ongestructureerd,
improviserend en intuitief. De praktijkinzichten fungeerden in het
kader van het organisatieontwikkelingsproces van de gemeente Amster-
dam vooral als richtinggevende visie (de principes van slimmer wer-
ken) en onderlegger voor de veranderaanpak (strategie van de verlei-
ding in combinatie met doorzettingsmacht).

De manier waarop de praktijkinzichten tot stand zijn gekomen heeft
kenmerken van een “grounded theory” benadering (Strauss en Corbin
1998) met de kanttekening dat geen sprake is geweest van een syste-
matische aanpak, omdat ten tijde van de totstandkoming van de prak-
tijktheorie wetenschappelijke kennisvermeerdering niet het doel was.
Van Staveren hanteert de volgende omschrijving.

Grounded theory is een methode van onderzoek, waarbij bevin-
dingen in de praktijk de richting en de aard van het onderzoek
bepalen. De theorie is als het ware gegrond in de praktijk zelf.
De onderzoeker die gebruik maakt van deze methode heeft geen
vooronderstellingen, reflecteert voortdurend en komt tot een ei-
gen theorie of handelingsrichting. Grounded theory wordt ge-
bruikt wanneer er geen geschikte theorie aanwezig is, of wan-
neer nog niet precies bekend is wat de kern van het onderzoek
is, of als de onderzoeker wil weten wat de dynamiek is van zijn
onderwerp van studie, of als een onderwerp erg breed en com-
plex is en vraagt om theoretisch maatwerk. Grounded theory
kan gebruikt worden als vooronderzoek om de onderzoeksvraag
voor verder onderzoek precies te krijgen (Van Staveren 2007,
blz. 48).

De zeven jaar waarin ik als gemeentesecretaris deed aan “improvise-
rend reflecteren in actie” heeft bijgedragen aan het scherper krijgen
van de onderzoeksvraag van deze studie. Achteraf kan gesteld worden
dat de manier waarop deze visie op de slimme gemeente tot stand is
gekomen, kenmerken heeft van reflectie in actie en “grounded theory”.
Maar een expliciete redenering, een controleerbare logische verant-
woording achteraf die kenmerkend is voor een wetenschappelijke bena-
dering, ontbreekt (Kastelein 1990, blz. 20).

De in hoofdstuk 3 gepresenteerde praktijkinzichten vormen dus niet
meer dan het startpunt van dit onderzoek. De praktijkvisie bevat de
richtinggevende concepten voor het vervolg van het onderzoek. Blumer
verwoordt het als volgt.

A sensitizing concept gives the user a general sense of reference
and guidance in approaching empirical instances. Whereas defi-
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nitive concepts provide prescriptions of what to see, sensitizing
concepts merely suggest directions along which to look (Blumer
1969, blz. 148).

In dit geval bevat de praktijkvisie niet alleen richtinggevende concepten
voor het veldonderzoek, maar ook voor het literatuuronderzoek. De op
basis van literatuuronderzoek tot een voorlopige praktijktheorie opge-
waardeerde praktijkinzichten blijven in essentie bestaan uit richting-
gevende concepten die via casusonderzoek worden doorontwikkeld tot
een robuustere praktijktheorie.

Het proces van wetenschappelijke kennisvorming kan gezien wor-
den als een onophoudelijke pendelbeweging van inductie en deductie,
tussen empirie en theorie (Kastelein 1990). De “pendelbeweging van
het kennen” in deze studie verloopt als volgt. De praktijkinzichten spie-
gel ik aan wetenschappelijke inzichten uit verschillende relevante
wetenschappelijke disciplines. Op basis van deze theoretische reflectie
formuleer ik een voorlopige praktijktheorie en daarop gebaseerde on-
derzoeksvragen. Deze onderzoeksvragen beantwoord ik door middel
van meervoudig casusonderzoek en dat leidt tot een robuustere onder-
bouwing van de praktijktheorie. Op basis hiervan beantwoord ik vervol-
gens de vraagstelling en de probleemstelling.

2.3  De keuze voor en aanpak van het meervoudig
casusonderzoek

2.3.1  De keuze voor casusonderzoek

Voor de beantwoording van de onderzoeksvragen heb ik gekozen voor
de kwalitatieve methode van casusonderzoek. Gezien de aard van de
vraagstelling ligt deze keuze voor de hand. Ik sluit aan bij Yin die het
volgende stelt.

In general, case studies are the preferred strategy when ‘how’ or
‘why’ questions are being posed, when the investigator has little
control over events, and when the focus is on a contempory phe-
nomenon within some real-life context (...) the distinctive need
for case studies arises out of the desire to understand complex
social phenomena (...) the case study allows an investigation to
retain the holistic and meaningful characteristics of real-life
events (Yin 1994, blz. 1-3).

Dit casusonderzoek is gebaseerd op de definitie van Yin.



50 ONDERZOEKSAANPAK EN METHODOLOGIE

A case study is an empirical study that investigates a contempo-
rary phenomenon within its real-life context, especially when
the boundaries between phenomenon and context are not clearly
evident. The case study inquiry copes with the technically dis-
tinctive situation in which there will be many more variables of
interest than data points, and as one result relies on multiple
sources of evidence, with data needing to converge in a triangu-
lating fashion, and as another result, benefits from the prior de-
velopment of theoretical propositions to guide data collection
and analysis (Yin 1994, blz. 13).

Juist voor complexe beleidsprocessen in een netwerkcontext is de case-
studie een geschikte methode (Yin 1994, Hubers en De Vries 1995).
Het aantal factoren of variabelen dat van invloed is op het verloop van
het beleidsproces en op de beleidsverandering is enorm. Deze varia-
belen kunnen niet worden gecontroleerd of geisoleerd door de onder-
zoeker. De casestudiemethode biedt de mogelijkheid om complexe pro-
cessen te bestuderen en daarbij de veelheid van relevante en op elkaar
inwerkende factoren in hun samenhang te bezien. De rijkdom van de
situatie blijft daarbij behouden. Deze rijkdom is noodzakelijk om
ingrijpende beleidsveranderingen in een netwerkcontext te kunnen be-
grijpen en verklaren, evenals de strategische acties die actoren met het
oog op die veranderingen hebben ondernomen. Dergelijk strategisch
handelen is meestal gebaseerd op een veelheid aan overwegingen, die
weer worden ingegeven door exogene gebeurtenissen, eigen belangen
en drijfveren en het (strategisch) gedrag van anderen. Met de casestu-
diemethode kan de onderzoeker al deze factoren in kaart brengen en
in samenhang bezien (Koffijberg 2003, blz. 12-13).

Volgens Yin moet elke casusonderzoeker zijn best doen om zo eer-
lijk mogelijk te rapporteren. De onderzoeker moet zich ervan bewust
zijn dat de bevindingen van casusonderzoek alleen generaliseerbaar
zijn naar theoretische proposities (Yin 1994, blz. 10). Een research
design moet vijf componenten bevatten (Yin 1994, blz. 26-27):

1 een vraagstelling (zie hoofdstuk 1);

2 proposities (de onderzoeksvragen die worden geformuleerd in

hoofdstukken 4 en 5);

eenheid van analyse (zie paragraaf 2.3.2.);

4 de logica die de data verbindt met de proposities (zie de hoofdstuk-
ken 3, 4 en 5);

5 de criteria aan de hand waarvan de bevindingen worden geinterpre-
teerd (zie paragraaf 2.6.).

AV S)

De laatste twee elementen vergen volgens Yin dat een casus onderzoek
vooraf gegaan wordt door een theorie die richting geeft aan het casus-
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onderzoek. Dat gebeurt in de hoofdstukken 3, 4 en 5. Het gebruik van
theorie bij casusonderzoek is niet alleen een belangrijke hulp bij het in-
richten van het juiste onderzoeksdesign en de dataverzameling, maar is
ook het belangrijkste vehikel voor het generaliseren van de resultaten
van het onderzoek (Yin 1994, blz. 32). Dit laatste gebeurt in hoofdstuk

7.
2.3.2 De eenheid van analyse en focal actor

De eenheid van analyse is die van de bij de betreffende casus betrokken
actoren. Dan hebben we het over de bij een casus betrokken organisa-
ties. Binnen de gemeente zijn dat de bestuursdienst, centrale diensten
en stadsdelen. Daarbij kan nog een onderscheid gemaakt worden tus-
sen de ambtelijke kant en de politiek-bestuurlijke kant (College van B
en W, stadsdeelbesturen, gemeenteraad, deelraden). Buiten de gemeen-
te gaat het om de partners waarmee in de betreffende casus is samen-
gewerkt, zoals politie, openbaar ministerie, jeugdzorg, woningbouwcor-
poraties, en zorginstellingen. Natuurlijk zijn deze organisaties geen
homogene eenheden. Documentenonderzoek en interviews van sleutel-
personen per organisatie betekent per definitie een vereenvoudiging
van de onderzoekswerkelijkheid. Het interviewen van sleutelpersonen
garandeert niet dat die personen de mening van hun eigen organisatie
vertegenwoordigen.

De focus van het onderzoek is gericht op interactieprocessen tussen
organisaties zoals ze vertegenwoordigd werden door de sleutelpersonen
in kwestie. Eventuele effecten op de interactieprocessen binnen de
deelnemende organisaties vormen niet de focus van het onderzoek. Bij
het bestuderen van interactieprocessen gaat het om de vraag over wiens
strategie het gaat. Uiteraard zijn in de onderzochte casussen de strate-
gieén van alle betrokken actoren relevant. De “focal actor” in dit onder-
zoek is de centrale gemeentelijke overheid. De vraagstelling heeft
betrekking op de vraag wat de centrale gemeentelijke overheid van de
gemeente Amsterdam heeft gedaan of nagelaten waardoor uiteindelijk
de oplossing van een (maatschappelijk) probleem een stuk verder is ge-
bracht. De keuze voor een “focal actor” impliceert dat vooral, maar niet
uitsluitend, de acties van deze actor aandacht krijgen. In het onderzoek
is uiteraard ruim aandacht voor de acties van andere actoren, maar
deze worden vooral geanalyseerd vanuit de vraag hoe die acties zijn be-
nut of gepareerd door de “focal actor”.

2.3.3 De keuze voor de casussen

Ik heb gekozen voor meervoudig casusonderzoek, omdat daarmee de
kans op generaliseerbaarheid van bevindingen wordt vergroot. Het gaat
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dan om analytische generalisatie waarbij een ontwikkelde theorie ge-
bruikt wordt als referentiekader voor de empirische resultaten van het
casusonderzoek. Als twee of meer casussen dezelfde theorie ondersteu-
nen, dan versterkt dat de claim van repliceerbaarheid. De onderzoeks-
resultaten zijn krachtiger wanneer meerdere casussen dezelfde theorie
ondersteunen en tegelijkertijd een rivaliserende theorie ontkrachten
(Yin 1994, blz. 31).

Om generaliseerbaarheid van de bevindingen mogelijk te maken heb
ik gekozen voor meerdere casussen, zodat de meeste onderzoeksvragen
konden worden getoetst aan meerdere praktijksituaties. De selectie van
de casussen heb ik gebaseerd op de verwachting, dat met het totaal aan
geselecteerde casussen een redelijke mate van spreiding en dekkings-
graad is gerealiseerd ten aanzien van de te beantwoorden onderzoeks-
vragen."

Ik heb ook gekozen voor casussen waarvan mijn verwachting is dat
er op zijn minst op hoofdlijnen sprake is van succesvolle toepassing
van principes van slimmer werken en de veranderstrategie van verlei-
ding met doorzettingsmacht. Een vergelijking met casussen waarin
sprake is van mislukkingen zou uiteraard een nog scherper inzicht
kunnen bieden in de werkzame bestanddelen van beter presteren.
Deels heb ik dit ondervangen doordat in de meeste casussen ook spra-
ke is van minder goed verlopen procesmomenten. Ook ben ik op zoek
gegaan naar mogelijke rivaliserende verklaringen voor eventuele suc-
cessen en heb ik de mogelijkheid opengehouden dat de geselecteerde
casussen helemaal niet zo'n groot succes zijn als op voorhand door mij
werd verondersteld.™

2.3.4 De wijze van dataverzameling

In het casusonderzoek is voor de dataverzameling gebruikgemaakt van:

— bureaustudie: documentanalyse van rapporten, publicaties en noti-
ties;

— interviews met sleutelpersonen;

— een evaluatief groepsgesprek per casus met alle geinterviewde sleu-
telpersonen: naar aanleiding van de eerste bevindingen uit het casus-
onderzoek;"

— intervisie en reflectiebijeenkomsten gedurende het hele casusonder-
zoek van de onderzoekers om onderling ervaringen uit te wisselen
uit de verschillende casussen.

Het risico van sociaal wenselijke antwoorden vanwege het feit dat ik
als onderzoeker zelf actor was is deels ondervangen door het feit dat ik
geen gemeentesecretaris meer was tijdens het onderzoek en door stu-
denten in te schakelen voor het verrichten van de casusonderzoeken.
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De interviews die voor het casusonderzoek zijn gehouden zijn be-
doeld om er achter te komen hoe de betrokken actoren die casus zelf
hebben beleefd; hoe zij tegen de casus aankijken, wat hun percepties
zijn en waarom ze zo gehandeld hebben als ze hebben gehandeld. Het
basisschema dat ten grondslag heeft gelegen aan de wijze van intervie-
wen is gebaseerd op een interviewmethode die Grin e.a. (1997) hebben
ontwikkeld op basis van inzichten van Schén.

Volgens Schon (1983) komt het handelen van een actor voort uit een
creatief proces van “reflectie tijdens handelen”, waarin een op elkaar
passende probleemdefinitie en oplossing worden gedefinieerd, vanuit
achterliggende normatieve en empirische achtergrondinzichten (waar-
desystemen en wereldbeelden) en voorkeuren. De actor construeert een
samenhang tussen noties in vier verschillende lagen, die samen de
handelingstheorie van de actor vormen, te weten:

1 oordelen over oplossingen;

2 probleemdefinities;

3 empirische en normatieve achtergrondtheorieén;

4 uiteindelijke voorkeuren over identiteiten en verhoudingen.

Voor het goed reconstrueren van handelingstheorieén is bijvoorbeeld

gevraagd naar de opvattingen per laag (Grin e.a. 1997, blz. 65-77) met

vragen als:

— welke voordelen en nadelen heeft de volgende oplossing in uw
ogen?

— wat is volgens u het probleem/de uitdaging hier?

— wat zijn de belangrijkste waarden waaraan de oplossing moet vol-
doen?

— wat is de missie, wat is de identiteit van uw organisatie?

Anderzijds zijn waaromvragen gesteld bij de antwoorden op vragen
naar een bepaalde laag, om zicht te krijgen op die elementen die in de
laag dieper aanwezig zijn. Wie vraagt waarom een speler iets een voor-
deel vindt krijgt een antwoord waaruit een dimensie van de probleem-
definitie van die actor blijkt. Wie vraagt naar het waarom van een pro-
bleemdefinitie krijgt zicht op de empirische en normatieve achtergron-
dinzichten die daarachter schuilgaan, enzovoorts. Door beide typen
vragen te stellen wordt een vollediger beeld gekregen. Waaromvragen
leveren ook een correctie wanneer de rechtstreekse vragen bijvoorbeeld
deels sociaal wenselijke antwoorden hebben opgeleverd (Grin en Van
Staveren 2007, blz. 189).

Tevens is gebruikgemaakt van een interviewtechniek waarbij je als
onderzoeker iemand op zijn praatstoel krijgt over een aantal topics
(Kvale 1996). Het gaat er dan niet om dat mensen een precies ant-
woord geven op een vraag, maar dat zij gaan vertellen. Dat vertellen
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kan worden uitgelokt door bijvoorbeeld het stellen van vragen en het
maken van opmerkingen. Als de onderzoeker het gesprek optekent en
het weer teruggeeft aan de geinterviewde, gaat het niet alleen om verifi-
catie, maar juist ook om nog meer verhaal uit te lokken. In tweede
instantie voegen mensen vaak essentiéle zaken toe. Op deze manier is
het gesprek ook op een reflexiever niveau gebracht. Zo kon dieper
leren bij individuen worden ontlokt in een tweede ronde van verhalen
optekenen en tegelijkertijd ook een rijkere bewijsvoering boven tafel
worden gekregen in het kader van de toetsing van de theorie (Schmid
e.a. 2000). Dit laatste is vooral gebeurd tijdens de collectieve terugkop-
pelbijeenkomsten (zie hierna).

Grin en Van Staveren geven een mooie omschrijving van het recon-
structieproces dat in de casusonderzoeken van deze studie herkenbaar
is.

Het maken van een chronologie, door de onderzoeker in samen-
spraak met de betrokken projectleider(s), gaat gepaard met emo-
ties, verschillen in herinneringen, verschillen in beelden en ver-
schillen in duiding van wat belangrijk is en vastgelegd moet
worden en wat minder belangrijk is. Reacties van collega’s op el-
kaars reconstructies gaven aanleiding tot discussie. In de ge-
sprekken kwamen verschillende relevante ‘feiten’ op tafel. Over
de ‘feitelijke’ gebeurtenissen werden verschillende verhalen ver-
teld, verschillende meningen en interpretaties gegeven. Wij heb-
ben steeds opnieuw gesprekken gevoerd met de projectleiders,
bevindingen teruggekoppeld en in leersessies ingebracht en be-
sproken. Het uiteindelijke resultaat is een coproductie en een
wederzijds leerproces. Het was een proces van deconstrueren en
reconstrueren. In dat proces hebben we gaandeweg gekwalifi-
ceerd wat karakteristiek of minder karakteristiek is, wat relevant
en wat minder relevant is, en wat overeenkomsten en wat ver-
schillen zijn (Grin en Van Staveren 2007, blz. 95).

2.3.5 De wijze van rapporteren over het casusonderzoek

De rapportage over het casusonderzoek vindt op de volgende wijze

plaats:

1 Beschrijving van de problematiek, de aanleiding en de uitgangs-
situatie.

2 Chronologische beschrijving van het procesverloop inclusief korte
toelichtingen op relevante rapporten, bijeenkomsten, vergaderingen
geillustreerd met citaten van betrokken actoren en de gerealiseerde
resultaten.
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3 Thematische beschrijving van aangetroffen principes van slimmer
werken en van de gehanteerde veranderstrategie.

4 Beschrijving van de (verschillende) belevingen van de betrokken ac-
toren (opvattingen over toegepaste principes van slimmer werken,
succes- en faalfactoren van de gehanteerde veranderstrategie en oor-
delen over de mate van succes).

Antwoord op de onderzoeksvragen per casus.
2.3.6  Criteria voor een kwalitatief research design

Yin (1994, blz. 32-38) onderscheidt vier criteria waaraan een goed re-
search design moet voldoen, te weten: constructieve validiteit, interne
validiteit, externe validiteit en betrouwbaarheid. Hierna geef ik aan op
welke wijze in dit onderzoek invulling is gegeven aan deze criteria.

De constructieve validiteit heeft betrekking op het vaststellen van cor-
recte operationele metingen voor de concepten die bestudeerd worden.
Hoe weet je zeker dat je meet wat je wilt meten? Deze eis is in het bij-
zonder problematisch bij casusonderzoek in verband met de veronder-
stelde hoge mate van subjectiviteit van de manier waarop data worden
verzameld. Manieren om dit probleem zoveel als mogelijk te voorko-
men zijn het gebruiken van meerdere bronnen van bewijsmateriaal
(bronnentriangulatie), het vaststellen van een keten van bewijs en het
laten beoordelen van de conceptrapportage door sleutelinformanten.
Zoals ik hiervoor heb aangegeven is in dit casusonderzoek gebruikge-
maakt van documentenanalyse, interviews en participerende observatie
met terugwerkende kracht (doordat de onderzoeker zelf deel uitmaakte
van de casussen). Waar mogelijk zijn opvattingen van geinterviewden
over de mate van succes geconfronteerd met “objectief” behaalde resul-
taten. De keten van bewijs is transparant gemaakt doordat in de rap-
portage van de bevindingen de volgorde is aangehouden waarin de
casus zich daadwerkelijk heeft voltrokken. De conceptcasusrapportages
zijn voor commentaar voorgelegd aan de betrokken respondenten indi-
vidueel en in collectieve terugkoppelbijeenkomsten. Ook het werken
met niet bij de casus betrokken studenten bij het verrichten van dos-
sieronderzoek en het afnemen van interviews draagt bij aan de con-
structieve validiteit van het casusonderzoek.

De interne validiteit heeft betrekking op het vaststellen van causale
relaties. Bij casusonderzoek wil de onderzoeker gevolgtrekkingen ma-
ken in de zin dat een bepaalde gebeurtenis veroorzaakt werd door een
eerdere gebeurtenis, gebaseerd op interviews en onderzoek van docu-
menten. Maar de vraag is hoe kan worden vastgesteld of een gevolg-
trekking terecht is en of alle rivaliserende verklaringen en mogelijk-
heden mee zijn gewogen. Anders dan bij het experiment zijn exogene
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ontwikkelingen in het geval van de casestudie niet te controleren. De
causaliteitsvraag laat zich in het geval van de casestudie veel moeilijker
beantwoorden. De casestudie moet het veeleer hebben van plausibili-
teit, van het aannemelijk maken van verbanden, van oorzaak en gevolg
(Koffijberg 2005, blz. 14).

Via “patroon matching”, “explanation building” en “time series ana-
lysis” kan de interne validiteit van het onderzoek zo groot mogelijk
worden gemaakt (Yin 1994, blz. 35). De rode draad hierbij is zorgvuldi-
ge aandacht voor alternatieve interpretaties. In dit onderzoek is primair
gebruikgemaakt van “patroon matching”. Empirisch vastgestelde ge-
dragspatronen zijn vergeleken met theoretisch voorspelde gedragspa-
tronen. Van “explanation building” is geen sprake, omdat de verschil-
lende casussen tegelijkertijd worden onderzocht. Van “time series ana-
lysis” is ook geen sprake.

De externe validiteit heeft betrekking op de mate waarin de onder-
zoeksbevindingen generaliseerbaar zijn. Daarbij geldt in het geval van
casusonderzoek dat alleen gestreefd wordt naar analytische generali-
seerbaarheid, in tegenstelling tot de statistische generaliseerbaarheid in
geval van “survey’s”, omdat het onmogelijk is om een casus of verza-
meling van casussen te selecteren die voldoende representatief zijn in
relatie tot de te beantwoorden generieke onderzoeksvraag. Analytische
generaliseerbaarheid is echter geen automatisme. Een theorie moet ge-
test worden in meerdere casussen. Als in meerdere casussen sprake is
van vergelijkbare bevindingen, dan is sprake van replicatielogica. Van-
daar dat in dit onderzoek door mij gekozen is voor het verrichten van
meerdere casusonderzoeken. Er is daarmee sprake van meervoudig ver-
gelijkend casusonderzoek. Wanneer het mogelijk is om aan te tonen
dat een bepaalde theorie toepasbaar is op verschillende praktijksituaties
neemt de replicatielogica en daarmee de generaliseerbaarheid van de
bevindingen toe.

De analyse van de casussen gebeurt uitdrukkelijk vanuit een theore-
tisch kader waarin de inzichten uit jaren praktijkervaring en van in-
zichten uit verschillende wetenschapsgebieden naar complexe beleids-
en samenwerkingsprocessen zijn verwerkt. Dat is het veld waarnaar
analytisch gegeneraliseerd wordt. De bevindingen uit de casusonder-
zoeken worden in hoofdstuk 7 naar dit theoretische kader teruggekop-
peld.

Betrouwbaarheid heeft betrekking op het laten zien dat de studie kan
worden herhaald met dezelfde uitkomsten als resultaat. De betrouw-
baarheid kan worden bevorderd door het zo transparant mogelijk
maken van de manier waarop het onderzoek is uitgevoerd. Onder an-
dere door het aanleggen van een onderzoeksdossier. In dit onderzoek
is het basismateriaal dat ten grondslag heeft gelegen aan het casuson-
derzoek bewaard in een dossier dat voor anderen beschikbaar is.
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Betrouwbaarheid heeft ook betrekking op de kwaliteit van het bron-
nenonderzoek en de gehouden interviews. Het gaat dan zowel om het
zoveel mogelijk voorkomen van bevooroordeeld selecteren en interpre-
teren en suggestief vragen stellen enerzijds als het met verstand van
zaken selecteren, interpreteren en doorvragen anderzijds. De inzet van
niet bij de casussen direct betrokken studenten als onderzoekers draagt
bij aan het voorkomen van vertekening door te grote betrokkenheid
van mijzelf bij de casussen. Deze studenten zijn niet blanco als onder-
zoeker het veld in gestuurd. Zij hebben onderzoek verricht in het kader
van een bachelors module “de slimme overheid” of een masters modu-
le “organisatieverandering”. In het kader van die modules zijn ze inge-
wijd in wetenschappelijke inzichten en getraind in het houden van
interviews en maken van rapportages. De regie op het onderzoek was
in handen van mijzelf als ervaringsdeskundige en hoofdonderzoeker.
Beschrijvingen en bevindingen van de studenten zijn door mij ge-
checkt op eventuele omissies.

2.4 Ontologische en epistemologische uitgangspunten'

De definitie van wat werkelijkheid is (ontologie) bepaalt hoe er naar de
werkelijkheid wordt gekeken (epistemologie). De manier van kijken is
bepalend voor de manier waarop je onderzoek doet (methodologie).

Wat betreft de ontologie zijn er qua uitgangspunten twee uitersten.
In het ene uiterste kan de onderzoeker ervan uitgaan dat de wereld
buiten hem zelf een werkelijke wereld is, die bestaat uit werkelijke
vaste en tastbare structuren. In het andere uiterste gaat de onderzoeker
ervan uit dat de wereld buiten hem bestaat uit namen, concepten en
labels die hij zelf geeft en waarmee hij de wereld structureert. Het gaat
hier over de keuze tussen realisme versus nominalisme. Wat betreft de
epistemologie kan de onderzoeker ervan uitgaan dat de wereld bestaat
uit regelmatigheden en causale verbanden of dat de wereld alleen van-
uit individuen te begrijpen is. Het gaat hier om de keuze tussen positi-
visme versus antipositivisme. Wat betreft de methodologie kan de on-
derzoeker ervan uitgaan dat individueel gedrag en individuele gebeur-
tenissen vanuit wetmatigheden zijn af te leiden of dat kennis ontstaat
vanuit praktijkbevindingen gebaseerd op betekenissen die individuen
aan de situatie geven. Het gaat hier om de keuze tussen deductie en in-
ductie (Burrel en Morgan 1979).

Dit onderzoek gaat uit van een wereld die, afhankelijk van de situatie
en de individuen, betekenis krijgt. Deze betekenis staat niet vast. Over
de betekenis kunnen mensen met elkaar onderhandelen. Het onder-
zoek is primair nominalistisch, antipositivistisch en inductief. Tegelij-
kertijd gaat het onderzoek ook uit van wetmatigheden en causale ver-
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banden die zich in iedere situatie voordoen, maar steeds andere beteke-
nissen krijgen. Dit onderzoek neemt wat betreft de genoemde keuzes
dus geen uiterste positie in. De keuzes die in dit onderzoek zijn
gemaakt zijn terug te voeren op een werkelijkheidsopvatting die sociaal
constructionisme wordt genoemd (Van Staveren 2007, blz. 134). Omdat
de kern van het sociaal constructionisme is dat wat werkelijkheid ge-
noemd wordt athangt van hoe die werkelijkheid gezien wordt, vallen
ontologie en epistemologie samen. Sociaal constructionisme gaat ervan
uit dat er niet één objectieve feitelijke werkelijkheid is. Wat de werkelijk-
heid is hangt af van de kennis en ervaring die verinnerlijkt is en waar-
mee de werkelijkheid wordt waargenomen. Wat als waar onderkend
wordt hangt af van de betekenis die wordt gegeven aan ervaringen. Zo-
wel in de theorie als de praktijk is in deze opvatting de betekenis van de
werkelijkheid niet eenduidig. Het sociaal constructionisme benadrukt
het sociaal construeren van betekenissen. Dat betekent het met elkaar
vaststellen van wat waar is in het hier en nu. Het sociaal constructio-
nisme is een stroming binnen de kentheorie die een meervoudige wer-
kelijkheid als uitgangspunt heeft (Van Staveren 2007, blz. 135).

Het methodologische vertrekpunt voor deze studie is met andere
woorden een subjectieve en interpretatieve benadering van organise-
ren, veranderen en leren. Vanuit dit perspectief wordt de sociale wereld
gezien als een wereld van mensen die met elkaar praten, werken, inter-
acteren, experimenteren, exploreren en betekenis geven aan de werke-
lijkheid waarin we leven en werken (Boonstra en De Caluwé 2000,
blz. 19).

2.5  Methodologische uitgangspunten en keuzes'

Als de werkelijkheid meervoudig is en ideeén en feiten worden gecon-
strueerd, dan betekent dit dat de onderzoeker zelf deel is van de con-
structie. Hij is geen subjectieve buitenstaander maar 66k subject. Hij
maakt zelf deel uit van de sociale interactie die hij onderzoekt. In dit
onderzoek is het zelfs zo dat ik zelf een van de actoren was in de socia-
le interacties die worden onderzocht. Dat vraagt om een onderzoeks-
methodologie die daar rekening mee houdt. In deze paragraaf ga ik
daarom in op een aantal methodologische uitgangspunten en keuzes
die ik gemaakt heb bij de nadere vormgeving van het meervoudig ca-
susonderzoek. Aan de orde komen de uitgangspunten “procesgericht
onderzoek”, “reflectief handelingsonderzoek”, “onbevangen waarne-
men” en “waarderend onderzoeken”.
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2.5.1  Procesgericht onderzoek

Scharpf (1997, 2000) maakt een onderscheid tussen probleemgericht
en interactiegericht onderzoek. Probleemgericht onderzoek is primair
gericht op de inhoud, op de aard en oorzaken van maatschappelijke
problemen waarop het beleid een antwoord moet geven, op mogelijke
beleidsalternatieven, op de potentiéle effectiviteit daarvan en op de fei-
telijke effecten van beleid. Het heeft daarmee het karakter van beleids-
analyse. Interactie- of procesgericht beleidsonderzoek is meer gericht
op de interacties tussen beleidsactoren en op de omstandigheden die
bepalen of en hoe deze actoren de beleidsalternatieven die door het
probleemgerichte onderzoek zijn geidentificeerd en aanbevolen daad-
werkelijk omarmen en uitvoeren. In dit onderzoek gaat de aandacht
primair uit naar de interacties tussen actoren gericht op het oplossen
van een maatschappelijk probleem. Dat betekent dat de aandacht niet
primair inhoudelijk is, maar zich richt op het proces, op de acties die
de actoren hebben ondernomen om een bepaald probleem op te los-
sen. Deze acties hebben zowel betrekking op de inhoudelijke kant van
een beter presterende lokale overheid als op de veranderkundige kant.
De invalshoek is derhalve bestuurskundig en veranderkundig. Beide in-
terdisciplinaire wetenschapsgebieden die schatplichtig zijn aan vele
vakgebieden zoals politicologie, organisatiesociologie, (sociale) psycho-
logie en (politieke) economie.

Procesgerichte studies ontkomen er niet aan om ook aandacht te
schenken aan inhoudelijke vraagstukken. De inhoudelijke problema-
tiek is immers het materiéle object van de interacties die in het beleids-
proces plaatsvinden. Interactiegericht onderzoek zonder aandacht voor
de inhoud is al snel leeg en nietszeggend. Daarom wordt in de casestu-
dies uitleg gegeven over wat er inhoudelijk aan de hand is. Maar uitein-
delijk wordt geprobeerd om achter de inhoudelijke vraagstukken de
procesdimensie in beeld te krijgen.

2.5.2  Reflectief handelingsonderzoek

Het casusonderzoek is primair gericht op het toetsen van hypothesen
ten aanzien van de vraag hoe een slimme overheid er inhoudelijk uit-
ziet en hoe je die slimme overheid in de praktijk gerealiseerd krijgt.
Het gaat om onderzoek naar concrete handelingsperspectieven ten aan-
zien van het succesvol oplossen van complexe maatschappelijke proble-
men. In het casusonderzoek kijk ik terug naar de wijze waarop betrok-
ken actoren in sociale interactie aan gemeenschappelijke probleemop-
lossing werken als toets op de voorlopige praktijktheorie.

In die zin is sprake van reflectief handelingsonderzoek door Boon-
stra als volgt gedefinieerd.
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Reflective action research is directed in action, reflection, and
the generation of knowledge. It is a question of understanding
ambiguous problems, initiating processes of interaction, and
searching jointly for alternative behaviours so that the problems
can be managed. And the point of it all is to generate knowledge
and develop theory on the processes on renewal and learning
(Boonstra 2004, blz. 18).

De nadruk in dit onderzoek ligt op het terugkijken op al plaatsgevon-
den sociale interactie gericht op probleemoplossing als toets op een
geformuleerde praktijktheorie. Maar wel nadrukkelijk met de bedoeling
dat de bij de betreffende casus betrokken actoren leren van de uitkom-
sten. Immers, bevindingen beginnen pas echt te bestaan als anderen
er iets mee doen, er beter van worden.

Alhoewel dit onderzoek ook gericht is op het realiseren van leereffec-
ten, is dit onderzoek minder een ontwikkelingsonderzoek (Van Stave-
ren 2007, blz. 139-141) in de meest strikte zin van het woord. Het
casusonderzoek is immers niet primair gericht op het oplossen van
een actueel maatschappelijk probleem. Het is primair gericht op het
toetsen van een praktijktheorie. Aan de andere kant heeft het casuson-
derzoek wel kenmerken van ontwikkelingsonderzoek, omdat het ook
gericht is op het — eenmalig — realiseren van leereffecten bij de betrok-
ken actoren. Ik vervulde hierbij drie rollen: voormalig actor, onderzoe-
ker en facilitator van het leerproces.

Er is in dit onderzoek geen sprake van een pure vorm van continue
interactie tussen onderzoek en actie in de vorm van “action research”
(Glaser en Strauss 1967, Dick 1999, Bekman 2000). Ten eerste reflec-
teer ik zelf als het ware slechts eenmalig als betrokken actor op mijn
eigen acties, door mijn praktijkinzichten te spiegelen aan wetenschap-
pelijke inzichten en een intersubjectieve toets door middel van casus-
onderzoek. De andere actoren zijn — individueel tijdens de interviews
en collectief tijdens de terugkoppeling van de onderzoeksbevindingen
— betrokken bij de reflectie op hun eigen handelen en dat van de an-
dere actoren. Het casusonderzoek zelf is grotendeels verricht door de
student-onderzoekers. In die zin is er geen sprake van een hoogfre-
quente interactie met de onderzochten. Vandaar dat er geen sprake is
van met het sociaal constructionisme verwante onderzoeksmethodes
als “Vierde generatie evaluatie onderzoek” (Guba en Lincoln 1989, Van
Staveren 2007) en “Learning Histories” (Roth en Kleiner 1996, Orr
1996) al zijn wel elementen uit deze methodieken toegepast. Zo zijn
in dit onderzoek uitkomsten van documentanalyse en interviews terug-
gekoppeld aan betrokken actoren met het oog op het realiseren van
leereffecten, is bij de verslaglegging gebruikgemaakt van het principe
van meerstemmigheid en is door terugkoppeling van de casusbeschrij-
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vingen naar de actoren getracht een gemeenschappelijk beeld van de
geschiedenis van de casus te creéren.

2.5.3 Onbevangen waarnemen

Dit onderzoek draagt elementen van de methode van onbevangen
waarnemen in zich (Erlandsson, Harris, Skipper en Allen 1993, Guba
en Lincoln 1989). Onbevangen waarnemen is een methode van onder-
zoek waarin de onderzoeker zo open mogelijk kijkt. Het is een
methode die gericht is op het onderzoeken en in beeld brengen van
sociale activiteit vanuit het standpunt van de betrokken actoren. Het
benadrukt dat begrip over sociale activiteit alleen maar kan worden ver-
kregen door ooggetuigen of “being there”. Onbevangen waarnemen
wordt veel ingezet als er nog geen leidende theorie is en als vooronder-
zoek om de onderzoeksvraag te definiéren en termen te verkrijgen
waarmee het onderzoek handen en voeten krijgt (Van Staveren 2007).
Van die benadering is in dit onderzoek geen sprake. Er is wel degelijk
een praktijktheorie die leidend is voor het beantwoorden van de onder-
zoeksvragen. In dit onderzoek heb ik door de inzet van student-onder-
zoekers wel geprobeerd om een zo onbevangen mogelijk inzicht te krij-
gen in de manier waarop de bij de casussen betrokken actoren zelf
tegen hun sociale interactie aankijken.

2.5.4 Waarderend onderzoeken

Dit onderzoek heeft ook elementen van waarderend onderzoek in zich
(Cooperrider, Whitney en Stravros 2003, Cooperrider en Srivasta
2003). Waarderend onderzoeken is een methode waarbij op zoek wordt
gegaan naar energie voor verandering en waarin op zoek wordt gegaan
naar positieve kanten van de situatie en naar voorbeelden waarin het
wel goed gaat. Door zo te kijken komen mensen met andere definities
van het vraagstuk die veel meer op spannende vraagstukken lijken dan
op problemen. Dit in tegenstelling tot een benadering waarin wordt
uitgegaan van “probleem denken”, van negatieve ervaringen. Negatieve
ervaringen die alleen maar benadrukken wat negatief is, die weer nega-
tieve gevoelens oproepen die eenzijdig bepalen in welke richting ge-
zocht wordt naar oplossingen. Het is niet eenvoudig om mensen die
gefixeerd zijn op wat er mis is, op een ander manier naar hun samen-
werking te laten kijken. Maar door op zoek te gaan naar mogelijkheden
wordt energie vrijgemaakt en dat vergroot betrokkenheid, vertrouwen
en commitment.

De benadering van dit onderzoek staat in het teken van een zeker
optimisme dat een slimme overheid mogelijk is. Er is op zoek gegaan
naar wetenschappelijke bevestiging van succesvolle praktijken. Inter-
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views en terugkoppelgesprekken zijn op een waarderende manier inge-
vuld. Tegelijkertijd is ook gespeurd naar eventuele ervaren blokkades
voor slimmer werken en naar mislukkingen.

2.5.5 Recapitulatie: een eclectische methodologie voor casusonderzoek

Procesgericht onderzoek, reflectief handelingsonderzoek, onbevangen
waarnemen en waarderend onderzoeken vormen de belangrijkste me-
thodologische inspiratiebronnen om in deze studie te komen tot een
methodologie van meervoudig casusonderzoek waarmee de vraagstel-
ling over de slimme overheid onderzocht kan worden. Samengevat
geven de volgende uitgangspunten richting aan het casusonderzoek:

1 Meervoudig kijken: het onderkennen van meerdere zienswijzen en
invalshoeken die tegelijkertijd geldig kunnen zijn en het onderken-
nen van verschil. Zoeken naar verschil als bron voor vernieuwing.
Dit uitgangspunt bouwt voort op meervoudig kijken en sluit aan bij
waarderend onderzoeken en bij een lerende houding die in reflexief
handelingsonderzoek onderzoek centraal staat. Verschillen in ver-
wachtingen, zienswijzen, opvattingen en expertise worden gebruikt
om tot ideeén voor vernieuwing te komen. Er is sprake van een in-
teractieve aanpak. De onderzoeker en onderzochten spelen een ac-
tieve rol in het onderzoeksproces en maken allen deel uit van wat
wordt onderzocht. De betrokkenen leren zelf van het onderzoek.
Het onderzoek geeft aanleiding tot het verwerven van theoretische
kennis, ervaringskennis en het ontsluiten van impliciete kennis.

2 Aandacht voor onbevangen waarnemen: onbevangen wil zeggen dat
niets bewust is uitgesloten als bron voor dataverzameling. Er wordt
gebruikgemaakt van beschrijvingen van waarnemingen waarin aan-
dacht is voor details. De onderzoekers maken samen met de onder-
zochten selecties uit de waarnemingen die relevant zijn voor de on-
derzoeksvragen. Inzichten die ontstaan tijdens het onderzoekspro-
ces worden meegenomen in het vervolg van het onderzoek.

3 Focus op mogelijkheden: problemen rondom samenwerken worden
omgewerkt tot een vraagstuk waarbij een probleem slechts als aan-
leiding gebruikt wordt om een breder thema te onderzoeken. Zo ko-
men nieuwe oplossingsrichtingen voor het vraagstuk in beeld. Het
gaat om een vorm van waarderend verkennen waarbij op zoek
wordt gegaan naar de energie voor verandering, naar de positieve
kant van de situatie en naar voorbeelden waarin het goed gaat.

4 Explorerend, verklarend en prescriptief: het casusonderzoek is niet
alleen beschrijvend, maar ook analyserend en verklarend. Het ca-
susonderzoek wordt immers gebruikt om de theorie van de slimme
lokale overheid te toetsen. Het casusonderzoek is ook explorerend
in die zin dat door de wijze van onderzoeken de mogelijkheid voor
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het aantreffen van verfijningen en alternatieve verklaringen wordt
opengehouden. De uitkomst van het casusonderzoek kan een aan-
gepaste theorie zijn. De studie als geheel is tevens prescriptief, om-
dat in het concluderende slothoofdstuk op basis van de bevindingen
aanbevelingen worden gedaan met betrekking tot een beter preste-
rende lokale overheid.

2.6 Criteria voor beter presteren'®

De vraagstelling is gericht op een zoektocht naar een beter presterende,
slimme lokale overheid. Hoe ziet die er inhoudelijk uit en hoe krijg je
die in de praktijk gerealiseerd? Dit veronderstelt een heldere set van
evaluatiecriteria ten aanzien van de vraag wat beter presteren precies
is. Dat brengt mij bij de vraag wanneer sprake is van beter presteren.
Verschillende criteria zijn beschikbaar.

De eerste is doelbereiking. Dit criterium is vooral bruikbaar op het
operationele niveau wanneer sprake is van heldere doelen. Echter, in
beleidsprocessen zijn doelen niet altijd gegeven, ze worden gezocht.
Kickert e.a. omschrijven dit als volgt.

Goals and aspirations are put forward in this communication
process, during which objectives are mutually adapted. It there-
fore makes no sense to use ex ante formulated goals or policies
of one of the participants, even a governmental organisation, as
a yardstick. Effectiveness and efficiency used as a sole criteria
for successful network management may degenerate into instru-
mentalism (...) Goals, interests and perceptions of others are
considered complications of the process of goal attainment or
problem solving. In fact such an approach is exemplary of the
classical hierarchical governing style. The normative objections
to instrumentalism are evident: network management becomes
manipulation in the negative sense (Kickert e.a. 1997, blz. 172).

Daarnaast zijn oordelen over succesvolle doelbereiking niet eenduidig
en een kwestie van subjectieve perspectieven en tijd. Er kan verschil
van mening over bestaan tussen actoren en in verschillende tijdsperio-
des. Gewaakt moet worden voor de “val van wijsheid achteraf”. De sub-
jectief gepercipieerde onvermijdelijkheid van gebeurtenissen is een ex-
post reconstructie. Percepties van succes (en falen) zijn uiteindelijk een
sociaal construct. Bovens en’t Hart formuleren dit als volgt.

Each of these acts of judgment is essentially contestable; and
each is subject to, or plays a part in, a political process of com-
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peting interpretations of ambiquous events (...) None of these as-
sertions can be established authoritatively by dispassionate, ob-
jective analysis. All of them require an assessment against a
certain set of norms and values, and all of them are dependent
upon the way in which the facts of the situation are represented
(Bovens en’t Hart 2005, blz. 11 en 14).

Een tweede mogelijk criterium is “ex-post tevredenheid”, ofwel de mate
waarin de actoren tevreden zijn over het interactieproces en de resulta-
ten van dat proces. Dit criterium geeft in ieder geval een verfijnder
beeld van de kwaliteit van interactie dan het simpele recht toe recht aan
criterium van doelbereiking. Dit ex-post tevredenheidscriterium is ech-
ter ook niet zonder problemen. Ten eerste is er het risico van ex-post ra-
tionaliseren en sociale druk. Hoe zeker kan men zijn dat actoren hun
ware gevoelens uiten over interacties en hun uitkomsten in plaats van
het simpel redden van hun gezicht? Dit risico is te ondervangen door
grondig onderzoek ten aanzien van het proces, de uitkomsten en de
mate waarin de resultaten overeenkomen met de verschillende doelen
en belangen van de verschillende actoren. Lastiger is het probleem van
het aggregeren van oordelen. Wat te doen als er verschil van mening is
over de kwaliteit van het proces en de uitkomsten? En hoe moeten de
verschillende oordelen van de verschillende actoren worden gewogen?
Nog lastiger is het probleem wiens oordelen worden meegenomen en
wiens oordelen niet, vooral wanneer sprake is van externe kosten die
vanuit het beleidsnetwerk worden afgeschoven op andere partijen.

Een derde set aan criteria zijn de zogenaamde procescriteria. Als aan
bepaalde procescriteria is voldaan mag verondersteld worden dat het
resultaat goed is. Het gaat dan om criteria als openheid (de mate waar-
in alle relevante actoren zijn betrokken), democratische legitimiteit
(zijn democratisch gekozen organen betrokken, of beter nog: zijn uit-
komsten officieel afgezegend door democratisch gekozen organen).
Het probleem met procescriteria is weer dat zorgvuldige processen niet
automatisch leiden tot goede resultaten. Kickert e.a. concluderen uit-
eindelijk het volgende.

As an evaluation criterion for outcomes of procesess in net-
works, we should suggest a combination of the ex post satisfi-
cing or win-win criteria and process criteria (the most important
being openness). In this way effectiveness in multi-actor terms
is coupled with legitimacy and access to the policy arena, ensu-
ring that as many interests as possible are considered. It may be
an important task for public actors to make sure that the policy
arena remains open and that actors whose interests are at stake
are involved (Kickert e.a. 1997, blz. 174).
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Ik ben het maar gedeeltelijk eens met deze conclusie, omdat doelberei-
king als criterium ontbreekt, terwijl het goed mogelijk is dat zorgvuldi-
ge processen waarbij alle actoren redelijk tevreden zijn over proces en
uitkomsten kunnen leiden tot slechte resultaten in de ogen van be-
paalde actoren. Het kan voorkomen dat de meerderheid van de actoren
zich zeer comfortabel voelt bij een situatie waarin van probleemoplos-
sing geen sprake is. Ik ben dan ook van mening dat doelbereiking wel
degelijk als criterium van succes moet worden meegenomen. De vraag
rijst dan natuurlijk wiens doel? Het ligt voor de hand om hiervoor het
criterium van democratische legitimiteit een rol te laten spelen. De
doelen zoals gesteld door het democratisch gekozen orgaan verdienen
mijns inziens een voorkeurspositie boven de doelen van andere acto-
ren. Tegelijkertijd leidt het meewegen van de andere criteria ertoe dat
voorkomen wordt dat dit democratische gekozen orgaan zijn doelen be-
reikt op manipulatieve wijze. Door in het onderzoek gebruik te maken
van een combinatie van ex-post tevredenheid, procescriteria en doelbe-
reiking (van meerdere actoren) probeer ik een evenwichtig beeld te
schetsen en kan elke lezer zijn eigen conclusies trekken. In dit onder-
zoek worden alle drie de criteria gebruikt en krijgen de doeleinden van
het college van B en W de voorkeurspositie als het gaat om het criteri-
um van doelbereiking.

Kickert en anderen voegen daar — wat betreft het management van
netwerken en daar binnen plaats vindende interacties — nog een voor
dit onderzoek relevant criterium aan toe.

Based on the idea that networks are often characterized by coope-
ration problems caused by the lack of a dominant decision cen-
tre, network management is considered a success if it promotes
cooperation between actors and prevents, bypasses or removes
the blockage to that cooperation (Kickert e.a. 1997, blz. 175).

De vraag die hier dan nog beantwoord moet worden is uiteraard wie de
actor is die dat netwerkmanagement voor zijn rekening neemt. In be-
ginsel kunnen alle actoren die verantwoordelijkheid op zich nemen.
Maar de overheid heeft hier wel een speciale positie als partij die veron-
dersteld wordt boven de andere partijen te staan.

In dit onderzoek is de overheid de “focal actor”. Dit betekent dat het
netwerkmanagement zoals dat vanuit de gemeentelijke overheid heeft
plaatsgevonden het ijkpunt voor evaluatie is. Wat overigens in norma-
tieve zin niet wil zeggen dat, wanneer de overheid deze rol onvol-
doende op zich neemt, dat voor andere partijen een goede reden zou
zijn om ook maar niets te doen. Het verantwoordelijkheid nemen voor
het verbeteren van de samenwerking tussen actoren is in beginsel een
verantwoordelijkheid voor alle actoren. Als alle partijen naar elkaar blij-
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ven kijken is dat wat mij betreft alle partijen aan te rekenen. Tegelijker-
tijd is de overheid mijns inziens wel de meest voor de hand liggende
actor om dit netwerkmanagement op zich te nemen, mede vanwege
het criterium van democratische legitimiteit. Omdat deze studie een
zoektocht is naar een slimmere lokale overheid, met de overheid als
“focal actor”, staat de rol van de gemeente als netwerkmanager centraal
in dit onderzoek.

Of er sprake is van succes is uiteindelijk een subjectieve zaak, maar
toch wel vast te stellen door een combinatie van inhoudelijke en proces-
criteria als ijkpunt te nemen en te erkennen dat ook hier verschil van
mening over kan blijven bestaan. Volledige overeenstemming tussen
alle betrokkenen betekent niet per definitie dat sprake is van succes,
omdat dit ook te maken kan hebben met tevredenheid over non-inter-
ventie, terwijl geen problemen worden opgelost. Over behaalde resulta-
ten kan men verschil van mening hebben, zowel of het resultaat echt
bereikt is en of dit een relevant resultaat is. Uiteindelijk maak ik in
deze studie als onderzoeker een keuze op basis van transparante ijk-
punten en laat ik eventuele alternatieve beoordelingen door andere
actoren zien, zodat de lezer zijn eigen conclusies kan trekken.

2.7 De verwachte opbrengsten van het onderzoek

De verwachte wetenschappelijke opbrengst van deze studie bestaat uit
een diepgaand en samenhangend inzicht hoe een slimme gemeente er
in de praktijk uitziet en hoe je die slimme lokale overheid in de prak-
tijk kunt realiseren, voortvloeiend uit een intensieve confrontatie tus-
sen bestaande theoretische inzichten en een persoonlijk beleefde han-
delingspraktijk. Het hieruit voortvloeiende inzicht kan mogelijk ook
een antwoord bieden op de vraag waarom, ondanks vele pogingen daar-
toe, de meeste overheidshervormingen niet het gewenste resultaat van
een beter presterende overheid opleveren.

De verwachte maatschappelijke opbrengst van deze studie bestaat uit
een concreet en praktisch toepasbaar inhoudelijk en veranderkundig
handelingsperspectief voor de wijze waarop de lokale overheid onge-
temde maatschappelijke problemen kan aanpakken.

De verwachte methodologische opbrengst van deze studie bestaat uit
inzichten over de mogelijke meerwaarde van een combinatie van casus-
onderzoek met reflectief handelingsonderzoek en elementen van onbe-
vangen waarnemen en waarderend verkennen door een onderzoeker
die zelf intensief betrokken was bij de onderzochte casussen.



3 De praktijkvisie op de slimme gemeente

3.1 Inleiding

In hoofdstuk 1 heb ik de keuze voor het onderwerp, de probleemstel-
ling en de vraagstelling van dit onderzoek toegelicht. In essentie gaat
het om een zoektocht naar de manier waarop een gemeente die een
bijdrage wil leveren aan het oplossen van ongetemde maatschappelijke
problemen er inhoudelijk/bestuurskundig uitziet en veranderkundig
ook daadwerkelijk kan worden gerealiseerd.

In hoofdstuk 2 ben ik ingegaan op de door mij gehanteerde onder-
zoeksaanpak en methodologie. Vanuit praktijkinzichten die door mij
bij elkaar zijn gebracht in een praktijkvisie vindt theoretische reflectie
plaats op basis van relevante wetenschappelijke inzichten. Op basis van
die theoretische reflectie scherp ik de praktijkvisie aan tot een voorlo-
pige praktijktheorie en vertaal ik de vraagstelling in concreet toetsbare
onderzoeksvragen. De onderzoeksvragen, vraagstelling en probleem-
stelling beantwoord ik vervolgens via meervoudig casusonderzoek.

De start van de beantwoording van de probleemstelling bestaat uit
de inzichten die ik als gemeentesecretaris van Amsterdam heb ontwik-
keld op basis van zeven jaar werken aan een slimmere gemeente. In
dit hoofdstuk wordt die praktijkvisie samengevat."”” Zeven jaar zoeken,
tasten en uitproberen hebben geleid tot een praktijkvisie die mede is
geinspireerd op inzichten uit literatuur, vele gesprekken met collega’s
en wetenschappers en praktijkvoorbeelden elders.'® Een praktijkvisie
waarvan ik beweer dat die in zekere mate met succes is toegepast.

In paragraaf 3.2 sta ik stil bij de probleemanalyse die ten grondslag
heeft gelegen aan de praktijkvisie op de slimme gemeente. In paragraaf
3.3. ga ik in op de inhoudelijke visie op de slimme gemeente die uit-
mondt in vier principes van slimmer werken. In paragraaf 3.4. licht ik
de veranderkundige aanpak van verleiding in combinatie met doorzet-
tingsmacht toe. In paragraaf 3.5. sluit ik af met een eerste voorlopige
uitwerking van de vraagstelling naar onderzoeksvragen.



68 DE PRAKTIJKVISIE OP DE SLIMME GEMEENTE

3.2 Probleemanalyse
3.2.1  Totstandkoming van de probleemanalyse

Een belangrijk onderdeel van de zoektocht naar een slimme gemeente
was het scherp krijgen van wat nu eigenlijk precies het probleem was
van het (veronderstelde) tekortschieten van de lokale overheid. In de
praktijk van het organisatieontwikkelingsproces is tegelijkertijd gewerkt
aan het steeds scherper krijgen van de probleemanalyse en het beden-
ken en toepassen van oplossingen. Ook de probleemanalyse zoals ik
die hierna toelicht is de uitkomst van een proces van zoeken, tasten en
uitproberen.

De context waarin de probleemanalyse ontwikkeld is, is in hoofdstuk
1 al beschreven. Als gevolg van een aantal maatschappelijke ontwikke-
lingen is de omgeving waarin de overheid functioneert complexer en
dynamischer geworden. Oude organisatie- en werkvormen voldoen niet
langer om de complexe problemen op te lossen. Maar wat is die oude
werkwijze precies en waarom voldoet die niet langer?

Concrete disfunctionele praktijksituaties vormden een belangrijke in-
put voor de probleemanalyse. De gemeente Amsterdam had in 2000
bijvoorbeeld tientallen verschillende huisstijlen, geen centrale inkoop
waardoor miljoenenbesparingen werden misgelopen, geen arbeids-
marktimago, een op veel onderdelen tekortschietende bedrijfsvoering,
een zeer bureaucratische planning- en controlcyclus en een hoog ziek-
teverzuim. Het principe van integraal management was vergaand door-
gevoerd in de gemeente Amsterdam en van een gemeentebrede visie
en kaderstelling op bedrijfsvoeringgebied was maar zeer beperkt spra-
ke. Daardoor was sprake van zo'n twintig verschillende financiéle pak-
ketten, 150 persoonsregistraties en veertig vastgoedregistraties. De
diversiteit aan middelenfuncties leidde tot veel versnippering, kwets-
bare decentrale kwaliteit en relatief hoge overheadkosten. De grote
diversiteit aan basisregistraties en het ontbreken van een standaard
ICT-infrastructuur leidden tot hoge kosten en maakten samenwerken
tussen de verschillende organisatieonderdelen en primaire processen
vaak onmogelijk of op zijn minst zeer kostbaar.

Ook de dienstverlening liet veel te wensen over. De baliedienstver-
lening was prima. Burgers waren over het algemeen tevreden over
directe contacten met Amsterdamse ambtenaren. Maar het vinden van
de juiste balieambtenaar was een groot probleem. Burgers werden vaak
van het kastje naar de muur gestuurd en van goede telefonische en
digitale dienstverlening was al helemaal geen sprake. De gemeente
Amsterdam kende vele tientallen zo niet honderden telefoonnummers
en de meeste diensten en stadsdelen beschikten nog niet over een web-
site. Voor zover sprake was van een website, was die van matige kwali-
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teit en bevatte die alleen informatie. Digitale klachten, meldingen en
transacties waren niet mogelijk. Illustratief voorbeeld is het verhaal van
de burger die melding wilde maken van illegaal gedumpt afval. Hij
belde daarvoor naar de Milieudienst. Die gaf aan dat het om een ver-
antwoordelijkheid van het stadsdeel ging. Op de vraag van de burger of
de ambtenaar de melding dan even kon doorgeven aan de collega ge-
meentelijke dienst werd negatief gereageerd. De burger moest zelf
maar naar het stadsdeel bellen. Het juiste telefoonnummer kon de
ambtenaar ook niet geven. Andere voorbeelden zijn het verhaal van het
verlaten winkelwagentje in de openbare ruimte waar niemand zich ver-
antwoordelijk voor voelde of het verhaal van de tegenstrijdige handha-
vingseisen waarmee ondernemers te maken kregen. Daarmee kwam
ook het onderwerp van de versnipperde handhaving in beeld. Moesten
deuren van de nooduitgangen van discotheek Odeon nu naar buiten of
naar binnen opengaan? En wat te doen met de eis tot het aanbrengen
van extra nooduitgangen wat volgens de dienst Monumentenzorg ver-
boden was? Wat te denken van de afzuigeenheid die een restaurant-
houder op last van de Milieudienst moest aanbrengen op het dak. Na
klachten over geluidsoverlast van de buurman bleek die installatie in
strijd met het bestemmingsplan van het stadsdeel, omdat de maximale
bouwhoogte was overschreden.

In de sectoren bouw- en woningtoezicht, horeca, milieu- en brand-
veiligheid werd gebruikgemaakt van acht verschillende systemen met
achttien verschillende gegevensverzamelingen. Door de gefragmen-
teerde informatievoorziening en de vaak dubbele invoer van gegevens
was de kwaliteit van gegevens niet voldoende. Door de verschillende
basisregistraties waren gegevens niet op elkaar afgestemd en was geen
uitwisseling mogelijk tussen basisregistraties van vastgoed, persoonsge-
gevens, bedrijven, onderwijsnummers, erfpacht, gemeentelijke eigen-
dommen, vergunningen en huurverhoudingen. Fraude was zo lastig
op te sporen, wat de gemeente miljoenen kostte aan gederfde inkom-
sten en te veel betaalde uitkeringen en leidde tot veel illegaal wonen in
een situatie van woningentekort.

Naast de tekortkomingen in de interne organisatie was er ook sprake
van tekortkomingen in de primaire processen die moeten leiden tot
het boeken van maatschappelijke resultaten. Doorgeschoten regels en
gebrek aan samenwerking met woningbouwcorporaties leidden tot het
inzakken van de woningbouwproductie. Een overdaad aan bureaucratie
en gebrek aan samenwerking tussen de gemeentelijke sociale dienst,
de gemeentelijke dienst Maatwerk, de gemeentelijke NV Werk en het
Centrum voor Werk en Inkomen leidden ertoe dat de gemeentelijke
ambtenaren nauwelijks tijd overhielden om te doen waar ze voor wa-
ren: doelmatig uitkeringen verstrekken voor mensen die er recht op
hebben, fraude bestrijden en mensen aan het werk helpen. Allerlei



70 DE PRAKTIJKVISIE OP DE SLIMME GEMEENTE

basisgegevens moesten door burgers en bedrijven steeds opnieuw aan
verschillende (gemeentelijke en niet gemeentelijke) overheidsorganisa-
ties worden verstrekt met als gevolg vele en veelal vervuilde bestanden.
Met als gevolg dat mensen die overleden waren aanslagen onroerend
goed belasting kregen, de politie gewelddadige invallen deed bij on-
schuldige gezinnen en criminelen vaak de dans ontsprongen.

In de relatie tussen rijksoverheid en gemeente was, bijvoorbeeld met
betrekking tot het beleidsterrein Werk en Inkomen en met betrekking
tot het grotestedenbeleid, sprake van vele verkokerde specifieke doeluit-
keringen die een belemmering vormden voor het zoeken naar integrale
oplossingen op uitvoeringsniveau, omdat het geld alleen aan de verko-
kerde doelstellingen van de specifieke uitkering mocht worden uitgege-
ven. Gebrek aan samenwerking en soms openlijke ruzie tussen de drie
Amsterdamse GGZ-instellingen, de GGD en de politie leidden ertoe
dat psychiatrische patiénten die een gevaar zijn voor zichzelf of hun
omgeving ten onrechte in een politiecel belandden en veel te lang
moesten wachten op een regulier bed. Het langs elkaar heen werken
van politie, justitie, gemeente en zorginstellingen leidde ertoe dat vele
honderden jongeren en verslaafde veelplegers zich stelselmatig schul-
dig maakten aan strafbare feiten of overlast. De verslaafde, psychiatri-
sche, dakloze veelpleger werd van het kastje naar de muur gestuurd.
De Jellinekkliniek wilde deze cliénten alleen van de verslaving afhelpen
als ze psychiatrisch gezond waren. De GGZ-instellingen wilden deze
patiénten alleen helpen als ze eerst van hun verslaving waren afgehol-
pen. Het Leger des Heils wilde de daklozen alleen opvangen als hun
verslaving en psychische stoornis voldoende onder controle waren ge-
bracht. En als betrokkene wegens het plegen van strafbare feiten in de
gevangenis belandde, weigerde de gevangenisdirecteur om behandeling
toe te staan, omdat de gevangenis geen behandelinstelling is. Wanneer
veelplegers ontslagen werden uit de gevangenis kwamen zij vaak in
zodanige omstandigheden terug in de samenleving (schulden, geen
woning, geen zorg) dat ze bijna direct weer in crimineel gedrag vervie-
len. Een gebrek aan samenwerking tussen gemeentelijke instellingen,
schoolbesturen, jeugdzorginstellingen, justitie, politie en rechterlijke
macht leidde tot hoog schoolverzuim en duizenden voortijdig school-
verlaters. Een vijfjarig meisje met een zware spierziekte moest een jaar
wachten op een elektrische rolstoel. Als ze hem eindelijk krijgt is ze er
uitgegroeid. De kosten voor het verstrekken van gewone handgedreven
rolstoelen waren vanwege de kosten van indicatiestelling hoger dan de
kosten van de rolstoel zelf. Cliénten werden in het kader van dezelfde
Wet Voorzieningen Gehandicapten (WVG) meerdere malen gekeurd
voor dezelfde handicap. Mensen zonder benen of met een chronische
ziekte moesten periodiek herkeurd worden om vast te stellen of ze nog
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wel recht hebben op de WVG-voorzieningen. Alsof benen weer kunnen
aangroeien of ongeneeslijke ziektes kunnen verdwijnen.

Het feit dat elk stadsdeel de vrijheid had om naar eigen inzicht de
openbare ruimte te ontwerpen en materialen te kiezen, leidde voor de
stad als geheel tot een grote diversiteit in inrichting en beheer, met
hoge kosten en vaak tekortschietende kwaliteit als gevolg. Regelmatig
ging nieuw aangelegde bestrating of nieuw straatmeubilair vanwege
gebruik van ondeugdelijk materiaal kort na de aanleg al weer kapot. De
kosten voor de afvalverzameling en reiniging waren relatief hoog en de
kwaliteit relatief laag, omdat elk stadsdeel zijn eigen afvalinzamelings-
en reinigingsdienst had, diensten die niet met elkaar samenwerkten.
De vele projecten in de openbare ruimte leidden door ontbreken van
goede gezamenlijke programmering en cotrdinatie tussen gemeentelij-
ke organisaties, elektriciteitsbedrijven en kabel- en telefoniebedrijven
tot het in korte tijd steeds weer opnieuw opbreken van de straat.

Deze en vele andere praktijkverhalen gaven aan dat er inderdaad
sprake was van onvoldoende presteren van de gemeente Amsterdam
en leverden een bijdrage aan het scherp krijgen van de probleemana-
lyse. Duidelijk werd dat het hoofdprobleem was dat niet het te bereiken
maatschappelijk resultaat centraal stond, maar dat de domeinbelangen
van de verschillende overheidsinstellingen domineerden. In het ver-
lengde hiervan zijn uiteindelijk vier hoofdoorzaken van onvoldoende
presteren geidentificeerd, te weten:

1 institutionele verlamming;

vastgelopen werkprocessen;

versnipperde en ondermaatse bedrijfsvoering;
onvoldoende zelfwerkzaamheid van burgers.

EE A

Deze vier hoofdoorzaken licht ik in de volgende paragraaf nader toe.
3.2.2  De vier hoofdoorzaken van onvoldoende presteren

I Institutionele verlamming

Institutionele verlamming ontstaat vooral in de verticale relaties tussen
verschillende bestuurslagen en organisaties. Ik onderscheid drie vor-
men van institutionele verlamming.

I  ONDUIDELIJKE VERANTWOORDELIJKHEDEN
Een van de meest ingrijpende veranderingen voor het openbaar bestuur
is het proces van horizontalisering. De overheid staat vaak niet meer
boven partijen, maar ernaast, als slechts een van de spelers in een groot
netwerk van actoren betrokken op een bepaald onderwerp. Tegelijker-
tijd blijft de overheid ook verantwoordelijk voor handhaving van regels
en wetten. Het lijkt erop dat het proces van horizontalisering de be-
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hoefte aan en noodzaak van de overheid als opperste drager van gezag
en monopolist van geweld al te zeer in de weg is gaan staan. De bur-
gers zien vaak een terugtrekkende overheid, terwijl zij een stellige en
van zichzelf overtuigde overheid verwachten (Schnabel 2002, blz. 88).
Dit probleem hangt nauw samen met de paradoxale verwachtingen die
burgers van de overheid hebben: zij moet tegelijkertijd terugtreden én
optreden, ruimte geven én handhaven. Mensen willen niet te veel last
hebben van de overheid, maar wanneer dingen fout gaan moet de over-
heid er zijn en dan had de calamiteit voorkomen moeten worden.

De overheid is nu eens regelaar, dan weer regisseur, dan weer onder-
handelaar of bemiddelaar, toezichthouder, inspecteur of dienstverlener.
Door de vele rollen waarin de overheid optreedt en door het ontbreken
van heldere kaders, is het vaak niet duidelijk welk onderdeel van de
overheid waarvoor verantwoordelijk is. Het gevolg is dat iedereen een
beetje verantwoordelijk is en dus in de praktijk vaak niemand. Iedereen
kan de verantwoordelijkheid afschuiven naar een andere partner in het
netwerk. Dit maakt de overheid ineffectief. Peper spreekt over ‘de ver-
gruizing van de overheid’(Peper 2002, blz. 37). De overheid heeft na-
gelaten helder te maken welke overheidsorganisatie waarop aanspreek-
baar is. Hierdoor is een discrepantie ontstaan tussen wat overheidsor-
ganisaties daadwerkelijk kunnen en wat hen wordt aangerekend.

Het gebrek aan éénduidige kaders wreekt zich ook als er richting
moet worden gegeven aan maatschappelijke ontwikkelingen en aan be-
leidsprocessen. In veel gevallen komt de overheid niet verder dan
schipperen of onderhandelen. De politiek gaat vaak niet over de hoofd-
lilnen en doelen maar over instrumenten. Een effectief beleid heeft
echter een duidelijke richting en overtuigende doelstellingen nodig
(RMO 2002, blz. 40).

2 VOORAF ONNODIG TOETSEN EN ACHTERAF ONNODIG GEDETAILLEERD AFREKENEN
Veel beleidsambtenaren op ministeries en in stadhuizen zijn bezig met
het vooraf toetsen en achteraf afrekenen van het werk dat door uitvoe-
ringsorganisaties en professionals wordt uitgevoerd. De mensen die
het uitvoerende werk moeten doen worden zo door onnodige bureau-
cratie van hun werk afgehouden. Het uitgangspunt van de toetsende
beleidsambtenaar is: “Ik weet beter dan u hoe u uw werk moet uitvoe-
ren en ik vertrouw er niet op dat u uw werk precies zo uitvoert zoals ik
heb voorgeschreven.” Beleidsambtenaren schrijven uitvoerende profes-
sionals tot in detail voor hoe ze het geld moeten uitgeven. Ze gaan op
hun stoel zitten, bieden geen ruimte voor eigen invulling op maat en
vergeten afspraken te maken over welke resultaten er eigenlijk bereikt
moeten worden. Dat leidt tot lange en kostbare besluitvormings- en
toetsingsprocedures, tot veel beleid, weinig uitvoering en weinig zicht
op bereikte resultaten.
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De “toetsbureaucratie” begint met kwalitatieve beleidskaders vol met
voorschriften hoe bepaalde doelstellingen moeten worden gerealiseerd.
Op basis van die beleidskaders moeten de uitvoerders aan de slag op
grond van een uitvoeringsplan. Dat uitvoeringsplan dient, voordat geld
ter beschikking wordt gesteld, door legers toetsbureaucraten te worden
getoetst aan die vage beleidskaders. In feite doen die beleidstoetsers
het werk van de uitvoerders nog eens dunnetjes over. Dit leidt later
vaak tot oeverloze discussie over de vraag of de afspraken zijn nageko-
men. Dit is het gevolg van een overheid die alles wil dichtregelen, wat
heeft geleid tot een enorm bouwwerk van georganiseerd wantrouwen
opgetrokken uit codes, beroepsregels en andere gedetailleerde voor-
schriften, protocollen, convenanten en contracten.

Onderdeel van dit bouwwerk van georganiseerd wantrouwen zijn de
vele monitorings- en verantwoordingsinstrumenten die verticale verant-
woording eisen tot op detailniveau (RMO 2002, blz.37). Maatschappe-
lijke instellingen richten zich dus bijna uitsluitend op het afleggen van
gedetailleerde verantwoording aan de bovengeschikte organisatie — de
zogenaamde verticale verantwoording —, terwijl zij zich veel meer zou-
den moeten richten op het afleggen van rekenschap aan hun doelgroep
en aan andere organisaties waar ze mee samenwerken. Een ander ge-
volg van de verticale sturing en verantwoording over de besteding van
gelden op te gedetailleerd niveau is dat dit het nemen van eigen verant-
woordelijkheid en pogingen tot horizontale samenwerking tussen in-
stellingen ontmoedigt. Terwijl juist samenwerking tussen instellingen
noodzakelijk is om ingewikkelde maatschappelijke problemen te kun-
nen bestrijden (Hartman en Tops 2005, blz. 57-59).

Een belangrijke oorzaak van het ontstaan van heel precieze uitvoe-
ringsvoorschriften is de angst om ongeveer gelijke gevallen niet precies
gelijk te behandelen. Met als gevolg dat veel professionals zich voelen
ingesnoerd door de regels van politiek en bestuur. Op de werkvloer is
weinig ruimte om te handelen naar bevind van zaken, omdat de pro-
fessionals moeten werken in een systeem met uniforme regels. Uitzon-
deringen maken is uit den boze. Het is de kiem van een breed gedra-
gen haat tegen de bureaucratie. Burgers wensen immers maatwerk. Zij
willen dat recht wordt gedaan aan hun individuele wensen en behoef-
ten (Hilhorst en Van Wieringen 2003). Omdat de samenleving inge-
wikkelder is geworden, is het onmogelijk om op maat gesneden regels
op te stellen. De enige manier om bureaucratische frustratie te door-
breken en recht te doen aan verschillen is door de uitvoerenden meer
vrijheid te geven. De angst is echter dat meer ruimte voor eigen initia-
tief leidt tot rechtsongelijkheid, maar een strikte handhaving van
rechtsgelijkheid leidt tot verstarring en het niet oplossen van proble-
men. De angst onderscheid te maken leidt ertoe dat de overheid soms
te veel en soms te weinig doet. Het is als “de kille omhelzing van een
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ongeinteresseerde tante” (Hilhorst en Van Wieringen; 2003). Bij de
overheid gaan betutteling en verwaarlozing vaak hand in hand. De
overdaad aan regels ontneemt mensen de vrijheid om zelf hun proble-
men op te lossen, terwijl die regels geen garantie zijn dat iemand die
het niet redt wordt beschermd.

3 PERVERSE FINANCIELE PRIKKELS

Wanneer een overheidsorganisatie een andere organisatie financiert,
bouwt ze vaak financiéle prikkels in die aanzetten tot contraproductief
gedrag. Deze perverse financiéle prikkels hinderen de samenwerking
tussen organisaties en het integer omgaan met geld. De gemeente ont-
vangt bijvoorbeeld van de rijksoverheid vele specifieke potjes geld. Het
ene potje is bedoeld voor een bepaald deelprobleem, het andere potje
voor net weer een ander deelprobleem. Deze verkokerde inputsturing
sluit nooit aan bij de “holistische” werkelijkheid die bestaat uit meer-
voudige problemen. Dit leidt tot ondoelmatig omgaan met geld. Schui-
ven tussen twee potjes geld voor een optimaler maatschappelijke resul-
taat is niet mogelijk. Betrokken ambtenaren maken liever een potje
geld op dan dat geld wordt teruggegeven. Samenwerking tussen over-
heidsorganisaties wordt ontmoedigd, omdat die vaak ten koste gaat van
het budget voor de eigen organisatie.

Il Vastgelopen werkprocessen

Vastgelopen werkprocessen doen zich vooral voor in de horizontale re-
laties tussen publieke organisaties. Tk onderscheid drie in elkaars ver-
lengde liggende varianten van vastgelopen werkprocessen.

I GEBREK AAN SAMENWERKING TUSSEN ORGANISATIES
Er zijn veel voorbeelden van maatschappelijke problemen die voortdu-
ren, terwijl vele instanties — direct of indirect gefinancierd met belas-
tinggeld — betrokken zijn bij de oplossing van deze problemen. De be-
trokken instanties tonen zich machteloos om met elkaar het probleem
op te lossen. Vaak is er sprake van versnipperde bevoegdheden, te veel
overdrachtsmomenten, overlappende bevoegdheden en ontbrekende
schakels in werkprocessen tussen organisaties. Zo loopt de overdracht
van dossiers tussen organisaties vaak moeizaam. Problemen vallen tus-
sen wal en schip of problemen worden juist gekaapt: “Dat is onze
cliént, afblijven!” Instellingen zetten hun eigen belang op de eerste
plaats in plaats van het gezamenlijke probleem dat moet worden opge-
lost. Er is sprake van onwil om samen te werken en van onderling
wantrouwen. Elkaar opvolgende ketenpartners zijn niet bereid elkaars
gegevens te gebruiken en te vertrouwen op elkaars oordeel.

Daarbij komen dan nog de financieringsstructuren die samenwer-
king tussen organisaties ontmoedigen. Niet alleen in verticale relaties
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speelt het probleem van perverse financiéle prikkels. Dit probleem doet
zich ook voor in horizontale relaties tussen instellingen en noem ik
ook wel “kosten-batenterreur”. Die treedt op wanneer organisatie X
door zich extra in te spannen, een probleem oplost voor organisatie Y.
Waarom zou organisatie X zich die inspanning getroosten, als dat ten
koste gaat van het eigen budget en alleen organisatie Y er beter van
wordt? Om deze reden worden voor de maatschappij als geheel nood-
zakelijke investeringen niet gedaan.

2 VERSCHILLENDE AANSPREEKPUNTEN

De overheid is er vooral op gericht om het voor zichzelf gemakkelijk te
maken. Elke overheidsorganisatie is opgezet voor een specifiek doel,
heeft een bepaalde taakopvatting en moet een bepaald soort probleem
behandelen. Elke overheidsorganisatie heeft haar eigen loket, telefoon-
nummer en website. Wanneer een burger een specifieke vraag heeft
moet hij een zoektocht beginnen langs talloze aanspreekpunten.

Ambtenaren die de straat op moeten om te handhaven of om proble-
men op te lossen doen dat vanuit hun eigen, nauw omschreven taakop-
vatting. Ze zijn aangesteld om een bepaald soort overtredingen te sig-
naleren of om precies omschreven problemen aan te pakken. De wer-
kelijkheid is veel gecompliceerder. Een toezichthouder of inspecteur
treft vaak verschillende overtredingen tegelijkertijd aan. Maar aange-
zien hij of zij maar één bepaald soort overtreding mag vaststellen, ge-
beurt er niets met de andere overtredingen. Inspecteurs van bouw- en
woningtoezicht zien vaak veel illegale zaken die niet worden doorgege-
ven aan de politie. Een leerplichtambtenaar die erop uit wordt gestuurd
vanwege verzuim van een leerling, treft in de ouderlijke woning vaak
een culminatie van problemen aan. Een brandveiligheidsinspecteur
treft in een verloederde woning vaak meer problemen aan dan een
brandgevaarlijke gasinstallatie, zoals niet-schoolgaande kinderen en
een aanstaande uithuiszetting vanwege huurachterstand. De proble-
men waar zo'n gezin mee worstelt worden echter niet integraal aange-
pakt, want iedere ambtenaar doet zijn eigen ding.

Een horecaondernemer krijgt bij het opstarten en exploiteren van
een horecagelegenheid te maken met veel wettelijke regels. Zo heeft de
horecaondernemer te maken met regelgeving op het gebied van bou-
wen en wonen, de warenwetgeving, arbeidsomstandighedenwetgeving,
drank- en horecawetgeving en de algemene plaatselijke verordening.
Elk onderdeel van de overheid dat regels kan stellen heeft eigen proce-
dures, beslistermijnen en vergunningseisen. Onderling tegengestelde
voorschriften worden op het bordje van de ondernemer gelegd. Die
moet maar zien hoe hij ermee omgaat.
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3 WERKPROCESSEN DIE NIET VOLGENS PROCESPRINCIPES ZIJN INGERICHT
In overheidsorganisaties concentreren de ambtenaren zich op het pro-
duct dat hun afdeling moet afleveren en richten zij zich niet op het uit-
eindelijke te bereiken maatschappelijk resultaat. Niemand richt zich op
het gehele proces in zijn samenhang. Werk is vaak zo georganiseerd
dat elke keer wanneer een verzoek om advies binnenkomt, wanneer
een vraag moet worden beantwoord of een factuur afgehandeld, de
stappen die doorlopen worden net weer even anders zijn. Dit leidt tot
moeilijk beheersbare werkprocessen en een niet constante kwaliteit. In
een overheidsorganisatie die niet procesgestuurd werkt, is het afde-
lingsbelang belangrijker dan het eindproduct van de organisatie als ge-
heel. Een ander gevolg van het ontbreken van processturing is dat het
erg moeilijk is het productieproces te meten, met als gevolg dat er nau-
welijks wordt geleerd van fouten. Wanneer het gehele productieproces
te lang duurt of de kwaliteit van het eindproduct niet goed is, is het
moeilijk te achterhalen wat precies het probleem is.

Burgers kloppen met uiteenlopende verzoeken bij de overheid aan,
bijvoorbeeld om een uitkering of om een hulpmiddel voor een gehandi-
capte. Een andere taak van de overheid is toezien op naleving van re-
gels. Bij beide processen is sprake van een bepaalde reeks handelingen
achter elkaar. Of er nu een moeilijk verzoek binnenkomt of een makke-
lijk verzoek, alle verzoeken krijgen bij de overheid dezelfde behande-
ling. Zo wordt veel tijd ondoelmatig besteed. Of er nu gecontroleerd
moet worden in wijk X of wijk Y, of er nu gecontroleerd moet worden
bij doelgroep A of bij doelgroep B, de overheid zet zijn beperkte hand-
havingscapaciteit ongericht in. Handhaving moet gebeuren zonder on-
derscheid des persoons, is het devies. Dus zet de overheid haar be-
perkte handhavingscapaciteit at random in.

De eerste reflex van een overheidsorganisatie is: geen fouten maken.
Precies volgens de regels werken en misbruik voorkomen. Dit is in
principe de juiste reflex. De overheid moet in de eerste plaats betrouw-
baar en voorspelbaar zijn in haar optreden. Ze moet zich aan wet- en
regelgeving houden en deze handhaven. Maar het vooraf controleren of
een burger of bedrijf wel recht heeft op een bepaald product, of vooraf
controleren of een aanvraag voor een vergunning wel aan alle voor-
schriften voldoet, is kostbaar en tijdrovend. Controleren of mensen wel
recht hebben op een bepaald relatief goedkoop hulpmiddel is vaak
duurder dan het hulpmiddel zelf. Gemeenten besteden vaak meer tijd
aan het vooraf op papier controleren van de vergunning voor bijvoor-
beeld het plaatsen van balkons, dan aan het tijdens de bouw controle-
ren of de constructie van de balkons wel aan de gestelde eisen voldoet.
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11l Versnipperde en ondermaatse bedrijfsvoering

De derde hoofdoorzaak van onvoldoende presteren van de overheid be-
treft versnipperde en daardoor ondermaatse bedrijfsvoering. Bedrijfs-
voering heeft betrekking op alle ondersteunende processen zoals perso-
neelsbeleid, financién en ICT.

De bedrijfsvoering binnen de overheid is zeer versnipperd. Er wordt
gewerkt met verschillende financiéle informatiesystemen, verschillende
basisadministraties, en systemen die niet met elkaar kunnen commu-
niceren door het ontbreken van ICT-standaarden. De voordelen van
schaalvergroting en standaardisering worden zo niet benut. Hoe is die
versnipperde bedrijfsvoering ontstaan? Integraal management is nog
steeds een goed besturingsmechanisme. Alleen is de concrete uitwer-
king ervan binnen de overheid te ver doorgeslagen. Het gaat dan over
de veronderstelling dat integraal management alleen mogelijk is wan-
neer elke manager beschikt over een complete eigen bedrijfsvoerings-
ondersteuning. Dit dogma heeft er binnen de overheid toe geleid dat er
tot op het laagste niveau van integraal management eigen bedrijfsvoe-
ringsstaven en administraties zijn gerealiseerd. Vooral bij kleinere or-
ganisatieonderdelen heeft dit niet tot een betere kwaliteit van de be-
drijfsvoering geleid, omdat kleine bedrijfsvoeringsstaven veel te kwets-
baar zijn. Omdat de kwaliteit van die staven vaak te wensen overliet, is
een groot bureaucratisch controle- en toetsingscircuit ontstaan. Dit
heeft geleid tot bedrijfsvoeringsstaven op diverse hiérarchische niveaus
die constant met elkaar bezig zijn.

Ondermaatse bedrijfsvoering bemoeilijkt vervolgens de onderlinge
samenwerking. Met organisaties die hun interne zaken niet op orde
hebben is het lastig samenwerken en informatie uitwisselen. Omdat de
gemeente werkt met verschillende registratiesystemen, moeten burgers
steeds weer opnieuw hun personalia opgeven. De gevolgen zijn slechte
dienstverlening en veel onontdekte fraude. Een ander voorbeeld van
ondermaatse bedrijfsvoering betreft de verschillende niet gekoppelde
systemen waarin overtredingen worden vastgelegd. Hierdoor is de
handhaving niet zo effectief als ze zou kunnen zijn. Het is technisch al
lang mogelijk dat een inspecteur of handhaver in één oogopslag op
een zakcomputer ziet welke andere overtredingen een persoon heeft
begaan. Dit maakt handhaving veel effectiever. De handhaver wint zo
bovendien aan gezag. Het is niet goed voor het aanzien van een hand-
haver als hij aanvoelt dat er meer loos is bij de controle van een bedrijf
waar naar hij vermoedt veel zwart wordt gewerkt, maar dat hij dat niet
kan zien, omdat daar andere handhavers over gaan en hij geen inzicht
heeft in de gegevens van die andere handhavende organisaties. In
plaats van gebruik te maken van cliéntvolgsystemen leggen veel organi-
saties hun eigen cliéntdossiers aan. Dit leidt er vaak toe dat organisa-
ties die zich met dezelfde persoon bezighouden informatie niet delen.
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Het gevolg is ineffectief optreden in het geval van bijvoorbeeld een
draaideurcrimineel, omdat organisaties niet weten wie wat heeft ge-
daan aan begeleiding en andere interventies.

IV Onvoldoende zelfwerkzaamheid van burgers

De vierde hoofdoorzaak van onvoldoende presteren van de gemeente
heeft betrekking op de relatie tussen overheid en samenleving. In die
relatie is iets misgegaan. De burger verwacht dat de overheid klaarstaat
bij elk groot of klein probleem. De overheid is in de loop der jaren voor
steeds meer zaken verantwoordelijk geworden, waardoor burgers zich-
zelf steeds minder verantwoordelijk maken voor hun eigen leven, voor
hun eigen straat, buurt en wijk. Maar de overheid kan maatschappelij-
ke problemen niet alleen oplossen. Ook al heeft ze die verwachting ge-
schapen door zich de verantwoordelijkheid voor veel zaken toe te eige-
nen. Overigens is de overheid daar vaak toe aangezet door te veel belo-
vende politici.

Van de overheid wordt verlangd dat zij terugtreedt en burgers en be-
drijven maximale vrijheid laat. Tegelijkertijd verwachten burgers dat
uiteindelijk de overheid verantwoordelijk blijft voor de risico’s die zij lo-
pen en dat ze ferm optreedt waar het nodig is. De burger wenst kortom
“een activistische overheid die hem persoonlijk zo veel mogelijk met
rust laat” (Kranenburg geciteerd in Peper 2002, blz. 33). Burgers ver-
wachten van de overheid alles als ze het goed uitkomt (risico’s afdek-
ken, veiligheid garanderen, en uitstekende betaalbare voorzieningen
voor onderwijs, vervoer en zorg) en niets als overheidsoptreden per-
soonlijke belangen zou fnuiken (bijdragen in tijd en geld vragen, het
eigen erf aantasten, gedragsbeperkingen opleggen, keuzevrijheden be-
perken).

Er wordt voortdurend druk uitgeoefend op de overheid om elk risico
uit te sluiten. Zodra er iets misgaat klinkt in reacties de roep door om
een overheid die alles kan en die overal voor moet zorgen. De toegeno-
men neiging om alle risico’s uit te willen sluiten heeft ertoe geleid dat
in Nederland alles is dichtgeregeld en er weinig ruimte is voor mensen
zelf om problemen op te lossen, om zelf verantwoordelijkheid te ne-
men. Dit draagt bij aan de verstoorde verhouding tussen overheid en
samenleving. Want wanneer er ergens een brand is uitgebroken wordt
er geroepen om meer regels en strengere handhaving door de over-
heid. Maar wanneer de overheid streng gaat handhaven krijgt het de-
zelfde burgers op haar dak die afgeven op die betuttelende overheid.
De burger eist dus maximale vrijheid en veiligheid. Jos van der Lans
spreekt over Koning burger (Van der Lans 2005).



DE INHOUDELIJKE VISIE OP DE SLIMME GEMEENTE 79

3.3 De inhoudelijke visie op de slimme gemeente: de principes
van slimmer werken

3.3.1 Inleiding

In de vorige subparagraaf heb ik vier hoofdoorzaken benoemd die beter
presteren van een gemeente in de weg staan: institutionele verlam-
ming, vastgelopen werkprocessen, ondermaatse en versnipperde be-
drijfsvoering en onvoldoende zelfredzaamheid van burgers. Vier princi-
pes van slimmer werken zijn de oplossing voor deze problemen. Deze
principes hebben betrekking op de manier waarop het werk wordt aan-
gestuurd, op de manier waarop de werkprocessen zijn ingericht en hoe
organisaties met elkaar samenwerken. Deze vier principes zijn in de
Amsterdamse praktijk werkende weg ontwikkeld. Deze paragraaf gaat
over deze principes van slimmer werken.

Eerst ga ik in op de kern van de oplossing, op de rode draad door de
vier principes van slimmer werken heen: het centraal stellen van het te
behalen maatschappelijk resultaat boven de domeinbelangen van de
verschillende publieke organisaties. Vervolgens licht ik toe hoe institu-
tionele verlamming doorbroken kan worden, hoe vastgelopen werkpro-
cessen weer vlot kunnen worden getrokken, hoe versnipperde bedrijfs-
voering kan worden aangepakt en hoe burgers medeverantwoordelijk
kunnen worden gemaakt met behulp van vier principes van slimmer
werken. Het gaat om het “4 x R-besturingsmodel”, “ketenregie” en het
“herontwerp van werkprocessen”, “verbetering van de samenwerking in
de bedrijfsvoering” en “burger aan het roer”. Tot slot ga ik in op de sa-
menhang tussen de verschillende principes van slimmer werken.

3.3.2 Een [copernicaanse] omwenteling'®

De crux van veel problemen waar de overheid nu mee worstelt, zo
blijkt uit de voorgaande probleemanalyse, is dat het eigenbelang van
organisaties, hun formatie, hun budgetten en hun manier van werken
centraal staat. Pas daarna komt het probleem dat ze moeten aanpak-
ken. Het antwoord op deze uitdaging is eenvoudig: stel het oplossen
van de problemen centraal. Of, zoals Tony Blair het zo mooi heeft
geformuleerd: “We have to organise government around problems, not
problems around government.” De essentie van een slimme gemeente
is dat zij de maatschappelijke problemen centraal stelt boven de do-
meinbelangen van de verschillende organisaties. Dat vergt een [coper-
nicaanse] omwenteling in het denken over de beter presterende over-
heid.

Het maatschappelijke probleem centraal stellen betekent van buiten
naar binnen denken. Dit betekent dat de omgeving structurerend dient
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te zijn voor de inrichting en besturing van de gemeente. De publieke
waarde die gecreéerd moet worden staat centraal en van daaruit wordt
geanalyseerd hoe die het beste tot stand kan komen. Van buiten naar
binnen denken begint met een andere manier van kijken. De werke-
lijkheid moet niet meer worden gepercipieerd door de lenzen van het
mandaat van de eigen organisatie (past het probleem van burger X bin-
nen onze organisatie of niet?). De werkelijkheid moet worden gezien
als “een fenomeen van in elkaar grijpende vraagstukken op het gebied
van veiligheid, gezondheid, zorg en werk” (Hartman en Tops 2002,
blz. 59). De overheid moet zich dus richten op problemen zoals bur-
gers die zien en ervaren.*®

Net zoals je kunt zeggen dat klanten niet het product van een bedrijf
willen maar een oplossing voor hun probleem, zo zou je ook kunnen
zeggen dat burgers helemaal niets met de overheid te maken willen
hebben. Ze willen met hun broodjeszaak beginnen, ze willen een aan-
bouw aan hun huis, ze willen schone, hele en veilige straten, ze willen
gezond zijn en ze willen dat hun kinderen voor de arbeidsmarkt wor-
den toegerust. De overheid moet zich in de eerste plaats dus focussen
op het oplossen van het probleem van de burger en niet op het con-
crete product zoals een vergunning. Burgers willen helemaal geen ver-
gunning aanvragen, dat is alleen maar gedoe. Dit vraagt om een andere
gerichtheid van ambtenaren. Een slimme gemeente is gericht op de te
bereiken “outcomes” en daarna pas op de “outputs” die geproduceerd
moeten worden om de gewenste “outcomes” te bewerkstelligen.

Het basisadagium van het centraal stellen van het resultaat boven de
verschillende domeinbelangen is voor de gemeente Amsterdam con-
creet uitgewerkt in vier principes van slimmer werken die mijns in-
ziens met enig succes in de praktijk zijn toegepast. Ik licht ze in de vol-
gende paragrafen nader toe.

3.3.3 Het doorbreken van institutionele verlamming: 4 x R-besturingsmodel

Het “4 x R-besturingsmodel” (Schnabel 2002) biedt een oplossing voor
de oorzaken van institutionele verlamming. Het “4 x R-besturingsmo-
del” biedt een algemeen kader voor sturing door de overheid van an-
dere publieke organisaties en van maatschappelijke organisaties. Het
“4 x R-model” is een interactief werkmodel voor een gemeente dat
helpt om de eigen positie te bepalen ten opzichte van andere partijen.
De 4 R’s staan voor de volgende begrippen.

Richting De overheid geeft de richting aan voor het te voeren beleid
door een heldere visie op hoofdlijnen en het stellen van kaders. Een
slimme gemeente bestuurt op basis van een heldere visie. De visie
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geeft de richting aan van de gewenste maatschappelijke ontwikkeling.
Bestuurders en politici hebben de taak een maatschappelijke consensus
over de richting van beleid tot stand te brengen. Zij zijn ervoor verant-
woordelijk om, in samenspraak met de samenleving, te komen tot
verder reikende perspectieven en visies op de samenleving. Binnen de
verticale rol dient de gemeentelijke overheid, op grond van een beleids-
visie, helder te maken wat de kaders op hoofdlijnen zijn en wie waar-
voor verantwoordelijk is. De verticale rol van de gemeentelijke over-
heid, kaders stellen en die consequent handhaven, gaat vooraf aan de
horizontale rol van de overheid. De overheid heeft immers, ondanks de
sterke tendens tot horizontalisering, een bijzondere rol. Het aangeven
van heldere kaders is het antwoord op de vraag naar de verantwoorde-
lijkheidstoedeling en aanspreekbaarheid. Met de kaders dient de over-
heid de verantwoordelijkheid voor bepaalde zaken helder toe te delen:
wie is eigenaar van welk deelaspect van een vraagstuk? (RMO 2002,
blz. 38) Alleen zo kan de overheid het dilemma tussen terugtreden en
optreden overstijgen. De overheid moet helder maken waarvoor ze wel
en niet verantwoordelijk is en waarop ze wel en niet kan worden aan-
gesproken.

Naast verantwoordelijkheidstoedeling bepalen de kaders ook de re-
sultaatdoelstellingen en de taakstellende budgetten die de uitvoerende
instelling krijgt om de gewenste resultaten te boeken. De kaders mo-
gen niet worden overtreden en de overheid dient sancties op te leggen
wanneer dat wel gebeurt. Ook hier treedt de gemeentelijke overheid
duidelijk op in een verticale rol. Ze bewaakt de kaders, en grijpt zo ac-
tief maar op hoofdlijnen in maatschappelijke processen (RMO 2002,
blz. 38). Dit is het tegenovergestelde van alles dichtregelen.

Ruimte De overheid geeft maximaal ruimte binnen deze kaders. Bin-
nen deze ruimte kunnen de maatschappelijke krachten hun werk doen
(RMO 2002, blz. 39). Kaders sturen het gedrag niet op gedetailleerd ni-
veau, maar laten ruimte om daarbinnen te kunnen manoeuvreren,
zodat optimale oplossingen kunnen ontstaan. Binnen de kaders krijgen
de uitvoerende instellingen en de experts op de werkvloer ruimte voor
hun eigen invulling van de vraag hoe het werk uitgevoerd dient te wor-
den. Deze manier van werken levert een forse besparing op aan toets-
bureaucratie en prikkelt de werkvloer tot het maximaal benutten van
de eigen creativiteit en expertise. Het doorbreekt de bureaucratische
frustratie en doet recht aan verschillende wensen en verwachtingen
van burgers door uitvoerenden meer vrijheid te geven. Binnen de
ruimte die de kaders scheppen worden de krachten gericht op zelforga-
nisatie en zelfregulering maximaal benut en vooral niet gehinderd.
Omdat de samenleving ingewikkelder is geworden, is het onmogelijk
om op maat gesneden regels op te stellen. Variéteit en differentiatie
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zijn noodzakelijk om tegemoet te komen aan de verschillende wensen
en behoeften van burgers en professionals binnen een bepaalde sector.
Burgers wensen immers maatwerk. Zij willen dat recht gedaan wordt
aan hun individuele wensen en behoeften (Hilhorst en Van Wieringen
2003). Professionals zijn hiertoe goed in staat. Zij kunnen vaak zelf
het beste bepalen wat gedaan moet worden in een bepaalde situatie.
De professional moet op zoek naar het verschil tussen iemand die
zeurt en iemand die geholpen moet worden (Hilhorst en Van Wierin-
gen 2003). De vereiste handelingsruimte voor uitvoerende instellingen
is de ruimte om eigen passende arrangementen te treffen en om vor-
men van samenwerking op te zetten met andere uitvoerende instellin-
gen. Maar ook de professional zelf heeft ruimte nodig om te kunnen
doen wat in een situatie gevraagd wordt. De complexe werkelijkheid
met veelsoortige problemen waar uitvoerders mee te maken krijgen,
betekent dat beleid nooit zomaar kan worden toegepast zoals het ver-
zonnen is. Uitvoering heeft een eigen dynamiek. Het is een activiteit
die doorleefd moet worden en die steeds intelligent inspelen op voor-
liggende situaties vereist (Hartman en Tops 2005, blz. 13). Door ruimte
te geven zorgt een slimme gemeente ervoor dat professionals ruimte
krijgen om zelf initiatieven aan te dragen en uit te werken binnen een
inspirerend einddoel dat bestuurders neerzetten. Zo'n eindbeeld moti-
veert veel meer dan regels en protocollen (Osborne en Gaebler 1993).
Hartman en Tops spreken van “frontlijnsturing”. Frontlijnsturing be-
treft het vermogen van politieke en ambtelijke leiders om op de publie-
ke werkvloer van de grote stad effectieve uitvoeringsactiviteiten tot ont-
wikkeling te brengen (Hartman en Tops 2005, blz. 13). Dit betekent dat
ambtenaren die creatief zijn en met oplossingen komen ondersteund
en beschermd moeten worden door hun bazen. De leiding moet ervoor
zorgen dat een actielogica gericht op tot stand brengen van effectieve
interventies centraal staat. Het oplossen van een maatschappelijk pro-
bleem staat centraal bij frontlijnsturing. Bij het bereiken van de ge-
wenste resultaten werken uitvoerders en burgers nauw samen. Daarom
wordt ook wel gesproken van “coproductie tussen frontlijnwerkers en
betrokken burgers” (Hartman en Tops 2005, blz. 21).

Wanneer ruimte wordt gegeven aan verschillende organisaties ont-
staat vanzelf een zekere mate van heterogeniteit in de uitvoering. De
overheid moet dit willen accepteren. Ruimte geven is een expliciete
doelstelling van een slimme gemeente om zo variéteit en differentiatie
mogelijk te maken. Maar waar meer vrijheid wordt gelaten zullen ook
meer verschillen ontstaan. In plaats van volledige gerichtheid op het
gelijkheidsprincipe komt er meer ruimte voor experimenten en voor
uitzonderingen op de regel. Een grotere vrijheid voor de uitvoerders
kan leiden tot een toename van rechtsongelijkheid. De vraag is of dat
erg is (Hilhorst en Van Wieringen 2003). Nu worden veel mensen niet
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goed geholpen. Wanneer uitvoerders meer vrijheid krijgen zullen meer
mensen beter geholpen worden. Mogelijk zal in sommige gevallen
rechtsongelijkheid optreden. De baten zullen echter groter zijn dan de
lasten. Regels zijn bedoeld om mensen te beschermen. Maar door de
toegenomen diversiteit van de samenleving doen ze nu vaak meer
kwaad dan goed en is er feitelijk geen sprake van rechtsgelijkheid.
Ruimte geven stelt professionals in staat ongelijke gevallen in gelijke
mate ongelijk te behandelen.

Rekenschap over resultaten De overheid maakt afspraken over te behalen
resultaten als onderdeel van de te stellen kaders op hoofdlijnen. De
overheid vraagt rekenschap over het uitgevoerde beleid op basis van
deze resultaten. De keerzijde van ruimte krijgen is openheid verschaf-
fen en rekenschap afleggen. Rekenschap afleggen heeft drie functies.
Rekenschap moet worden afgelegd om te leren van fouten, om de
financierende instelling en doelgroepen van de uitvoerende organisa-
ties in staat te stellen om aan te geven of de doelstellingen worden be-
haald en om te kunnen bijsturen.

Nu is het zo dat instellingen zich voornamelijk richten op de organi-
satie waar het geld vandaan komt (verticale verantwoording). De instel-
ling is meestal hiérarchisch ondergeschikt aan deze organisatie. Het
gaat nu dus nog vaak om verantwoording en openheid naar boven, in
plaats van openheid naar buiten, naar burgers en naar afnemers van
diensten (horizontale verantwoording). Van groot belang is om naast
de verticale wijze van verantwoording afleggen de horizontale manie-
ren van verantwoording afleggen te versterken. De overheid ontbeert
de tucht van de markt. Maar zij kan wel zorgen voor de tucht van de
transparantie. Wanneer publiekelijk verantwoording wordt afgelegd
naar andere instellingen en naar de samenleving als geheel, ontstaat
vanzelf een voortdurende feedback op het functioneren van instel-
lingen en professionals. Ook door gebruik te maken van openbare
benchmarking wordt feedback gegenereerd en druk om beter te gaan
presteren.

Horizontale verantwoording maakt een actieve invulling van burger-
schap mogelijk, omdat het de invloed van gebruikers, cliénten en bur-
gers vergroot. Burgers kunnen zo direct betrokken raken bij het functio-
neren van instellingen. Bijsturen hoeft dan niet alleen door de hiérar-
chisch bovengeschikte organisatie te gebeuren, het kan ook in meer
horizontale verhoudingen gebeuren door bijvoorbeeld patiéntenraden
in de gezondheidszorg en door ouderraden in het onderwijs (Schnabel
2002, blz. 83). De actieve betrokkenheid van burgers en cliénten op
instellingen leidt ertoe dat zij zich meer gaan richten op de doelgroep
van hun werk dan op het afleggen van verantwoording naar boven. Een
andere belangrijke reden voor horizontale verantwoording is dat het
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verkokering doorbreekt doordat de gerichtheid van organisaties op el-
kaar toeneemt.

Bij horizontale verantwoording organiseren instellingen en professio-
nals feedback van burgers en andere instellingen over hun functione-
ren en de resultaten die ze behalen. Cruciaal voor het verkrijgen van
goede feedback is dat instellingen en professionals deze zelf organise-
ren en met de burgers en cliénten de criteria opstellen over hun
functioneren en de resultaten die ze behalen. Feedback moet in de
eerste plaats gericht zijn op leren. Wanneer zij deze feedback zoveel
mogelijk zelf organiseren is de kans op leren het grootst. Dit in tegen-
stelling tot verantwoording die gebruikt wordt om hard af te rekenen.
Publieke verantwoording kan goed gebruikmaken van handvesten voor
burgers, zoals kwaliteitshandvesten. Deze zijn een goed middel om
feedback aan te wakkeren en publieke verantwoording vorm te geven.

Het afleggen van rekenschap vraagt om oordelen door burgers, door
cliénten, door andere instellingen en door politici. Oordelen is iets an-
ders dan afrekenen. Oordelen als alternatief voor afrekenen is aan de
orde wanneer er geen eenvoudige criteria zijn waarop kan worden afge-
rekend. Wanneer er geen sprake is van eenvoudig meetbare prestaties,
dan moeten waarden, doelen en belangen afgewogen worden (RMO
2002, blz. 41). De werkelijkheid laat zich nooit vatten in de simpele
schema’s van planning en controle, iedere situatie is immers weer an-
ders. Daarnaast zijn er altijd nieuwe omstandigheden die om een waar-
deoordeel vragen.

De consequentie van het toepassen van het “4 x R-model” betekent
het opgeven van sturing via specifieke doeluitkeringen. In de plaats
van specifieke doeluitkeringen komen gebundelde doeluitkeringen.
Specifieke doeluitkeringen bedoeld om specifieke doelstellingen te
bereiken worden dan gebundeld in één uitkering die een algemener
geformuleerd doel dient. Op uitvoerend niveau is immers veel beter te
bepalen hoe het geld het beste kan worden ingezet dan op beleids-
niveau. Doordat er geen schotten meer zitten tussen potjes geld die
hetzelfde hoofddoel dienen, kan veel beter maatwerk worden geleverd
en wordt voorkomen dat bepaalde potjes onnodig worden opgemaakt,
terwijl andere potjes al snel zijn uitgeput.

Voorbeelden van toepassing van het 4 x R-principe in de Amsterdamse prak-
tijk zijn de Grote Vereenvoudigingsoperatie die gericht was op versnel-
ling van het woningbouwproces en tot versnelling van het bouwproces
heeft geleid; de invoering van de nieuwe Wet Werk en Bijstand, waarin
de gemeente voor 100% financieel verantwoordelijk werd in ruil voor
grote vrijheid in de uitvoering leidend tot grote besparingen op appa-
raatskosten en forse daling van het bestand aan uitkeringsgerechtigden
en het nieuwe grotestedenbeleid gebaseerd op gebundelde doeluitke-
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ringen, dat heeft geleid tot een forse daling van de toetsingsbureaucra-
tie in de relatie tussen rijksoverheid en gemeente en centrale stad en
stadsdelen.*"

3.3.4 Vot trekken van vastgelopen werkprocessen; ketenregie en
herontwerp van processen

In deze paragraaf ga ik in op ketenregie en herontwerp van processen
als twee in elkaars verlengde liggende manieren om vastgelopen werk-
processen vlot te trekken. Ketenregie is een manier van werken om
werkprocessen tussen organisaties beter op elkaar aan te laten sluiten.
Herontwerp van processen heeft in verschillende verschijningsvormen
vooral betrekking op verbetering van werkprocessen binnen organisa-
ties.

I Ketenregie

Het oplossen van maatschappelijke vraagstukken vraagt steeds vaker
om betrokkenheid en samenwerking tussen meerdere organisaties. Tal
van maatschappelijke problemen kunnen alleen effectief worden aan-
gepakt wanneer instellingen beter gaan samenwerken. Overheidsorga-
nisaties worden door toenemende onderlinge afhankelijkheden voor
een nieuwe uitdaging gesteld: het op elkaar laten aansluiten van beleid,
processen, informatietechnologie, mensen en visie.

Ketenregie is een manier om de activiteiten van verschillende instel-
lingen op elkaar af te stemmen. Ketenregie is het faciliteren en aanja-
gen van de besturing van een samenwerkingsverband tussen meerdere
partijen. Ketenregie gaat in essentie om helderheid in verantwoordelijk-
heden, het wegnemen van overlappende bevoegdheden, het verlagen
van codrdinatiekosten en het transparant maken van de relaties tussen
instellingen door effectieve informatie-uitwisseling. De kern van keten-
regie is dat het op te lossen maatschappelijke probleem centraal staat
in het proces. De ordening en afstemming van activiteiten tussen de
betrokken organisaties is gericht op de burger die als klant, als onder-
daan, of als partner in beleid en uitvoering het “primaire proces” door-
loopt dat door de verschillende ketenpartners heen loopt. Dit betekent
dat de partijen die in de keten werken de focus op de eigen organisatie
moeten loslaten en over de organisatiegrenzen heen moeten kijken.
Belangrijk is dat men erkent onderdeel te zijn van een proces waarin
geen deelbelang maar een algemeen belang, namelijk het uiteindelijk
te bereiken resultaat, centraal staat. Grenzen tussen de organisaties
zijn daarbij van ondergeschikt belang. Pas als alle partijen de gehele
keten overzien en hun activiteiten op elkaar afstemmen zijn goede keu-
zes te maken ten aanzien van het optimaal realiseren van een maat-
schappelijk resultaat.
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Een keten is een samenwerkingsverband tussen meerdere ketenpart-
ners die zowel zelfstandig als afhankelijk van elkaar functioneren, om-
dat ze volgtijdelijke handelingen uitvoeren gericht op een gemeen-
schappelijk doel. Er is meestal niet één organisatie aan te wijzen die
verantwoordelijk is voor het geheel. De partners in een keten zijn vaak
afzonderlijke organisaties met eigen taken, bevoegdheden en verant-
woordelijkheden. Tegelijkertijd kunnen ze ook niet zonder elkaar. Bij
de bestrijding van jeugdcriminaliteit bijvoorbeeld kan de politie niet
zonder de jeugdhulpverlening en omgekeerd.

Als de in de keten deelnemende partijen in kaart zijn gebracht en om
de tafel zitten, moeten de relaties onderling worden geregeld. Daarbij
spelen bevoegdheids- en verantwoordelijkheidsverdelingen en kosten
nadrukkelijk een rol. Duidelijke en concrete afspraken op ketenniveau
zijn noodzakelijk voor de continuiteit van de samenwerking. Om ruis
en verkeerde informatie te voorkomen is het noodzakelijk om de afspra-
ken zo concreet mogelijk te maken. Wat zijn precies de kwalificaties
van de prestatie die de ene instelling levert aan de andere en onder wel-
ke organisatorische randvoorwaarden worden de prestaties geleverd? Na
het benoemen van de prestatieafspraken moeten de sturingsrollen wor-
den benoemd: wie stuurt wat aan en wie is waarvoor verantwoordelijk,
wie voert de regie over de keten en wie laat zich regisseren? Wie mag
de procesgang bijsturen; is dat één regisseur of een regiegroep? Of zijn
er procesmanagers per ketenpartner? Op drie niveaus worden ketenaf-
spraken gemaakt: op strategisch, op tactisch en op operationeel niveau.

Op strategisch niveau worden samenwerkingsconvenanten afgeslo-
ten gericht op bindende afspraken op het niveau van de keten waarin
alle organisaties binnen de keten de uitgangspunten voor samenwer-
king vastleggen. Belangrijke elementen zijn: een gedeeld beeld van de
ketendoelen, een gedeeld beeld van de globale procesgang in de keten
en een gedeeld beeld van de wijze waarop de keten wordt aangestuurd.
Op tactisch niveau regelen partners hun onderlinge betrekkingen in
contractafspraken. Het gaat om afspraken tussen partners over de pro-
ducten of diensten die worden afgenomen, onder welke voorwaarden
en over welke periode. Dit wordt vastgelegd in zogenaamde “Service
Level Agreements”. Op operationeel niveau worden werkafspraken ge-
maakt die vooral betrekking hebben op communicatie, kwaliteitsverbe-
tering en informatie-uitwisseling.

Er zijn grofweg vijf fasen aan te duiden bij het tot stand komen van
ketenregie:

— Fase 1: het creéren van een gedeelde urgentie en het formuleren
van een gemeenschappelijke missie, visie en doelen.

— Fase 2: het bepalen van de doelgroep(en) en diensten of producten
die aan het eind van de keten opgeleverd worden; het analyseren
van de actoren en vaststellen van ketenpartners en ketenregisseur.
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— Fase 3: het analyseren van het proces in termen van in- en output;
het (her)ontwerpen van het proces en het maken van prestatie-
afspraken.

— Fase 4: het implementeren van het (her)ontworpen proces;

— Fase 5: het beheren van het nieuwe proces, het meten van resulta-
ten en het verbeteren van het geimplementeerde proces.

Voorbeelden van toepassing van ketenregie in de Amsterdamse Praktijk* zijn
onder meer de ketenaanpak Harde Kern Jeugd, de aanpak van de cri-
sisopvang, vermindering van indicatiebureaucratie in de jeugdzorg en
het speciaal onderwijs, de aanpak van voortijdig schoolverlaten en de
aanpak van multiprobleemgezinnen.

Il Herontwerp van werkprocessen

De productie van publieke goederen of diensten, maar ook handhaving
van regelgeving, verloopt bij slimme gemeenten via helder omschreven
en daadwerkelijk geimplementeerde processen. Constant goed preste-
ren binnen een organisatie en leren van fouten kan alleen wanneer het
werk is ingericht op basis van processen. Een proces is een georgani-
seerde groep van onderling verbonden activiteiten die gezamenlijk een
waarderesultaat voor de klant creéren. Vertaald naar de overheid is een
proces een georganiseerde groep van onderling verbonden activiteiten
die gezamenlijk een waarderesultaat voor de burgers creéren (Hammer
2002, blz. 55). In een proces zijn alle stappen die waarde toevoegen
van elkaar te onderscheiden. Alle taken dienen op een geintegreerde
en systematische wijze samen te komen voor het einddoel. Alleen als
alle werknemers een gedeeld helder einddoel voor ogen hebben zullen
zij op zo'n manier samenwerken dat de optelsom van de inspanningen
leidt tot het gewenste einddoel, op een doelmatige manier, zonder om-
wegen, gedoe en correcties. Werken volgens processen vraagt dus om
een ontwerp van het werk in processen waarin alle stapjes beschreven
staan. Welke werkzaamheden moeten worden verricht, in welke volg-
orde, door wie en voor wie? Gerichtheid op het proces leidt tot een bre-
dere blik. Tot een gerichtheid op outcome in plaats van op output.
Daarbij wordt gebruikgemaakt van een aantal procesprincipes die ik
hierna toelicht.

Eenduidige frontoffice

De vele aanspreekpunten voor burgers en bedrijven en de verkokerde
manier van werken bij veel gemeenten zijn belangrijke oorzaken van
het vastlopen van dienstverlening en handhaving. Een slimme gemeen-
te is zo ingericht dat burgers zonder zoekwerk op één punt terecht
kunnen en daar snel en adequaat worden geholpen. Dit betekent dat
zoveel mogelijk vragen en verzoeken in één keer afgehandeld worden.
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Dit kan alleen als de dienstverlening, regelgeving en handhaving wor-
den ingericht vanuit het perspectief van de burger en zo integraal mo-
gelijk zijn.

Een slimme gemeente zit voor de verschillende doelgroepen logisch
in elkaar. De internetportal en de telefonische “hoofdingang” van een
gemeente moeten zo eenvoudig mogelijk zijn: één website en één tele-
foonnummer. Daarnaast zijn balies op verschillende punten hét fysieke
dienstverlenende gezicht van de gemeente. De internetportal van de ge-
meente, het telefoonnummer en de fysieke balies samen worden in jar-
gon ook wel loket of frontoffice genoemd. Via de frontoffice heeft de
burger contact met een gemeente. Een frontoffice is zo georganiseerd
dat makkelijke verzoeken en vragen zo gestandaardiseerd mogelijk en
met zo min mogelijk inzet van personeel zo snel mogelijk afgehandeld
kunnen worden. Voor de ingewikkelde verzoeken en vragen is bij een
frontoffice de kennis aanwezig om in één keer goed door te verwijzen
naar de instantie met specifieke kennis die de vraag kan beantwoorden
of het verzoek kan behandelen. Een slimme gemeente laat zoveel mo-
gelijk transacties of handelingen in één keer afwikkelen door het front-
office. Een backoffice contact is duurder dan een baliecontact. Een ba-
liecontact is duurder dan een telefonisch contact, wat weer duurder is
dat een contact via een website. De oplossing voor een betere dienstver-
lening tegen fors minder kosten is dus simpel. Zorg ervoor dat het
grootste deel van de contacten met burgers wordt afgehandeld via de
website (waar burgers ook de meeste antwoorden op hun vragen zelf
kunnen vinden, 24 uur per dag zeven dagen in de week) en het cen-
trale telefoonnummer en dat de burger voor de complexere vragen in
één keer bij de juiste behandelend ambtenaar terecht komt die ook
voor eventuele verdere interne afstemming verantwoordelijk is. Wan-
neer de burger eenmaal weet bij welke behandelend ambtenaar hij
moet zijn, zijn directe contacten zonder tussenkomst van de frontoffice
uiteraard doelmatiger. Overheid en burger kunnen elkaar ook ontmoe-
ten buiten de overheidsgebouwen. Bijvoorbeeld wanneer de overheid
handhaaft op straat, of wanneer ambtenaren op huisbezoek gaan. Ook
in die gevallen streeft een slimme gemeente er naar zoveel mogelijk
transacties of handelingen in één keer af te wikkelen.

Het naast elkaar bestaan van volwaardige dienstverlening via ver-
schillende kanalen als internet, balie en telefoon vraagt om afstem-
ming. Dit betekent dat eenzelfde vraag bij elk van de verschillende ka-
nalen tot hetzelfde antwoord moet leiden en dat informatie over eer-
dere contacten over en weer bekend is. Als iemand al eerder gebeld
heeft met een klacht of aanvraag is het klantvriendelijk als de balieme-
dewerker dit weet. Het is frustrerend om steeds weer opnieuw het hele
verhaal uit de doeken te moeten doen. Slimme gemeenten werken
daarom met databases waarin gegevens over verzoeken van burgers
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worden opgeslagen, zodat, zelfs wanneer een andere ambtenaar die-
zelfde burger te woord moet staan, alle relevante gegevens bekend zijn.
Zo'n database bevat ook antwoorden op de meest gestelde vragen door
burgers.

Wanneer de burger bij het ene loket komt wil hij graag volledig ge-
holpen worden en niet voor elke verzoek naar een ander loket gaan of
op een later tijdstip terugkomen. Dit betekent dus dat zoveel mogelijk
verzoeken in één keer afgehandeld moeten worden. Het gaat erom dat
de overheid dingen uitzoekt voor de burger in plaats van dat de burger
het zelf maar moet uitzoeken. De burger wordt dus niet meer lastigge-
vallen met de versnipperde en verkokerde manier waarop de overheid
is georganiseerd, maar de overheid vangt dit probleem af door integrale
dienstverlening. Integrale dienstverlening betekent taakverbreding. Bij
een slimme gemeente zijn in één persoon zoveel mogelijk dienstverle-
ningsfuncties verenigd. Daarnaast heeft een slimme gemeente specia-
listen voor specifieke dienstverleningsfuncties. Het motto hierbij is:
functies zijn geintegreerd in één persoon als het kan en toebedeeld aan
specialisten als het moet (bijvoorbeeld casemanagers die mensen hel-
pen bij het aanvragen van ingewikkelde producten). Voor het verbete-
ren van de dienstverlening is het dus noodzakelijk dat het aantal infor-
matievragen, intakes en transacties dat direct bij balies, het contactcen-
ter en internet mogelijk is, fors wordt uitgebreid. Dit is mogelijk
wanneer gebruik wordt gemaakt van ICT-toepassingen zoals expertsys-
temen (zoals een databestand met antwoorden op veel gestelde vragen)
die werken binnen één ICT-infrastructuur en gebruikmaken van de-
zelfde basisgegevens vastgelegd in authentieke basisregistraties.

Op het gebied van regelgeving en handhaving is sprake van een ver-
gelijkbare uitdaging als op het gebied van dienstverlening. Ook integra-
le handhaving betekent taakverbreding. Bij een slimme gemeente zijn
in één persoon zoveel mogelijk handhavingsfuncties verenigd. In de
publieke ruimte kunnen handhavers met verschillende specifieke op-
drachten elkaars ogen en oren zijn. Daarnaast heeft een slimme ge-
meente specialisten voor specifieke handhaaffuncties. Het motto hier-
bij is hetzelfde als bij dienstverlening. Functies zijn geintegreerd in
één persoon als het kan en specialistisch als het moet.

Geintegreerde backoffice

Achter de frontoffice moeten alle lijnen samenkomen en moet het
werk verdeeld en gecodrdineerd worden. De werkprocessen dienen uit
te monden in één loket waar de burger of het bedrijf voor zoveel moge-
lijk vragen en handelingen terecht kan. Alle werkprocessen die gedaan
worden achter de frontoffice vormen samen de backoffice. Het realise-
ren van een contactcenter, internet en balies vormt niet de grootste uit-
daging voor gemeenten. Cruciaal bij het waarmaken van de verwach-
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ting van de burger is het samenspel tussen frontoffice en backoffice.
Het realiseren van betere dienstverlening heeft grote consequenties
voor de inrichting en besturing van de backoffice processen. Als bij-
voorbeeld de status van een bouwvergunning of klacht moet kunnen
worden opgevraagd bij een medewerker van het contactcenter, bij de
balie of door de burger zelf (via internet), dan vraagt dit om een heront-
werp van de onderliggende processen bij alle betrokken afdelingen.

Om de frontoffice met de backoffice te kunnen laten communiceren
is standaardisatie van ICT-infrastructuur noodzakelijk. Hierbij gaat het
om alle voorzieningen die een bijdrage leveren aan het gebruik van in-
formatie en de uitwisseling van gegevens. Daarnaast is het gebruik van
authentieke basisregistraties nodig.

Selecteren en parallelliseren

Een belangrijk ontwerpprincipe van procesmatig werken is het princi-
pe van selecteren van het werk dat gedaan moet worden naar de aard
van de handeling die nodig is. Het werk dat gestandaardiseerd afge-
handeld kan worden in strak geordende processen wordt bij elkaar ge-
nomen. Dit bespaart veel geld en tijd die kunnen worden ingezet om
werk dat meer aandacht vraagt zaak voor zaak te behandelen. Doordat
werk gesegmenteerd en geparallelliseerd plaatsvindt, kan het ene werk-
proces het andere werkproces niet meer verstoren (De Sitter 1994, blz.
222). Complexiteit wordt zo gereduceerd en de meeste energie en tijd
kunnen worden besteed aan de moeilijke vragen en verzoeken en de
minste tijd aan de makkelijke vragen en verzoeken.

Een slimme gemeente behandelt dus niet alle vragen die binnenko-
men gewoon op volgorde van binnenkomst. Bij een slimme gemeente
worden moeilijke vragen en verzoeken gescheiden van makkelijke vra-
gen of verzoeken. Een slimme gemeente controleert niet iedereen die
een uitkering ontvangt op fraude op alfabetische volgorde. Een slimme
gemeente maakt een risicoselectie door onderscheid te maken tussen
de verschillende mensen die een uitkering ontvangen om te bepalen
welke aanvraag extra gecontroleerd moet worden. Verstandig handha-
vingsbeleid gaat uit van handhavingsprioriteiten gebaseerd op een risi-
coanalyse. De schaarse handhavingscapaciteit wordt daar ingezet waar
de grootste risico’s worden vermoed. Idealiter wordt bij een verzoek om
bijvoorbeeld iets te bouwen eerst gekeken op basis van een risicoana-
lyse of er wel of geen vergunning moet worden afgegeven. Wanneer er
geen of weinig risico bestaat kan volstaan worden met algemene regel-
geving, een meldingsplicht en steekproefsgewijze controle tijdens de
bouw. Wanneer er wel een hoog risico bestaat moet wel een vergun-
ning worden afgegeven en moet ook goed gecontroleerd worden tijdens
de bouw.
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Vertrouwen goedkoper en beter dan wantrouwen

Een ingesleten patroon bij de overheid is om alles vooraf te controle-
ren. Het lijkt wel of ambtenaren ervan uitgaan dat iedere burger wil
frauderen. Al die zware controles vooraf kosten veel geld en tijd. Ter-
wijl er heel veel mensen zijn die helemaal niet van plan zijn om te
frauderen en terwijl vaak bij analyse van bijvoorbeeld indicatieprocedu-
res blijkt dat het merendeel van de aanvragen achteraf correct blijkt.
De oplossing is eenvoudig. Op basis van een risicoselectie wordt be-
paald wie of wat vooraf streng gecontroleerd moet worden en wie niet.
Daarbij wordt wel aan iedereen duidelijk gemaakt dat achteraf altijd
steekproefsgewijs controle plaatsvindt en dat er zware boetes staan op
misbruik van vertrouwen. Het gaat om een omslag van georganiseerd
wantrouwen naar georganiseerd vertrouwen.

Toepassingen van het herontwerp van processen in de Amsterdamse
praktijk®

In de Amsterdamse praktijk is herontwerp van processen op diverse
fronten met een zekere mate van succes toegepast. Wat betreft de ver-
betering van de dienstverlening is het principe van één loket toege-
past met het project Antwoord. Uit rapporten van de gemeente en de
ombudsman blijkt dat er nog het nodige te verbeteren is, maar dat
de gemeente wel op de goede weg is. Wat betreft de verbetering van
de handhaving is het zogenaamde bouwberaad ingesteld waar de
brandweer, de milieudienst, bouw- en woningtoezicht en de wel-
standscommissie onderling afstemmen welke eisen gesteld moeten
worden aan een bouwvergunning. Ook is de invoering van het Hore-
ca I systeem van start gegaan, een systeem waarbij horecaonder-
nemers via één digitaal loket alle gemeentelijke vergunningen kun-
nen aanvragen. De dienst Stadstoezicht kan sinds 2005 handhaven
op het kenteken van de auto. Door het kenteken te scannen of in te
voeren in een hand held computer kan de controleur direct zien of
een auto parkeerrecht heeft en of de auto in het juiste vergunningen-
gebied geparkeerd staat. Tevens is het mogelijk om via de mobiele te-
lefoon betaald te parkeren.

De Dienst Werk en Inkomen (DWI) heeft in het kader van de nieu-
we Wet Werk en Bijstand de periodieke hercontrole afgeschaft in ruil
voor doelgroepenbeleid, risicoselectie, controle aan de poort en casema-
nagement. De doelgroep die recht heeft op een uitkering wordt direct
op een reintegratietraject geplaatst. Zolang betrokkene voldoet aan de
reintegratieverplichtingen is de uitkering doelmatig. De lange vragen-
lijst die voorheen zowel bij het Centrum voor Werk en Inkomen (CWI)
als bij de Dienst Werk en Inkomen moest worden ingevuld is ingekort
naar circa tien vragen. Want na tien vragen is voor 9o% duidelijk met
wat voor cliént men te maken heeft. En na doorverwijzing van het
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CWI naar DWI maakt DWI gewoon gebruik van de intakegegevens
van het CWI (nu UWV).

De uitvoering van de Wet Voorziening Gehandicapten (WVG) is aan-
zienlijk vereenvoudigd door een onderscheid te maken tussen eenvou-
dige en complexere producten, door eenvoudige producten direct te
verstrekken met steekproefsgewijze controle achteraf, door de bestel-
ling van elektronische rolstoelen direct na binnenkomst van de aan-
vraag te starten, door dubbele en herkeuringen (in geval van chroni-
sche aandoeningen) af te schaffen en door maatwerk in te voeren voor
complexe gevallen.

3.3.5 Van versnipperde naar gedeelde bedrijfsvoering

In de gemeente Amsterdam is langs een aantal wegen gewerkt aan
betere samenwerking op het terrein van de bedrijfsvoering. Snelle mil-
joenenwinst kon worden geboekt door simpelweg meer gezamenlijk in
te kopen. Daarnaast is de gemeente gaan werken met een stelsel van
gezamenlijke minimumnormen op het gebied van de bedrijfsvoering.
Minimumnormen die via een op georganiseerd vertrouwen gebaseerd
systeem van jaarlijkse bedrijfsvoeringsverklaringen (ondertekend door
de verantwoordelijke directeur) in combinatie met periodieke onafhan-
kelijke doorlichtingen op niet bureaucratische wijze worden gehand-
haafd.

Naast algemene normen voor bedrijfsvoering werd in Amsterdam
gewerkt aan een gemeenschappelijke ICT-basisinfrastructuur als voor-
waarde om een slimme gemeente mogelijk te maken. Deze bestaat uit
ICT-standaarden waardoor geautomatiseerde gegevensuitwisseling
mogelijk wordt, authentieke basisregistraties (van vastgoed, personen,
adressen en bedrijven) waar alle diensten en stadsdelen verplicht
gebruik van moeten maken in het kader van het eenmalig vastleggen
en meervoudig gebruiken van gegevens, en een gemeenschappelijk
frontoffice (telefoonnummer, website, contactcenter, kennisbank) en
cliéntvolgsystemen. Daarnaast sloot de gemeente Amsterdam aan bij
landelijke standaarden als DigiD en ging ze gebruikmaken van lande-
lijke registraties van bijvoorbeeld de Rijksdienst van het Wegverkeer en
de Belastingdienst (rekeninggegevens). Door deze gegevens vooraf te
verzamelen werd de bestrijding van uitkeringsfraude aanzienlijk effi-
ciénter.

Het “shared service” concept biedt een oplossing voor het probleem
van te ver doorgeslagen integraal management. Nadrukkelijk wordt ge-
sproken van een concept, omdat de organisatorische vormgeving van
geval tot geval kan verschillen. Zaken als financiéle administratie, per-
soneels- en salarisadministratie en ICT-beheer lenen zich bij uitstek
voor een “shared servicecenter” of servicehuis. De gemeente Amster-
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dam is daarom destijds gestart met het realiseren van twee servicehui-
zen: één voor ICT en één voor Human Recourse Management. Voor
Financién is begonnen met het realiseren van één gemeenschappelijk
financieel systeem. Decentraal hebben vier stadsdelen al een Service-
huis Financién gerealiseerd met aantoonbare kwaliteitsvoordelen en
financiéle besparingen. Evident is dat de kwaliteit van de dienstverle-
ning veel hoger is en de kosten in beginsel veel lager zijn. In beginsel
omdat het succes van een servicehuis staat of valt bij de kwaliteit van
het management van een “shared servicecenter” en voldoende investe-
ringsruimte. In de gemeente Amsterdam was bij de start van de twee
servicehuizen niet volledig aan deze randvoorwaarden voldaan, met de
nodige opstartproblemen als gevolg. Tegelijkertijd bleek uit evaluaties
duidelijk dat de ingezette richting, ondanks deze opstartproblemen, de
juiste was.

3.3.6  Burger aan het roer

Zelfs als de gemeente alle in de voorgaande paragrafen genoemde prin-
cipes van slimmer werken toepast zal er nog steeds geen sprake zijn
van een optimaal presterende overheid. De overheid kan immers niet
alleen de maatschappelijke uitdagingen aanpakken. In deze paragraaf
behandel ik dan ook een laatste principe van slimmer werken: zorg er-
voor dat de burgers, bedrijven en maatschappelijke instellingen weer
medeverantwoordelijkheid gaan dragen voor het oplossen van maat-
schappelijke problemen, ofwel zet de burger aan het roer. Burgers
moeten zelfwerkzamer zijn en meer eigen verantwoordelijkheid nemen
voor het bereiken van de gewenste maatschappelijke resultaten. Hier-
voor is nodig dat er op een andere manier wordt omgegaan met de ver-
deling van verantwoordelijkheid tussen burger en overheid.

De oplossing is een strategie van “empowerment”: “Een strategie van
de overheid om de samenleving (burgers, bedrijven, maatschappelijke
organisaties) in staat te stellen gezamenlijk politieke en maatschappe-
lijke doelstellingen te bereiken. Dat doet de overheid niet boven of los
van de samenleving, maar naast en met de samenleving” (Vos en Van
Doorn 2004, blz. 17). Wanneer een gemeente uitgaat van “empower-
ment” gaat zij niet per sé minder doen, maar zaken vooral anders aan-
pakken. In plaats van zelf dingen uitvoeren gaat de gemeente burgers
en bedrijven faciliteren om meer eigen verantwoordelijkheid te nemen.
Binnen een context die de overheid biedt kan een gemeente veel meer
overlaten aan de burgers zelf. Bijvoorbeeld bij handhaving en bij het
beheer van de openbare ruimte. Er is meer zelforganiserend vermogen
in wijken en buurten dan men vaak geneigd is te denken. De overheid
moet dus beter gebruikmaken van de kennis en kracht in de samenle-
ving. Deze kracht aanspreken en benutten is de kern van “empower-
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ment”. Het gaat dus niet om een terugtredende overheid, maar om een
actieve en slimme overheid, die burgers betrekt bij het bereiken van de
gewenste maatschappelijke doelstellingen.

Toepassingen van burger aan het roer in de praktijk*

Het principe van burger aan het roer is in de Amsterdamse praktijk op
meerdere plekken met succes toegepast. Te denken valt hierbij aan
mentorprojecten waarin succesvolle Amsterdammers mentor worden
voor achterstandsjongeren, eigen krachtconferenties waarin nieuwe so-
ciale netwerken worden gebouwd rond gezinnen of personen die in de
problemen zijn gekomen die helpen bij het oplossen van die proble-
men (Beek 2003, 2000), wijkbudgetten waar burgers zelf beslissen
over de inzet van middelen ter verbetering van de wijk, buurtbemidde-
ling waar burgers zelf bemiddelen bij buurtconflicten, burgerzelfser-
vice waar de burger via de website zelf antwoord op zijn vragen kan
vinden, het inzetten van burgers als toezichthouders in openbare
ruimte ter bestrijding van wildplakken of als adoptieouders van onder-
grondse afvalbakcontainers en het straatcontract waarin het stadsdeel
afspraken maakt met jongeren en hun ouders hoe zich te gedragen in
de openbare ruimte.

3.3.7 Samenhang tussen de principes van slimmer werken

Tot slot sta ik in deze paragraaf stil bij de samenhang tussen de ver-
schillende principes van slimmer werken. Alleen wanneer de principes
van slimmer werken in onderlinge samenhang worden toegepast zal
een gemeentelijke organisatie echt beter gaan presteren. Dat is de kern
van de Amsterdamse aanpak om de gemeente slimmer te laten functi-
oneren. De toepassing van sommige principes is randvoorwaardelijk
voor het effectief toepassen van andere principes. En vaak versterken
de principes van slimmer werken elkaar. De samenhang tussen de ver-
schillende principes van slimmer werken is als volgt.

Samenwerking tussen en binnen verschillende publieke organisaties
is alleen mogelijk als daar ruimte voor wordt geboden. In deze zin is
toepassing van het 4 x R-model een voorwaarde om ketenregie en pro-
cesherontwerp mogelijk te maken. Ook voor toepassing van het princi-
pe “burger aan het roer” is ruimte nodig binnen kaders. Alleen dan
kunnen lokale overheden op een andere manier met burgers samen-
werken en verantwoordelijkheden anders verdelen. Ketenregie en pro-
cesherontwerp zijn alleen mogelijk als de bedrijfsvoering op orde is.
Als gewerkt wordt met een standaard ICT-basisinfrastructuur en met
servicehuizen als onderdeel van de totale bedrijfsvoeringinfrastructuur.
Geintegreerde diensten aanbieden en slimme handhaving kan alleen
als de betrokken ambtenaar beschikt over alle bekende en relevante in-
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formatie over een persoon of bedrijf. Dit vraagt om authentieke basis-
administraties en koppelingen tussen gegevensbestanden in de backof-
fice en één standaard digitale frontoffice.

Slimme dienstverlening en handhaving staat of valt bij gestandaardi-
seerde en op elkaar afgestemde (digitale) aanvraagformulieren en een
standaard registratiesysteem dat het mogelijk maakt om de voortgang
van alle vragen in samenhang en vanuit het perspectief van de burger
te kunnen volgen. ICT biedt de mogelijkheid om beschikkingen (waar-
onder vergunningen), via internet te verlenen. Bulkvergunningen zoals
bouwvergunningen kunnen hierdoor goedkoper en eenvoudiger wor-
den verstrekt.

Wanneer burgers tevreden zijn over de dienstverlening door de ge-
meente zullen zij zich eerder aan regels houden. Makkelijke en snelle
afgifte van vergunningen, eenduidige en consistente regelgeving en ef-
fectieve handhaving bevorderen de spontane naleving van regels.

Een overheid die haar eigen zaakjes goed voor elkaar heeft kan met
meer geloofwaardigheid een beroep doen op de burger om medever-
antwoordelijkheid te nemen, waarmee de overheid zelf ook effectiever
wordt. Zo is handhaving veel effectiever wanneer burgers betrokken
worden bij toezicht. Goede dienstverlening begint met “burgerselfser-
vice”. En ingewikkelde maatschappelijke problemen kunnen veel beter
worden opgelost in samenwerking met coproducerende burgers.

3.4 De veranderkundige visie op de slimme gemeente:
verleiding en doorzettingsmacht

3.4.1 Inleiding

De praktijkvisie van de slimme gemeente gaat naast de inhoudelijke
principes van slimmer werken over het veranderproces dat bij de ge-
meente Amsterdam vanaf 2000 in gang is gezet om de visie op de
slimme gemeente ook daadwerkelijk te realiseren. Daartoe moesten in
Amsterdam forse institutionele belangen worden doorbroken. Het
doorbreken van die belangen ging niet vanzelf. In deze paragraaf doe
ik uit de doeken hoe in Amsterdam, in een situatie waar niemand de
baas is, een proces van organisatieverandering in gang is gezet. Men-
sen verleiden om zich anders te gaan opstellen en om zich anders te
gaan gedragen was de kern van de veranderstrategie in combinatie met
het gedoseerd toepassen van doorzettingsmacht. De nadruk op het be-
grip “verleiding” heeft te maken met de primaire inzet op het realise-
ren van vrijwillige samenwerking. Verleiding in de zin van interventies
gericht op het op basis van vrijwilligheid tot stand brengen van grens-
overschrijdende samenwerking. Dit laat onverlet dat, zoals zal blijken,
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ook regelmatig sprake is geweest van het inzetten van meer op macht
gebaseerde interventies, maar dan vooral in de context van het gegeven
dat de betrokken organisaties in grote mate autonoom waren en dus
uiteindelijk alleen op basis van vrijwilligheid tot grensoverschrijdende
samenwerking konden worden bewogen. Vandaar mijn keuze voor de
aanduiding “verleiding in combinatie met doorzettingsmacht”. De dis-
cussie over de rol van doorzettingsmacht werd gedurende het verloop
van het organisatieontwikkelingsproces steeds prominenter. Feitelijk
was in de periode 2000-2007 sprake van een zoektocht naar de ideale
combinatie van verleiding en doorzettingsmacht (Gerritsen 2008).

Een schets van de aard van de veranderopgave in de Amsterdamse
context is het vertrekpunt voor de beschrijving van het veranderproces.
Vervolgens ga ik op een enigszins gestileerde wijze in op de verschil-
lende elementen van de gehanteerde veranderaanpak en identificeer ik
succesfactoren die met elkaar de veranderstrategie van verleiding in
combinatie met doorzettingsmacht vormden. De verschillende elemen-
ten van de veranderingsstrategie die de revue passeren zijn gaandeweg
ontwikkeld en toegepast zonder dat één specifieke strategie is gevolgd.

De opzet van deze paragraaf is iets anders dan de vorige die over de
inhoudelijke kant van de visie op de slimmere overheid ging. In plaats
van een meer analytische beschrijving van de verschillende principes
van slimmer werken vertel ik in deze paragraaf meer een verhaal “uit
één stuk”. In deze beschrijving wordt gebruikgemaakt van de nodige
voorbeelden, omdat dit noodzakelijk is om zo concreet mogelijk te illu-
streren wat de handelingsperspectieven zijn die in het kader van de
verleiding zijn gehanteerd. Bijkomend voordeel is dat de lezer, in aan-
vulling op de in de vorige paragraaf genoemde praktijkvoorbeelden,
een wat completer beeld krijgt van welke projecten allemaal onderdeel
uitmaakten van de zoektocht naar een slimme gemeente.

3.4.2 De aard van de veranderopgave

Eerder is de inhoudelijke uitdaging om te komen tot een slimme ge-
meente geduid als een copernicaanse omwenteling. Niet de institutio-
nele domeinbelangen van organisaties zouden centraal moeten staan,
maar het behalen van resultaten voor de burgers. Copernicus heeft bij
leven nooit gelijk gekregen en Galilei moest op zijn zeventigste voor
het Vaticaan verklaren dat de theorie dat de zon het middelpunt vormt
van ons stelsel en niet de aarde een poétische droom was. De theorie
van Copernicus en Galilei was namelijk in strijd met de institutionele
belangen van de machtige katholieke kerk. Een organisatieverandering
die als doel heeft de institutionele belangen van organisaties onderge-
schikt te maken aan het realiseren van het maatschappelijk resultaat
raakt aan machtige deelbelangen die het bestaande willen behouden.
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De gemeente Amsterdam vormde bij uitstek een biotoop waarin nie-
mand de baas is. Er was sprake van een college van B en W met een
benoemde Burgemeester en zes wethouders van verschillende politieke
partijen. Afhankelijk van de politieke en personele samenstelling ope-
reerde dat college meer of minder collegiaal, maar feitelijk had de ge-
meentelijke organisatie zeven politieke bazen met de gemeenteraad als
hoogste politieke orgaan. Naast het college van B en W opereerden 14
stadsdeelbesturen die over een fors aantal eigen bevoegdheden beschik-
ten. Formeel juridisch waren deze stadsdeelbesturen weliswaar onder-
geschikt aan B en W, maar in de praktijk waren ze behoorlijk auto-
noom. De gemeentesecretaris was in Amsterdam de hoogste ambte-
naar van de gemeente en directeur van de Bestuursdienst die het
college van B en W in meest directe zin ondersteunt in het besturen
van de stad richting ambtelijke diensten, stadsdelen en externe partij-
en. Maar de gemeentesecretaris was in de onderzochte periode in Am-
sterdam niet de baas van alle ambtenaren. De directeuren van de circa
30 centrale diensten vielen onder hun eigen wethouder en de stads-
deelsecretarissen vielen onder hun eigen stadsdeelbestuur. Daarnaast
gold dat door de gemeente Amsterdam vrijwel geen complex maat-
schappelijk probleem kon worden opgelost zonder de medewerking
van externe partijen. Partners als justitie, politie, onderwijsinstellingen,
zorginstellingen en woningbouwcorporaties waar de gemeente weinig
tot niets over te zeggen had afgezien van soms een subsidierelatie.

De uitdaging voor het verandermanagement in Amsterdam kwam
daarmee neer op het bevorderen van meer samenwerking over organi-
satiegrenzen heen in een situatie waarin niemand de baas is. Dat die
samenwerking absoluut geen vanzelfsprekendheid was, bleek onder
andere heel tekenend uit het gegeven dat tijdens de eerste gezamenlij-
ke bijeenkomst ooit van de hele ambtelijke top van de gemeente Am-
sterdam in 1999, de meeste topambtenaren zich nog aan elkaar moes-
ten voorstellen omdat ze elkaar niet kenden. Vele visitekaartjes werden
uitgewisseld. En uit die visitekaartjes bleek ook dat de gemeente Am-
sterdam over evenzovele huisstijlen beschikte als dat ze organisaties
telde.

3.4.3 De succesfactoren van de Amsterdamse veranderaanpak

Commitment van het topmanagement

Vanaf het begin heb ik als gemeentesecretaris persoonlijk leidinggege-
ven aan het organisatieontwikkelingsproces. Verderop in het verhaal
zal blijken dat het verkrijgen van breed commitment, bij de politiek,
bij de rest van het topmanagement en bij de medewerkers, een belang-
rijk onderdeel van de veranderstrategie vormde. Maar het organisatie-
ontwikkelingsproces is daarnaast ook altijd van het begin tot het einde



98 DE PRAKTIJKVISIE OP DE SLIMME GEMEENTE

“mijn” project gebleven, in die zin dat ik duidelijk eindverantwoordelijk
was en ook vanaf het begin een belangrijke drijvende kracht was van
het veranderproces. Wat men ook van dit veranderproces vond, het was
voor iedereen in de organisatie duidelijk dat de gemeentesecretaris dit
proces 100% steunde. Alhoewel dat moeilijk is om over jezelf te zeg-
gen heb ik ook het gevoel dat die steun zich onder meer vertaalde in
concreet voorbeeldgedrag, zowel in persoonlijke zin (gewenst gedrag la-
ten zien, zelf actief het voortouw nemen, zelf met de poten in de mod-
der, zichtbaar aanwezig als sponsor van door anderen ondernomen
voorbeeldprojecten, etc.) als wanneer het gaat om het deelnemen van
mijn eigen Bestuursdienst in vele voorbeeldprojecten.

Ik deed dit omdat ik ervan overtuigd was en ben dat commitment
van het topmanagement een cruciale succesvoorwaarde is ten aanzien
van veranderingsprocessen.

Gevoel van urgentie
Ten tijde van de start van het veranderingsproces eind 2000 leek er zo
op het eerste gezicht een breed draagvlak voor de gewenste veranderin-
gen. Het eerste visiedocument getiteld Drieluik (2000) kon op breed
ambtelijk en politiek draagvlak rekenen. In die eerste periode is dan
ook weinig aandacht besteed aan het scherp en aanschouwelijk neer-
zetten van de problemen. Er leek immers een breed draagvlak voor de
oplossingen te bestaan. Toen het daadwerkelijk op het uitvoeren van de
eerste verbeteringen aankwam ontstond toch een eerste golf van veran-
deringsweerstand. Waarom was al die verandering eigenlijk nodig? Het
ging toch allemaal goed met de gemeente Amsterdam? Blijkbaar was
het makkelijker om overeenstemming te krijgen over plannen dan over
de daadwerkelijke uitvoering ervan. Dit is overigens een vrij bekend fe-
nomeen bij veranderingen. De meeste medewerkers weten veelal zelf
het beste wat er mis is in een organisatie en hoe het beter moet. Maar
op het moment dat een manager er daadwerkelijk mee aan de slag gaat
slaat de onzekerheid toe. Dan ontstaat de neiging om zich vast te klam-
pen aan het verleden. Daarom is in tweede instantie alsnog behoorlijk
geinvesteerd in het duidelijk maken van de problemen. De gemeente
werd in die tijd geplaagd door bedrijfsvoeringsaffaires, onder andere
bij de Sociale Dienst, bij de dienst Stadstoezicht, en bij het gemeentelij-
ke vervoerbedrijf. Deze affaires waren verantwoordelijk voor behoorlij-
ke financiéle en publicitaire schade. Daarnaast verschenen er kritische
accountantsrapporten. Door deze affaires in de interne communicatie
nog eens breed uit te meten werd een bijdrage geleverd aan het verho-
gen van het urgentiegevoel.

De keerzijde van deze urgentiegevoelverhogende acties was dat som-
mige medewerkers (ondanks het feit dat ze zelf aan de probleemana-
lyse hadden bijgedragen) zich in het verdomhoekje gezet voelden. Had-



DE VERANDERKUNDIGE VISIE OP DE SLIMME GEMEENTE 99

den ze het dan al die jaren verkeerd gedaan? Het was daarom van groot
belang dat de urgentiegevoelverhogende acties in de communicatie ge-
paard gingen met een toonzetting waaruit duidelijk respect voor het
verleden bleek. In de trant van “Er is in het verleden prima gewerkt,
maar de omstandigheden zijn veranderd en daarom is verandering no-
dig, niet omdat u uw werk niet goed gedaan heeft”. De ervaring leerde
dat dat element van respect voor het verleden niet vaak genoeg kon
worden benadrukt. Toch waren er nog steeds medewerkers die zich
persoonlijk aangevallen voelden en met de hakken in het zand gingen
staan, zij het wel in steeds mindere mate. Op een gegeven moment
heb ik er in berust dat dit effect nooit helemaal uit te bannen is en dat
je door succesvol te zijn langzaam aan steeds meer mensen meekrijgt
en dus vooral stug moet volhouden.

Een voldoende mate van urgentiegevoel bleek permanent onderhoud
nodig te hebben. Toen de domeinbelangen die in het geding kwamen
geleidelijk aan groter werden nam de spanning in de organisatie op-
nieuw toe. De vraag waarom dit eigenlijk allemaal nodig was werd
steeds vaker gesteld. Dat was aanleiding voor een nieuwe ronde van
het verhogen van het urgentiegevoel. Dit keer gebeurde dat door een
aantal hardnekkige maatschappelijke problemen die ondanks veel in-
spanning maar niet tot een bevredigende oplossing konden worden ge-
bracht, breed uit te meten via de gemeentelijke communicatiekanalen.
Als voorbeelden werden onder meer gebruikt de duizenden voortijdig
schoolverlaters per jaar, de kleine groep hardekernjongeren en veelple-
gers die het grootste deel van de zeer forse criminaliteitscijfers voor
hun rekening namen en de verstopte woningmarkt met alle gevolgen
voor huisvesting van studenten, starters, politieagenten, verplegers en
onderwijzers van dien.

Ook het gebruikmaken van incidenten, door het vuurtje een beetje
op te stoken in verband met krantenberichten en plotseling optredende
crises, behoorden tot de gereedschapskist van urgentie verhogende in-
strumenten. Zo was het krantenbericht over het meisje dat heel lang
op haar rolstoel moest wachten de aanleiding om te starten met verbe-
teringen in de uitvoering van de Wet Voorzieningen Gehandicapten.
De hoge boetes uitgedeeld door het ministerie van Sociale Zaken in
verband met het onvoldoende uitvoeren van heronderzoeken vormde
een van de aanleidingen om in te grijpen bij de Sociale Dienst.

Een laatste manier om het urgentiegevoel op peil te houden was
simpelweg de confrontatie met de praktijk. Door middel van werkbe-
zoeken werden bestuurders en ambtenaren concreet geconfronteerd
met de problemen in de stad. Die kregen daarmee ook vaak letterlijk
een gezicht en dat bleek een heel effectieve manier te zijn om het ur-
gentiegevoel op peil te houden.
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Ik concludeer hieruit dat om organisatieverandering daadwerkelijk
in gang te zetten een voldoende mate van breed gedragen urgentiege-
voel nodig is dat er dingen niet goed gaan en dat dus verandering
noodzakelijk is. Soms is dat urgentiegevoel er gewoon, vaak na een cri-
sis, en kan er op een natuurlijke wijze gebruik van worden gemaakt.
Soms is dat urgentiegevoel er niet en dan moet er actie worden onder-
nomen om dat urgentiegevoel te vergroten.

Richtinggevende visie (zit in de organisatie)

Gedurende het gehele organisatieontwikkelingsproces is heel bewust
gewerkt met visiedocumenten die richting gaven aan de verandering.
Het eerste visiedocument was het Drieluik (2000). Daarna kwam het
visiedocument Agenda 2006 (2004). Deze documenten bevatten een
weliswaar abstracte, maar scherpe en heldere visie op de gewenste rich-
ting van de organisatieontwikkeling. Die visiedocumenten fungeerden
als permanente ijkpunten voor alle veranderacties. Alle acties moesten
ten dienste staan van de visie. De visiedocumenten bevatten weliswaar
ook gerichte inhoudelijke verbeterprojecten, maar boden tegelijkertijd
veel ruimte voor nadere invulling van de “hoevraag”. Het waren dus
geen dichtgetimmerde plannen. De visiedocumenten boden ruimte
voor nieuwe projecten.

De meeste kennis over wat er mis is en hoe het beter moet is vaak al
in een organisatie aanwezig. Ik maakte gebruik van deze kennis door
veel te luisteren en langs alle organisatieonderdelen van de gemeente
te gaan. De neerslag van die luisterronde werd het Drieluik. De “frisse
blik” van de nieuwe gemeentesecretaris kwam voor het grootste deel
overeen met de probleemanalyse en oplossingsrichtingen zoals die uit
de organisatie werden aangereikt. Ook de latere visiedocumenten kwa-
men interactief tot stand. Het voordeel van deze werkwijze was dat
door de brede consultatie draagvlak werd gerealiseerd voor de organisa-
tieveranderingen.

Een opvallend gegeven was dat veel medewerkers het ingezette ver-
anderproces, ondanks inspraak en de luisterrondes, te snel vonden
gaan. Visie zit wel in een organisatie, maar heeft de neiging er — gevan-
gen in eindeloos doorpraten — in te blijven zitten. In zo'n situatie is
duidelijk leiderschap onontbeerlijk. “Eerst inspraak maar daarna wel
een uitspraak” was het adagium. Het betrekken van de hele organisatie
bij de totstandkoming van een visiedocument had de natuurlijke nei-
ging om te lang door te gaan en momentum te verliezen. Dit bete-
kende dat knopen tijdig doorgehakt moesten worden.

In de kern waren Drieluik en Agenda 2006 weliswaar bestuurlijk ge-
wenste, maar toch vooral topambitelijke initiatieven. Het betrekken van
de medewerkers bij de totstandkoming van deze visiedocumenten was
grotendeels beperkt tot de ambtelijke top (directeuren en stadsdeel-
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secretarissen) en de medewerkers van de Bestuursdienst. Een bredere
consultatie was ook vrijwel onmogelijk of zou een zeer tijdrovend pro-
ces zijn geweest. Dit betekende wel dat het verder verbreden van het
draagvlak, dieper de organisatie in, langs andere wegen tot stand moest
komen.

Ook hebben Drieluik en Agenda 2006 — omdat het topambtelijke ini-
tiatieven waren — last gehad van een gebrek aan echt doorleefd politiek
eigenaarschap. De politiek stemde weliswaar steeds in met de visiedo-
cumenten en de daaruit voortvloeiende projecten, maar aan echte ac-
tieve politieke sponsors heeft het in het begin ontbroken op de burge-
meester na en op een aantal afzonderlijke Agenda 2006-projecten na
die — min of meer toevallig — de intensieve persoonlijke belangstelling
van een wethouder kregen. In die gevallen ging de uitvoering ook in-
eens veel sneller.

Zowel het gebrek aan betrokkenheid dieper ambtelijk de organisatie
in als het gebrek aan vroegtijdige betrokkenheid van de politiek is aan-
gepakt in de volgende fase van visieontwikkeling ten aanzien van de
gemeentelijke organisatieontwikkeling: de totstandkoming van het rap-
port Beter Presteren voor Amsterdam (2005). In dit rapport werden op
grond van een integrale procesanalyse de problemen in het functione-
ren van de gemeente samenhangend in kaart gebracht. Het rapport
bouwde voort op de probleemanalyses uit de voorgaande twee visiedo-
cumenten, maar kwam met nieuwe, verdergaande aanbevelingen ten
aanzien van oplossingsrichtingen gericht op een accentverschuiving
van vrijblijvende naar veel minder vrijblijvende samenwerking mede
gebaseerd op doorzettingsmacht.

Voor de totstandkoming van het rapport Beter Presteren voor Amster-
dam werd niet alleen de ambtelijke top ingeschakeld, maar ook alle bij
de verschillende lopende verbeterprocessen betrokken ambtelijke me-
dewerkers (naar schatting zon 300 medewerkers op cruciale plekken
in de organisatie). Dit gaf een extra impuls aan het ambtelijke draag-
vlak voor het veranderingsproces. Er werd gebruikgemaakt van maar
één externe deskundige (Jaring Hiemstra) die zijn naam en onafhanke-
lijke legitimatie aan het rapport verbond.

Nog belangrijker was misschien wel dat het rapport Beter Presteren
voor Amsterdam ook politieke eigenaren kreeg in de vorm van een be-
stuurlijk team samengesteld uit de burgemeester, een wethouder na-
mens B en W en twee stadsdeelvoorzitters namens de stadsdeelbestu-
ren. Toen het rapport uiteindelijk verscheen in de zomer van 2005 was
het dan ook een rapport van de politiek voor de politiek. Deze aanpak
heeft ertoe geleid dat het gedachtegoed van slimmer werken veel meer
dan daarvoor tussen de oren van veel bestuurders is komen te zitten
en zijn weg heeft gevonden in politieke documenten.
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Ik concludeer hieruit dat, wanneer er eenmaal een gevoel van urgen-
tie is, ook snel helder moet worden wat de oplossing van de problemen
is. Anders blijft de organisatie in vertwijfeling achter. Er is dus een hel-
dere visie nodig op de manier waarop de problemen het beste aange-
pakt kunnen worden. Zonder heldere focus op het doel van organisa-
tieverandering is een gerichte verandering niet mogelijk. Het risico is
dan groot dat organisatieverandering verzandt in veranderen om het
veranderen. Die visie zit overigens voor een belangrijk deel al in de or-
ganisatie en het is in het kader van draagvlak verstandig die visie ook
expliciet uit de organisatie op te halen. Het is tevens verstandig de visie
enerzijds voldoende richtinggevend te laten zijn, maar anderzijds vol-
doende ruimte latend voor verdere invulling door de werkvloer.

Een procesbenadering

Een van mijn uitgangspunten bij het veranderingsproces was dat er in
beginsel niet gereorganiseerd zou worden in termen van nieuwe hark-
jes tekenen en mensen van hun oude naar hun nieuwe functies ver-
plaatsen. Er bestaat een cartoon met als eerste tekening een boom met
een bepaalde takkenstructuur met daarop allerlei vogeltjes die indivi-
dueel heel mooi fluiten, maar wel allemaal hun eigen liedje. Op het
volgende plaatje komt er een veranderingsmanager aangelopen die
heel hard gaat schudden aan die boom. Alle vogeltjes vliegen verschrikt
op en worden naar een andere boom met een andere takkenstructuur
gejaagd. Alle vogeltjes komen in de andere boom terecht, allemaal een
tak (salarisschaal) hoger en ze zingen nog steeds tegen elkaar in.

De veronderstelling was dat reorganisaties niet tot verbetering in de
organisatie leiden, mede omdat reorganisaties ongelooflijk veel geld en
energie kosten en geruime tijd de aandacht afleiden van het simpelweg
verbeteren van het functioneren van de organisatie. Er is gewerkt van-
uit het principe van het centraal stellen van het probleem en van de op-
lossing daarvan. Vanuit dat perspectief werd gekeken naar het functio-
neren van de werkprocessen en gefocust op het verbeteren van die
werkprocessen.

In de jaren 2000-2007 is daarom vrij weinig gereorganiseerd via de
harkjesbenadering. De reorganisaties die wel hebben plaatsgevonden
(zoals de vorming van de nieuwe Dienst Werk en Inkomen uit de oude
Sociale Dienst, Dienst Maatwerk en NV Werk) vloeiden logisch voort
uit de gewenste herinrichting van de werkprocessen zoals die uit de
procesdoorlichtingen naar voren kwamen. Pas de laatste jaren is sprake
van de eerste vrij forse reorganisaties, vooral als het gaat om de ontwik-
keling naar servicehuizen. Maar ook deze reorganisaties waren het logi-
sche sluitstuk van een organisatieontwikkelingsproces vanuit de proces-
aanpak. Het bleven zeer complexe en risicovolle projecten, maar ze
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vinden op een veel logischer moment plaats, en op basis van een
grondige procesanalyse.

De succesfactor die ik hieruit identificeer is het hanteren van de pro-
cesbenadering of anders gezegd het principe van “niet reorganiseren
tenzij”. Dat tenzij slaat dan op situaties die zo vast zitten dat alleen nog
een reorganisatie als hefboom voor verandering kan werken.

Communicatie

Tijdens het organisatieontwikkelingsproces is in de gemeente Amster-
dam veel aandacht besteed aan het verbeteren van de communicatie
over het veranderproces. Elementen van die communicatieaanpak wa-
ren het vergroten van het gevoel van urgentie, aanschouwelijk onder-
wijs, vroegtijdig zoveel mogelijk medewerkers bij de totstandkoming
van de visie betrekken, successen breed uitmeten, eigenaarschap ver-
breden en anderen laten scoren (zie verderop voor nadere toelichting).
Het leek soms alsof het hele veranderproces alleen uit communicatie
bestond. Dit is natuurlijk overtrokken, maar het werd wel duidelijk dat
goede communicatie cruciaal is voor het vergroten en onderhouden
van het draagvlak dat nodig is om een veranderingsproces tot een goed
einde te brengen.

In het begin van het veranderproces is de gemeentelijke interne (en
externe) communicatieve infrastructuur op orde gebracht. Het perso-
neelsblad werd geprofessionaliseerd en er kwamen persoonlijke verha-
len in over slimmer werken op de werkvloer. Er kwam een periodieke
digitale nieuwsbrief voor het topmanagement. Een gemeentelijk intra-
net werd geintroduceerd met een nieuwspagina en minisites waarop
kennis kon worden gedeeld. Er kwamen digitale nieuwsbrieven met be-
trekking tot de verschillende verbeterprojecten. Op een jaarlijkse con-
cernmarkt werden alle successen aan elkaar gepresenteerd. Tot slot wa-
ren er regelmatig cityhall meetings om mensen ook in persoon bij te
praten over de stand van zaken van het veranderproces, en stadhuis-
lezingen waarin “off line” dieper op bepaalde projecten voor slimmer
werken werd ingegaan.

Er is veel geinvesteerd in het tot stand brengen van verschillende
netwerken die elkaar in regelmatige bijeenkomsten konden ontmoeten.
Naast periodieke directeurenconferenties zijn netwerken opgezet voor
stadsdeelsecretarissen, communicatiemedewerkers, medewerkers per-
soneel en organisatie, financiéle medewerkers, hoofden middelen van
stadsdelen en alle leidinggevenden van schaal 13 en hoger. Een posi-
tieve ontwikkeling was ook dat er steeds meer netwerken op inhoudelij-
ke onderwerpen ontstonden zoals het netwerk voor sectorhoofden
stadsdeelwerken en voor de sectorhoofden onderwijs en welzijn. Al
deze netwerken werden uiteraard gebruikt voor kennisdelen, professio-
nalisering van het eigen vakgebied en het ontwikkelen van het concern-
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gevoel. Maar ze werden ook steeds meer ingezet om een bijdrage te le-
veren aan de verschillende gemeentebrede verbeterprojecten. Een mooi
voorbeeld van de manier waarop netwerken kunnen helpen bij een
voortvarende aanpak van de samenwerking was het huisstijlproject.
Vrijwel vanaf het begin zijn — naast de stadsbesturen — zowel de hele
ambtelijke top als de netwerken van communicatiemedewerkers en
P&O’ers betrokken geweest bij de ontwikkeling van de huisstijl. Dat
leidde ertoe dat besturen positief geadviseerd werden over het huisstijl-
project door hun communicatie en P&O-adviseurs, omdat zij intensief
waren betrokken bij het project.

Ook het concernbrede opleidingsprogramma is gebruikt voor het ver-
werven van draagvlak voor de veranderingsoperatie. Al vrij in het begin
van het veranderingsproces beschikte de gemeente Amsterdam over ei-
gen op maat gesneden managementopleidingen voor zowel beginnend,
midden- als topmanagement. Het gedachtegoed van Drieluik en de
Agenda 2006 werd een standaardmodule in die managementopleidin-
gen. Voor specifieke onderdelen zoals ketenregie, procesdenken en
dienstverlening werden speciale masterclasses of andersoortige oplei-
dingen georganiseerd. Hoe slim te handhaven werd geleerd in een
zogenaamde handhavingsacademie. Langzaam ontstond een samen-
hangend en uitgebreid concernbreed opleidingsprogramma voor ver-
schillende doelgroepen van medewerkers met één rode draad: het ge-
dachtegoed van slimmer werken.

Tijdens het veranderproces is permanent geworsteld met de vraag
wat de juiste dosering van informatie was. In Amsterdam is gekozen
voor een vrij massieve inzet van veel verschillende communicatie-
instrumenten. Met daarbij de keuze voor de ontvanger in welke mate
hij al die beschikbare informatie tot zich wilde nemen. Er kwamen
nieuwsbrieven met doorklikmogelijkheden voor nadere informatie, mi-
nisites op het gemeentelijk intranet en voorlichtingsbijeenkomsten
voor degenen die de voorkeur hebben voor mondelinge informatieover-
dracht. Toch bleven er ambtenaren die vonden dat er te weinig gecom-
municeerd werd naast ambtenaren die vonden dat er juist sprake was
van een communicatieve “overload”. Er bleef sprake van een groep me-
dewerkers die nog steeds niet veel wisten van Agenda 2006 en Beter
Presteren voor Amsterdam en zich niet aangesproken voelden om er een
bijdrage aan te leveren. Wel werd de groep (actieve en passieve) mede-
standers langzaam maar zeker groter en groter.

Of medewerkers informatie echt verwerken hangt ook deels af van
de juiste balans tussen zenden en ontvangen. Want ook goed ontvan-
gen en luisteren is communicatie die bijdraagt aan het draagvlak voor
veranderingen. De beste manier om ontvangstcommunicatie te organi-
seren bleek om slimme werkers zelf aan het woord te laten in schrifte-
lijke communicatie-uitingen en tijdens conferenties. Een geslaagd voor-
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beeld was een bijeenkomst van zo'n vijftig slimme werkers van de
werkvloer waarin ze in staat werden gesteld elkaar in kleine groepjes te
vertellen over hun eigen project om daar vervolgens gezamenlijk lessen
uit te trekken langs de meetlat van de principes van slimmer werken.
De bijeenkomst was zeer inspirerend en ook slimme werkers die nooit
eerder van Agenda 2006 hadden gehoord begrepen ineens dat ze onder-
deel waren van een groter veranderproces. Zij waren daarna des te
meer gemotiveerd om het gedachtegoed van slimmer werken verder te
verkondigen.

Mijn conclusie is dat een goede interne communicatie van cruciaal
belang is voor het welslagen van een veranderingsproces.

Verbinding met de werkelijkheid van de werkvloer: aanschouwelijk onderwijs
Een probleem van het werken met een weliswaar scherpe maar toch
vrij abstracte visie bleek te zijn dat niet direct voor alle betrokkenen
duidelijk was wat de visie nu concreet betekende voor hun dagelijkse
werkpraktijk. Dat bleek wel een belangrijke voorwaarde om iedereen
mee te krijgen in de verandering. In het begin bleef het organisatieont-
wikkelingsproces nog te veel steken in abstracties en veel management-
jargon. De reactie uit de organisatie was dan ook vaak: “Mooie plan-
nen, maar wat betekent dat nu voor mij, raakt het mij eigenlijk wel?”

Daarom is veel gewerkt met zogenaamd “aanschouwelijk onderwijs”:
praktijkvoorbeelden van verschillende aard die illustreerden wat con-
creet bedoeld werd met slimmer werken op de vele verschillende plek-
ken in de organisatie. Elke week werd bijvoorbeeld een nieuw voor-
beeld van slimmer werken gepresenteerd via de interne communicatie-
kanalen.

Een belangrijke succesfactor was mijns inziens dan ook het verbin-
ding maken met de werkelijkheidsbeleving van de (verschillende) werk-
vloer(en) door het intensief gebruiken van aanschouwelijk onderwijs,
door het (laten) vertellen van concrete verhalen over wat slimmer wer-
ken nu in de uitvoeringspraktijk betekent.

Omgaan met veranderingsweerstand
Er zijn vele manieren om met veranderingsweerstand om te gaan.
Hiervoor heb ik daar al een aantal voorbeelden van gegeven (o.a. be-
trokkenheid organiseren). Maar als algemeen uitgangspunt stond vanaf
het begin centraal dat veranderingsweerstand niet per definitie negatief
is. Veranderingsweerstand is een natuurlijk verschijnsel bij verande-
ringsprocessen vanwege de onzekerheid die dat met zich meebrengt,
veelal ook vanuit oprechte betrokkenheid en bezorgdheid of zaken niet
te snel gaan, of dat het kind niet met het badwater wordt weggegooid.
Op het moment dat betrokken medewerkers die weerstandsgedrag
vertonen per definitie in de hoek van de remmers zouden zijn ge-
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plaatst, zou een onnodig groot deel van de medewerkers als “remmers
in vaste dienst” zijn gestigmatiseerd. Elk veranderingsproces begint
met een relatief kleine groep voorstanders, een vrij grote groep “con-
structief kritische kat-uit-de-boom-kijkers”, een vrij grote groep die een
houding hebben van “het zal mijn tijd wel duren, ook dit zal wel weer
overwaaien” en een relatief kleine groep “echte remmers” die mentaal
niet in staat is om de verandering mee te maken.

Onderdeel van de veranderingsstrategie was dan ook om vooral te fo-
cussen op de eerste groep die vanaf het begin enthousiast is om vervol-
gens de tweede groep door de eerste groep te laten overtuigen om ver-
volgens de derde groep op zijn minst in een meewerkstand te krijgen.
Op verschillende manieren is dit in Amsterdam gedaan. De meest kri-
tische groep kreeg vooral in het begin van het proces ook volop de gele-
genheid om gehoord te worden. Maar op een gegeven moment is er
voor gekozen om aan deze groep minder aandacht te geven en vooral
te focussen op het ontketenen van de aanwezige positieve energie.
Want te veel aandacht voor deze meest kritische groep bleek demotive-
rend te werken op die medewerkers die zich wel met hart en ziel inzet-
ten voor de veranderingen. Overigens is nooit gekozen voor een strate-
gie om critici monddood te maken. Vaste routine was de regel dat alle,
na intensieve discussies, resterende verschillen van mening transpa-
rant werden gemaakt ten behoeve van finale ambtelijke en/of bestuur-
lijke besluitvorming. Dat is zelfs een aantal keren zo ver gegaan dat de
meest kritische directeuren, ook al behoorden ze tot een zeer kleine
minderheid, door mij uitgenodigd werden in bijeenkomsten met B en
W om hun verhaal te doen.

Als succesfactor identificeer ik hieruit het focussen op positieve ener-
gie en het constructief omgaan met weerstand.

Beginnen met makkelijke problemen /plukken van laaghangend fruit

Het veranderproces binnen de gemeente Amsterdam is destijds begon-
nen met het minst gevoelige en minst politieke probleem in het functi-
oneren van de gemeente: de bedrijfsvoering. De analyse was dat een
van de redenen voor het onvoldoende presteren van de gemeente de ge-
fragmenteerde en ondermaatse bedrijfsvoering was. Een aantal acute
crisissen in de bedrijfsvoering zorgden voor voldoende urgentiegevoel
om de bedrijfsvoering aan te pakken en te gaan samenwerken over or-
ganisatiegrenzen heen.

Het feit dat in Amsterdam niemand de baas is, was een gegeven van
waaruit moest worden gewerkt. Een van de weinige opties om het ver-
anderproces te starten was daarom de tactiek van verleiden, mensen en
organisaties op basis van vrijwilligheid proberen mee te krijgen. De
minst complexe bedrijfsvoeringsonderwerpen zoals huisstijl, eendui-
dige arbeidsmarktcommunicatie en gezamenlijk inkopen leenden zich
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goed als start van deze tactiek, mede omdat ze niet zo politiek gevoelig
waren.

De succesfactor die ik hier uit haal is het beginnen met het aanpak-
ken van relatief makkelijke problemen, het plukken van laaghangend
fruit en vervolgens voortbouwen op die eerste successen.

Coalitie van “willing, able and sometimes desperate” en successen vieren

De gemeente Amsterdam is zoals eerder gesteld een complexe organi-
satie bestaande uit veel relatief autonome deelorganisaties. Wachten
met de uitvoering van een plan totdat er volledige consensus zou zijn
tussen alle betrokken organisaties was daarom een recept voor verlam-
ming. Het veranderproces startte daarom met een coalitie van “willen-
den, kunnenden en soms wanhopigen”. Er waren altijd wel verscheide-
ne centrale diensten en/of stadsdelen die toe waren aan een nieuwe
kwaliteitsimpuls of verbeterslag en die bereid waren samen te werken.
Soms ook gewoon uit noodzaak, omdat ze als organisatie te klein en te
arm waren om zo'n ontwikkeling op eigen kracht in te zetten (de “wan-
hopigen’). Met die coalitie werd dan een concreet succes geboekt en
dat succes trok weer andere deelorganisaties over de brug om zich aan
te sluiten volgens de “zwaan-kleef-aan”-methode. Op deze manier ont-
stonden producten en standaarden die uiteindelijk de hele gemeentelij-
ke organisatie ging gebruiken.

Een van de eerste successen was de introductie van de nieuwe ge-
meentelijke huisstijl. Daartoe was weliswaar al in 2001 gemeentebreed
besloten, maar de introductie vond stapsgewijs plaats. De nieuwe huis-
stijl bestond uit de drie Andreaskruisen van de gemeente Amsterdam
met daaronder een eigen merkteken voor het betreffende stadsdeel, ge-
meentelijke dienst of bedrijf. Een kleine groep voorlopers begon en
kwam met mooie resultaten. Dat zwengelde het enthousiasme aan: er
ontstond bijna een wedstrijd om het mooiste eigen merkteken. Op een
gegeven moment kwamen er om de zoveel maanden nieuwe merk-
tekens (huisstijl voor diensten en stadsdelen, maar ook voor website,
nieuwsbrief, auto’s en publicatieborden) gereed. Een festijn van deel-
succesjes. Uiteindelijk kreeg eind 2006 de gemeente Amsterdam zijn
nieuwe uniforme huisstijl. Daarbij gaat het niet alleen om het logo,
maar ook om alle publieke uitingen in bredere zin, inclusief helder
taalgebruik in brieven en e-mails en de manier waarop burgers in bij-
voorbeeld telefonische contacten te woord worden gestaan. Alle cen-
trale diensten en stadsdelen waren “om” en er zijn vele prijzen mee ge-
wonnen.

Uit het voorbeeld van de invoering van de nieuwe huisstijl blijkt ook
een andere succesvoorwaarde voor de gevolgde aanpak. Namelijk het
ruimte bieden aan alle deelnemers voor een eigen natuurlijk instapmo-
ment (verhuizing, afronding interne reorganisatie, oude huisstijl afge-
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schreven). Dit betekende niet kiezen voor één “big bang’-moment.
Daarmee werden slechte investeringen voorkomen. Deze aanpak is in
meerdere projecten met succes gehanteerd.

Een ander succes was de introductie van een applicatie om snel een
eigen website te bouwen onder de naam “web in a box”. In de beginpe-
riode van het veranderingsproces beschikten veel gemeentelijke organi-
saties nog niet over een eigen website en die organisaties die er al wel
één hadden werkten allemaal met eigen applicaties, concepten en leve-
ranciers. Om in die situatie verbetering te brengen is centraal vanuit
de Bestuursdienst “web in a box” ontwikkeld. Via de zwaan-kleef-aan-
methode is “web in a box” uiteindelijk in een paar jaar over tientallen
stadsdelen, gemeentelijke diensten, bedrijven en programma’s uitge-
rold en daarmee de “de facto” standaard geworden. Toen het eenvoudi-
ge contentmanagementsysteem dat ten grondslag had gelegen aan
“web in a box” was uitontwikkeld, kon relatief gemakkelijk met alle ge-
bruikers in één keer worden overgestapt naar een nieuwe standaard
contentmanagementsysteem.

Op een vergelijkbare manier is het standaard digitale loket ontwik-
keld. Met als verschil dat de Bestuursdienst als feitelijke ontwikkelaar
veel meer op de achtergrond heeft gefunctioneerd. Het voorbeeld van
“web in a box” had geleerd dat, hoeveel verleiding je ook toepast, er al-
tijd een zekere weerzin is tegen initiatieven van het hoofdkantoor. Zo
werd het digitale loket voor burgerzaken in zeer nauw overleg met het
stadsdeel Zeeburg ontwikkeld. Zeeburg streek met de eer en ging ver-
volgens mede namens de Bestuursdienst het loket aan de collegastads-
delen uitventen. Op vergelijkbare wijze werd het digitale ondernemers-
loket samen met de centrale dienst Economische Zaken ontwikkeld en
uitgerold over de stadsdelen. Deze manier van veranderen van werkpro-
cessen sloot aan op in de organisatie aanwezige veranderingsgezindheid
en op bestaande investeringsbereidheid. Zo werd het digitale onderne-
mersloket met geld van de dienst Economische Zaken ontwikkeld.

Het laatste voorbeeld dat in de zwaan-kleef-aan-reeks niet mag ont-
breken is de totstandkoming van Antwoord. Vanwege het gebrek aan
draagvlak voor een gemeentebreed project gericht op de totstandko-
ming van één telefoonnummer zijn destijds de directie communicatie
van de Bestuursdienst, het stadsdeel Centrum en het facilitair bedrijf
verantwoordelijk voor het beheer van het stadhuis waaronder de tele-
fooncentrale, gewoon op provisorische wijze gestart met één telefoon-
nummer. Na twee jaar bleek uit een landelijke benchmark dat de ge-
meente Amsterdam het op één na best toegankelijke telefoonnummer
had. Amsterdam had dus het op één na best toegankelijke telefoon-
nummer van Nederland en nog tientallen andere telefoonnummers.
Maar het succes praatte zich wel rond en al snel stonden verscheidene
diensten en stadsdelen op de stoep die wel wilden aansluiten. Met een
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beetje geluk zou op deze manier rond 2010 het ene telefoonnummer
realiteit kunnen worden. Dat het uiteindelijk sneller is gegaan had een
andere reden waarover hierna meer.

De succesfactor die uit deze voorbeelden naar voren komt vat ik sa-
men als “werken met een coalitie van willenden en het vieren van suc-
cessen gericht op een zwaan-kleef-aan-effect, met ruimte voor eigen in-
stapmomenten”.

Verleiden met geld en verleiden met budgettaire schaarste

Wat de verleidingsstrategie in sommige trajecten aanzienlijk vergemak-
kelijkte was dat er, vooral in de beginjaren van het veranderingsproces,
een pot met geld door de politiek ter beschikking was gesteld waaruit
samenwerkingsprojecten konden worden gefinancierd. Daarmee werd
meedoen gratis of een stuk goedkoper en zo extra aantrekkelijk. Zo
was deelname aan “web in a box” voor de eerste deelnemers gratis.
Aan de tweede groep werd vervolgens een kleine en aan de verdere vol-
gers een wat grotere bijdrage gevraagd (wat nog altijd vele malen goed-
koper was dan zelf een website laten bouwen). Dat geld werd weer ge-
bruikt voor verdere ontwikkeling van het product. De huisstijloperatie
werd grotendeels — afgezien van interne invoeringskosten die veelal
toch al moesten worden gemaakt — centraal gefinancierd.

Toen rond 2002 de budgettaire situatie van de gemeente aanzienlijk
verslechterde en er moest worden bezuinigd, was de mogelijkheid om
te verleiden met extra geld verdwenen. Vervolgens is van de nood een
deugd gemaakt en is begonnen met verleiden zonder geld ofwel verlei-
den met budgettaire schaarste. Bewust werd gekozen voor een stevige
budgettaire taakstelling op de apparaatskosten van 5o miljoen euro.
Daar was een politieke noodzaak toe, maar de grote omvang van de
taakstelling zorgde er ook voor dat een kaasschaafoperatie waarbij ver-
der alles bij het oude blijft zeer pijnlijk zou worden. Gebrek aan geld
werd gebruikt als prikkel om samenwerkingsprojecten van de grond te
krijgen. In een groot aantal gevallen is een directe relatie gelegd met
de ombuigingstaakstellingen. De propositie was dan heel simpel. “Als
u meedoet met dit samenwerkingsproject kan de ombuiging op relatief
pijnloze wijze worden gerealiseerd. Als u niet meedoet, dan wordt het
pijnlijke taakafstoting of kaasschaaf.” Op deze manier is de forse om-
buigingsoperatie op het apparaat waarmee de gemeente Amsterdam
vanaf 2002 geconfronteerd werd, gebruikt als hefboom om samenwer-
kingsprojecten van de grond te tillen. Dat ging overigens niet zonder
slag of stoot, omdat een deel van het ambtelijke topmanagement sa-
menwerkingsprojecten niet met een ombuigingstaakstelling wilde be-
lasten. Uiteindelijk moest het college van B en W er aan te pas komen
om de knoop door te hakken.



110 DE PRAKTIJKVISIE OP DE SLIMME GEMEENTE

Het meest eenvoudige samenwerkingsproject bestond uit een groot
aantal acties gericht op gezamenlijke inkoop. Er werd rond 2000 nau-
welijks gezamenlijk ingekocht in de gemeente Amsterdam. Elke dienst
of ieder stadsdeel had wel één of meerdere inkopers die van mening
waren dat zij altijd de beste deal konden sluiten. Onder druk van de
ombuigingsoperaties zijn vele gemeenschappelijke inkooptrajecten op-
gestart die miljoenen besparingen hebben opgeleverd. Een mooi voor-
beeld was de samenwerking van alle gemeentelijke dienstonderdelen
in een gemeenschappelijk programma op de lokale tv-zender ATs5. Het
resultaat was besparingen op productiekosten en tarieven en één ge-
meenschappelijke uitstraling via een van de best bekeken AT-5-pro-
gramma’s.

Twee andere projecten die met de wind van de bezuinigingen in de
rug gestart zijn hadden betrekking op de vorming van servicehuizen
voor ICT en HRM. Dat was waarschijnlijk zonder ombuigingsnoodzaak
nooit gelukt. De uiteindelijke besluitvorming door B en W en de ge-
meenteraad is voorafgegaan door felle discussies. Sommige eindverant-
woordelijke topambtenaren waren bang voor uitholling van hun inte-
grale managementtaak. Hoofden ICT en P&O waren bang voor het ver-
lies van hun afdeling en baan. De betrokken medewerkers wilden niet
bij zo'n “anonieme” gemeenschappelijke organisatie werken, terwijl de
belofte van een servicehuis met betere kwaliteit tegen een fors lagere
overhead zo op het eerste gezicht toch te mooi leek om te laten liggen.
Ook het project Basisregistraties en ICT-infrastructuur (BRI) gericht op
eenmalige vastlegging van gegevens en hergebruik van die gegevens
(persoonsgegevens, vastgoedgegevens, bedrijvengegevens) door te wer-
ken met authentieke basisregistraties is een voorbeeld dat een extra
duwtje in de rug heeft gekregen door de koppeling aan de ombuigings-
taakstelling. In 2000, ten tijde van het aantreden van een nieuw ge-
meentebestuur, werd de tactiek van prikkelen tot samenwerking met
behulp van ombuigingstaakstellingen nog een keer herhaald. Ombui-
gingstaakstellingen werden dit keer onder meer gekoppeld aan nieuwe
impulsen voor de samenwerking op het gebied van gezamenlijke in-
koop, samenwerking op het gebied van Financién, het opschonen van
de inmiddels ontstane wildgroei aan (vele tientallen) websites en een
herpositionering en kwalitatieve verbetering van de Bestuursdienst.

De succesfactor die uit deze verhalen naar voren komt is “verleiden
met geld en met budgettaire schaarste als prikkel om samenwerking te
bevorderen’.

Businesscases doorbreken kosten-batenterreur

Een verbijzondering van de tactiek van verleiden met budgettaire
schaarste was het werken met rendabele businesscases. Hiervoor ge-
noemde projecten als servicehuizen en BRI leverden uiteindelijk per
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saldo besparingen op, maar ze vergden ook forse investeringen. De
kost ging voor de baat uit. De politiek was in budgettair betere tijden
nog wel bereid dat investeringsgeld “om niet” ter beschikking te stel-
len. Vanaf het moment dat ombuigingen noodzakelijk werden was dat
niet meer mogelijk. De politiek keek steeds wantrouwiger naar die in-
vesteringsvoorstellen, die ook nog eens moesten concurreren met geld
voor politiek veel interessantere zaken zoals het opknappen van scho-
len en het aanpakken van criminaliteit.

De belofte van besparingen op termijn in het kader van de ombui-
gingstaakstellingen was dus niet genoeg om de politiek over de streep
te trekken. Wat uiteindelijk de doorslag gaf om toch aan de slag te gaan
met servicehuizen, authentieke basisregistraties en opschoning van het
aantal websites, was het werken met rendabele businesscases. In zon
businesscase werd een gedetailleerde kosten-batenberekening gepre-
senteerd inclusief “break-evenpoint” en per saldo besparingen. De
investeringen werden gefinancierd door op voorhand taakstellende
bezuinigingen op de begrotingen van die deelnemende diensten waar
de besparingen zouden neerslaan. De investeringen konden op deze
manier in de vorm van een rendabel krediet en daarmee zonder beslag
op de schaarse budgettaire ruimte aan de gemeenteraad worden voor-
gelegd. De ingeboekte taakstellende besparingen zorgden ervoor dat de
deelnemende organisaties gemotiveerd bleven om er een succes van te
maken.

Door te werken met businesscases kon de kosten-batenterreur wor-
den doorbroken. Door te werken met een rendabele businesscase wer-
den alle betrokken organisaties als het ware onder een en hetzelfde
budgettaire regime gebracht. Op deze manier werd expliciet wat men
laat liggen als men niet bereid is gemeenschappelijk de uitdaging aan
te gaan. Dit vormde ambtelijk of politiek het laatste zetje dat nodig was
om toch met elkaar in de boot te stappen. Soms lukte het topambtelijk
om overeenstemming te bereiken. Soms waren B en W en de gemeen-
teraad nodig om de knoop door te hakken. Het voorleggen van ambte-
lijke verschillen van mening aan B en W, ook al was sprake van een
grote meerderheid voor het betreffende voorstel, werd overigens door
sommige topambtenaren ervaren als “op de macht spelen” en niet als
verleiden.

Samengevat is de succesfactor die ik uit deze verhalen identificeer
“het werken met taakstellende businesscases ter doorbreking van de
verlammende kosten-batenterreur”.

Verleiden met geld of met budgettaire schaarste, een keuze met gevolgen
voor het tempo

De Amsterdamse ervaring leert dat verleiden met centraal beschikbaar
gesteld geld uiteraard veel sneller tot resultaten leidde dan verleiden
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zonder geld of met budgettaire schaarste. Dat laatste bleek complexer
en daarmee tijdrovender. Terugkijkend denk ik dat het feit dat het ver-
anderingsproces in ieder geval gestart kon worden met een pot met in-
vesteringsgeld erg heeft geholpen om het veranderproces uit de start-
blokken te krijgen. Hiermee was ook een vruchtbare bodem gelegd om
in budgettair moeilijker tijden toch op een andere manier door te gaan
met samenwerkingsprojecten. Het is mijns inziens de vraag of de start
van het veranderingsproces direct in een situatie van ombuigingen het-
zelfde resultaat had opgeleverd.

Discussies over het gebruiken van ombuigingstaakstellingen als prikkels tot
prestatieverbetering

Het inzetten van ombuigingstaakstellingen als prikkel tot prestatiever-
betering leidde ook tot de nodige discussies onder het topmanagement.
Sommigen voelden zich niet verleid, maar eerder gedwongen tot sa-
menwerking onder druk van de ombuigingstaakstelling. Een aantal
topmanagers was van mening dat dit soort complexe prestatieverbete-
ringsprojecten niet moest worden belast met een “demotiverende” om-
buigingstaakstelling. Men ontkende niet dat grote besparingen moge-
lijk waren, maar pleitte voor het pas inleveren van besparingen op het
moment dat die zich ook daadwerkelijk voordoen. Anderen, waaronder
ikzelf, waren van mening dat die ombuigingsdruk als prikkel wel nodig
was. De politiek schaarde zich aan deze kant vooral vanwege de ge-
wenste bezuinigingen op de apparaatskosten. Het concept van “verlei-
den met budgettaire schaarste” leidde wel tot heftige discussies of hier
nog wel sprake was van verleiden of dat veel meer sprake was van het
inzetten van macht.

De facto standaardisering via voldongen feiten, “lock in”
Het effect van succesvolle verleiding was dat er op een gegeven mo-
ment zoveel massa qua deelname ontstond, dat het vrijwel onmogelijk
werd om niet aan te sluiten. Ten eerste ontstond er bij voldoende massa
een zo gunstig exploitatiemodel dat een organisatie nergens een betere
prijs-kwaliteitverhouding kon krijgen. Ten tweede was er sprake van
het psychologische effect van de “angst om alleen achter te blijven”.
Soms was de onontkoombaarheid van deelname ook veel “fysieker”.
Zo was bijvoorbeeld de totstandkoming van het interne datacommuni-
catienetwerk (e-net) nog geheel via de verleiding tot stand gekomen. Er
werd een Europese aanbesteding voorbereid, want op voorhand was
duidelijk dat er inkoopvoordelen te behalen waren. Eventuele bezwaren
tegen deelname vanwege de eigen specifieke ICT-situatie waren op
voorhand weggenomen door alle betrokken organisaties inspraak te ge-
ven in de specificaties van het eisenpakket. De organisaties met bijzon-
dere veiligheids- of bandbreedte-eisen werden tegemoetgekomen door
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in de specificaties te werken met een basispakket, basispakket “plus”
en een basispakket “plus plus”. Geen enkele organisatie kon dus nog
argumenteren dat die graag wilde samenwerken, maar dat de specifica-
ties nou net niet op hem van toepassing waren. Wat meedoen nog eens
extra aantrekkelijk maakte was het feit dat in de specificaties ook volle-
dig rekening was gehouden met de gemeentelijke beveiligingseisen.
Dus met aansluiting op e-net voldeed iedere organisatie automatisch
aan de gemeentelijke beveiligingseisen. Ook een aantal voor gemeente-
breed gebruik ontwikkelde toepassingen die van dat e-net gebruik
moesten maken, zoals bijvoorbeeld intranet, waren helemaal toegesne-
den op werking op het e-net. Diensten of stadsdelen die een eigen
intranet overwogen moesten vervolgens aan zulke hoge beveiligings-
eisen voldoen dat het welhaast onmogelijk werd om geen gebruik te
maken van deze gemeentebrede standaard. In die zin was sprake van
een “lock-in"-situatie. Meedoen met e-net betekende feitelijk ook mee-
doen met een aantal gemeentelijke applicaties die gebruikmaken van
dat e-net.

Een ander voorbeeld van zon “lock-in"-situatie was het eerderge-
noemde BRI-project. Dit voorbeeld wordt hier genoemd, omdat blijkt
dat soms een relatief klein aantal organisatieonderdelen al voldoende
massa kunnen genereren om zon “lock-in” in de vorm van “de facto
bottom-up” standaardisering te bewerkstelligen. Het BRI-project kwam
van de grond via traditionele verleiding gebruikmakend van budgettaire
schaarste. Al een aantal jaren werd in de gemeentelijke organisatie ge-
vraagd om standaardisering van ICT. Er werd zelfs gevraagd om het
verplicht opleggen van die standaarden. Maar elke keer als er voorstel-
len gedaan werden ging het mis, omdat men wel voor standaarden was
zolang het maar overeen kwam met de standaard die men al in huis
had. Totdat de ICT-investeringsnood zo hoog werd bij de ICT-grootge-
bruikers dat de kosten van die investeringen de financiéle draagkracht
van de individuele organisaties ver te boven gingen. Dit “momentum”
werd benut in de marge van een directeurenconferentie in 2004. De
directeuren van de betrokken diensten (Belastingdienst, Dienst Per-
soonsgegevens, de Vastgoeddienst, het Ontwikkelingsbedrijf, de Dienst
Werk en Inkomen, de Dienst Maatschappelijke Ontwikkeling, de
Dienst Wonen en het Facilitair Bedrijf Amsterdam verantwoordelijk
voor de ICT-infrastructuur en de Bestuursdienst) werd tijdens een
lunch door mij de volgende uitdaging voorgelegd: “Jullie krijgen drie
maanden de tijd om samen met ICT-standaarden te komen. Lukt dat,
dan zorg ik ervoor dat dat de concernstandaard wordt. Lukt het niet
dan beslis ik.” De uitkomst was dat er binnen die drie maanden een
manifestgroep werd opgericht die met een voorstel kwam voor wat nu
ICT-standaarden zijn geworden van de gemeente Amsterdam. Alle an-
dere diensten en stadsdelen die gebruik wilden maken van de vele
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basisgegevens die bij genoemde diensten aanwezig zijn konden niet
veel anders dan zich conformeren aan deze standaarden.

Velen zal wellicht bij het lezen van deze voorbeelden het gevoel be-
kruipen dat hier geen sprake meer was van verleiding, maar van dwang
door organisaties voor voldongen feiten te plaatsen. Meer macht dan
verleiding. Dat was inderdaad deels het geval. Mijn uitgangspunt was
echter dat zeer noodzakelijke verbeteringen in de bedrijfsvoering nooit
tegengehouden mochten worden door enkele diensten, bedrijven of
stadsdelen wanneer de belangrijkste gemeentelijke organisaties het
met elkaar eens waren over wat de nieuwe standaard moest worden.
Min of meer bewust gecreéerde “lock-in’-situaties moeten dan ook
mijns inziens vooral gezien worden als een natuurlijk gevolg van suc-
cesvolle verleiding. Maar dat dit niet altijd door iedereen werd ervaren
als verleiding moge duidelijk zijn.

De succesfactor die uit deze verhalen naar boven komt is “werken
met de facto “bottom up” standaardisering en het realiseren van “lock-
in’-situaties”.

Van makkelijke samenwerking naar moeilijke samenwerking

In een situatie waarin bij aanvang van het veranderingsproces nog visi-
tekaartjes moesten worden uitgewisseld tussen topambtenaren, was
het niet verstandig om meteen samenwerkingsprojecten op te zetten
gericht op het aanpakken van de allermoeilijkste en allergevoeligste
problemen. Heel bewust is daarom in het kader van Drieluik voorzich-
tig begonnen met “makkelijke” samenwerkingsprojecten. Deze waren
vooral gericht op niet al te (politiek) gevoelige bedrijfsvoeringsonder-
werpen. Tijdens het veranderproces werd zeer de nadruk gelegd op
vrijwilligheid, om niet te zeggen vrijblijvendheid. Makkelijke samen-
werking deed in het geheel geen pijn. Maar de “makkelijke” samenwer-
kingssuccessen leidden er wel toe dat het onderlinge vertrouwen in de
mogelijkheden van samenwerking groeide. Na de makkelijke bedrijfs-
voeringsonderwerpen kwamen de moeilijker bedrijfsvoeringsonderwer-
pen aan bod die niet meer aangepakt konden worden met alleen de
strategie van vrijblijvend verleiden, zoals de invoering van authentieke
basisregistraties en de vorming van servicehuizen. Om deze projecten
tot een succes te maken moesten organisaties autonomie opgeven. Dit
maakte de samenwerking moeilijker. Daarom waren nieuwe steviger
tactieken nodig zoals de hierboven beschreven “lock-in"-aanpak en ver-
leiden met budgettaire schaarste.

In de overgang van Drieluik naar Agenda 20006, verschoof de aandacht
langzaam aan naar samenwerkingsprojecten die betrekking hadden op
de (politiek) meer gevoelige onderwerpen zoals dienstverlening, hand-
having en de grote beleidsproblemen in de stad. In het laatste geval
kwam dus ook veel nadrukkelijker de samenwerking met externe part-
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ners in beeld. De kern van de analyse in het visiedocument Agenda
2006 was dat het verbeteren van werkprocessen binnen de bestaande
manier van werken, zoals was gebeurd met de relatief gemakkelijke
verbeteringen in de bedrijfsvoering, niet meer voldoende was om de
taaie problemen in de stad zoals werkloosheid, voortijdig schoolverla-
ten, criminaliteit en stagnerende woningbouw op te lossen.

Moeilijke samenwerking onderscheidde zich van makkelijke samen-
werking doordat sprake was van het opgeven van autonomie in het be-
lang van het te bereiken resultaat. Het opgeven van autonomie riep
veel weerstand op. De samenwerking werd ook moeilijk, omdat er wel-
iswaar nog steeds sprake was van een grote mate van vrijwilligheid,
maar ook van steeds minder vrijblijvendheid. Puur vrijblijvend verlei-
den werd niet-vrijblijvend verleiden, omdat langzaam aan een cultuur
aan het ontstaan was waarin het minder acceptabel werd om zich te
onttrekken aan samenwerking. Maar samenwerking begon, naast de
evidente voordelen die dat met zich meebracht, ook pijn te doen.

Toen de fase van moeilijke samenwerking aanbrak, heeft het zeker
geholpen dat er al een succesvolle fase van makkelijke samenwerking
aan vooraf was gegaan. Of het succes van die moeilijke samenwer-
kingsprojecten zonder het extra zetje van de ombuigingsnoodzaak die
zich tegelijkertijd voordeed net zo groot zou zijn geweest is uiteraard
de vraag. In ieder geval is duidelijk dat de makkelijke samenwerkings-

successen wel mede het pad voor de moeilijker te behalen successen
hebben geéffend.

(Politieke) timing en actief gebruik van toeval

Hiervoor heb ik al iets gezegd over het belang van doorleefd politiek ei-
genaarschap en het gegeven dat in de periode van Drieluik en Agenda
2006 vooral sprake was van topambtelijke initiatieven. Toch waren er
momenten waarop zich ineens een bestuurder als kampioen voor een
bepaald onderdeel van de veranderingsagenda opwierp. Wanneer dat
gebeurde konden veranderingen sneller worden doorgevoerd.

De toenmalige wethouder van Financién, Geert Dales, was bijvoor-
beeld de kampioen van de nieuwe huisstijl. Het verkrijgen van een cen-
traal ontwikkelingsbudget voor de huisstijl werd hierdoor uiteraard
zeer vergemakkelijkt. Een andere wethouder van Financién, Frits Huff-
nagel, heeft een belangrijke versnellende rol gespeeld bij de totstandko-
ming van Antwoord. Vanaf zijn aantreden bleek hij al affiniteit te heb-
ben met het onderwerp dienstverlening. Toen hij als wethouder van
Economische Zaken op een zakenreis moest naar Boston en New York,
heb ik hem geadviseerd om eens een kijkje te gaan nemen bij 311, het
succesvolle één telefoonnummerproject van de stad New York. Dol-
enthousiast kwam hij terug uit New York. Een dag na zijn terugkomst
stond in De Telegraaf de aankondiging van wethouder Huffnagel te
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lezen dat de gemeente Amsterdam op 1 januari 2006 één telefoon-
nummer zou hebben. Enkele weken later besloten B en W tot ver-
plichte invoering voor alle centrale diensten per 1 januari 2006 en de
dringende uitnodiging aan de stadsdelen om zich hierbij aan te sluiten,
inclusief centrale financiering van de investeringen en dat in tijden
van budgettaire schaarste. De persoonlijke betrokkenheid van de wet-
houder van Financién was daar uiteraard niet vreemd aan.

Een ander voorbeeld waarbij de grote persoonlijke betrokkenheid
van een wethouder een doorslaggevende rol heeft gespeeld bij het be-
reiken van een doorbraak in de samenwerking tussen organisaties is
het project De grote vereenvoudiging. Deze grote ontbureaucratiserings-
operatie, gericht op versnelling van de woningbouwproductie, waarbij
niet alleen alle stadsdelen en een aantal centrale diensten, maar ook
woningbouwcorporaties en projectontwikkelaars waren betrokken, had
geen succes kunnen worden zonder de persoonlijke betrokkenheid van
wethouder Stedelijke Ontwikkeling, Duco Stadig. Er was weliswaar al
een Agenda 2006-project “Verbetering Woningbouwketen” gaande, maar
de vaart kwam er pas echt in toen de wethouder op zijn vakantieadres
in Frankrijk de zaak naar zich toetrok met de persoonlijk geschreven
notitie De grote vereenvoudiging. Door de persoonlijke inzet van wethou-
der Stadig werd het mogelijk de verlammende houdgreep waarin de
woningbouwsector zichzelf gevangen hield te ontwarren en de woning-
bouwproductie fors aan te jagen.

Uit het voorgaande verhaal blijkt al dat zich soms omstandigheden
aandienen, zoals actieve wethouders, die je niet zelf kunt beinvloeden,
maar die je op het moment dat ze zich voordoen wel actief kunt ge-
bruiken om een slimmere overheid te realiseren. Toeval heeft nog een
tweede betekenis. Dingen kunnen je toevallen. Mits je ze als zodanig
herkent. Daarvoor moet je beschikken over een heldere visie, in dit ge-
val de visie van de slimme gemeente. Met die visie permanent op het
netvlies kon ik samen met anderen actief gebruikmaken van omstan-
digheden die zich, buiten de directe ambtelijke invloedssfeer om, aan-
dienden.

Dat ging niet alleen over wethouders die komen en gaan. Het feit
dat in de beginperiode van aantreden van de nieuwe gemeentesecreta-
ris wat investeringsgeld beschikbaar was, zodat er verleid kon worden
met geld, vloeide min of meer toevallig voort uit een combinatie van
economische voorspoed en een begrotingsmethode die ervoor zorgde
dat er plotseling buiten de reguliere begrotingsprocedures om wat extra
geld te verdelen was. Dat geld was normaal gesproken ongetwijfeld
naar meer sexy onderwerpen gegaan. Maar nu was er net een nieuwe
gemeentesecretaris aangetreden met een opdracht om de gemeentelij-
ke organisatie op een hoger plan te tillen. Dat gaf de mentale ruimte
om de politiek ervan te overtuigen om wat financiéle investerings-
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ruimte beschikbaar te stellen. Toen al vrij snel daarna fors moest wor-
den bezuinigd, is ook die “toevalligheid” aangegrepen om als hefboom
te gebruiken voor verdere samenwerkingsprojecten.

Soms werd ik ook geholpen door de rijksoverheid. Bijvoorbeeld met
de invoering van de Wet Werk en Bijstand gebaseerd op de “4 x R-
besturingsfilosofie”, die de gemeente in staat stelde om de hele sector
werk en inkomen op orde te brengen met slimmere werkprocessen en
ketensamenwerking met onder andere het CWI en het UWV. Soms
ontstonden er crisissen die konden worden gebruikt om het urgentie-
gevoel te verhogen.

Kortom, (politieke) timing en actief gebruik van toeval zie ik als suc-
cesfactoren, waarbij wel de vraag kan worden gesteld in hoeverre het
inzetten van politiek eigenaarschap nog kan worden gekenmerkt als
verleiding, of dat toch meer sprake is van het inzetten van doorzet-
tingsmacht.

Breed eigenaarschap en anderen laten scoren

Het gemeentelijke organisatieontwikkelingsproces was weliswaar rede-
lijk “top-down” gestart, maar er werden steeds meer “bottom-up”-ele-
menten in de veranderaanpak geincorporeerd.

Een mooi voorbeeld was het stedelijk project dienstverlening. Oor-
spronkelijk was dit project gestart op initiatief van de Bestuursdienst
met een vanuit de Bestuursdienst geleverde projectleider in samenwer-
king met stadsdelen en diensten. Toch ontstonden er al vroeg in het
project spanningen, vooral met de stadsdelen. Door vervolgens het ei-
genaarschap van het stedelijk project bij een stadsdeelsecretaris en een
directeur te leggen (die mede namens de collega’s gingen opereren) en
de projectleider met zijn projectorganisatie in een meer faciliterende
rol te plaatsen, was de angel grotendeels uit het conflict gehaald. Het
stedelijk project “voelde” ineens veel meer van de betrokken stadsdelen
en diensten.

Deze aanpak is vervolgens ook veel breder toegepast. Directeuren en
stadsdeelsecretarissen werden de ambtelijke trekkers van gemeente-
brede samenwerkingsprojecten zoals Beter Presteren voor Amsterdam,
dienstverlening, handhaving en BRI. Zij kregen ook bestuursdienstme-
dewerkers ter ondersteuning aangeboden. Zo werd de veranderagenda
ook in “fysieke” zin een beetje van iedereen. Op deze wijze kregen veel
topambtenaren heel direct te maken met de dilemma’s en problemen
die altijd de kop opsteken bij het codrdineren van samenwerkingspro-
jecten. Deze ervaringen heeft hun houding ook positief beinvloed in
die gevallen waarin ze zelf slechts deelnemer aan zo'n samenwerkings-
project waren.

Bij deze aanpak hoorde dat de successen niet door de Bestuursdienst
maar door de trekkers zelf gevierd werden. Breed eigenaarschap dieper
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de organisatie in werd verder gestimuleerd door het organiseren van
een jaarlijkse verkiezing van “slimme werker van het jaar” en het por-
tretteren van vele slimme werkers in het personeelsblad en op het in-
tranet. Naarmate het veranderingsproces vorderde is ook steeds meer
gebruikgemaakt van een aanpak waarbij min of meer spontane “bot-
tom-up’-initiatieven tot slimmer werken werden gesponsord en/of in
het publicitaire zonnetje werden gezet zoals de vorming van een geza-
menlijke reinigingsdienst in de westelijke stadsdelen en een digitaal
meldpunt openbrekingen openbare ruimte door de 14 stadsdelen geza-
menlijk.

Een van de succesfactoren van de gekozen veranderstrategie was dan
ook zeker het “verbreden van het eigenaarschap voor de veranderings-
agenda en anderen laten scoren”.

Tucht van de transparantie
Een andere manier om het samenwerkingsklimaat te bevorderen was
het introduceren van competitie door het toepassen van openbare
resultaatverantwoording onder andere door resultaatvergelijking of
benchmarking. Niemand wilde in lijstjes van bijvoorbeeld klanttevre-
denheid laag scoren. Als dat toch gebeurde en de gegevens werden
openbaar, dan ontstond er vanzelf snel druk om hoger op de lijst te ko-
men door de goede praktijken van de hoogst scorende als inspiratie-
bron te gebruiken voor het invoeren van eigen verbeteringen. Zo ont-
stond vanzelf een convergentiebeweging naar één beste oplossing. In
de gemeente Amsterdam werd in toenemende mate met dit soort
benchmarks en resultaatmonitors gewerkt (bijvoorbeeld beste website,
beste werkgever, medewerkertevredenheid). De deelname aan de Natio-
nale VNG-benchmark dienstverlening in het kader van het program-
akkoord 2006-2010 leidde in 2007 tot een voor velen onverwacht lage
score. Waar de gemeente Amsterdam de jaren daarvoor op vele afzon-
derlijke lijstjes hoog scoorde en ook de nodige prijzen in de wacht
sleepte (beste website, beste huisstijl, KING-award voor Antwoord,
e-government award van de Europese Commissie voor het Horeca 1
systeem) bleek ineens dat de gemeente Amsterdam helemaal niet zo
hoog scoorde op deze VNG-benchmark. Deze lage score gaf nieuwe
impulsen aan het stedelijke programma verbetering dienstverlening.
Het inzetten van de tucht van de transparantie is mijns inziens dan
ook zeker een van de succesfactoren voor een effectieve veranderstra-
tegie.

Werken vanuit de inhoud: het oplossen van het probleem centraal stellen

Een aantal verbetertrajecten werd opgestart door niet meteen te trach-
ten organisaties te verleiden tot samenwerking, maar door eerst over-
eenstemming te bereiken over gezamenlijke inhoudelijke doelstellin-
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gen. Hierdoor kwamen de eigen institutionele belangen van de betrok-
ken organisaties niet meteen op tafel. Was dat wel gebeurd, dan was
het veranderproces waarschijnlijk een stuk moeizamer verlopen.

Een voorbeeld was het stedelijke programma dienstverlening. In het
begin lag de focus van dit programma vooral op het realiseren van
snelle samenwerkingssuccessen zoals gezamenlijke opleidingen, een
eenduidige website en één telefoonnummer. Hiervoor gaf ik al aan dat
deze focus op samenwerkingsvormen de nodige spanningen met zich
meebracht. Binnen dit programma werd daarom parallel aan het snel
realiseren van samenwerkingsvormen veel geinvesteerd in het verkrij-
gen van overeenstemming over gezamenlijke dienstverleningsnormen
op terreinen als openingstijden, responstijden en doorlooptijden. Toen
daar gemeentebreed overeenstemming over was bereikt (met ruimte
voor de individuele onderdelen om een hoger dienstverleningsniveau
na te streven) bleek dat de meeste normen alleen te realiseren waren
door meer samen te werken over organisatiegrenzen heen. De betrok-
ken onderdelen van de gemeente konden moeilijk onder deze conclu-
sie uit komen nadat eerst de inhoudelijke discussie was gevoerd en tot
overeenstemming had geleid. Overeenstemming over de inhoud verge-
makkelijkte de discussie over de vorm.

Deze aanpak werd ook gebruikt bij het toepassen van de ketenaan-
pak die bij de verbetering van de spoedeisende crisisopvang is gehan-
teerd. De crisis in de crisisopvang ging gepaard met veel geruzie en
competentiestrijd. Iedere partij had haar eigen wet waarop ze haar ge-
lijk baseerde. Eerst werd daarom in door mij voorgezeten bestuurlijk
overleg aan alle partijen de vraag gesteld welk maatschappelijk resul-
taat men wilde bereiken. Alle partijen waren het snel eens over het feit
dat psychisch gestoorden niet in een politiecel thuishoren en zo snel
mogelijk op een regulier bed geplaatst moeten worden. Vervolgens
werd, los van organisatiebelangen, het ideale proces om dat optimale
maatschappelijke resultaat te bereiken met de betrokken partijen (poli-
tie, GGZ, GGD) uitgewerkt. Dit werd een technische inhoudelijke exer-
citie, omdat de domeinbelangen even buiten beschouwing werden gela-
ten. Vrij snel werd overeenstemming bereikt over de vraag hoe dat opti-
male proces eruitziet. Nadat over deze zaken overeenstemming was
bereikt, konden alle betrokken partijen moeilijk nog tegen de maat-
regelen zijn die noodzakelijk war