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Hoe revitaliseer je een samenwerking?

of

Bestuurlijke vernieuwing op regio-niveau.
Inleiding 
Eind 2006 was de regionale samenwerking in de Achterhoek op sterven na dood. De existentievraag – waar is de Regio nu eigenlijk voor? – werd steeds meer manifest. In feite stond het dagelijks bestuur voor de keuze: ontbinden of revitaliseren. Het bestuur koos voor een poging tot hernieuwen van de regionale samenwerking. 
Einde 2006 trad een nieuwe voorzitter, tevens burgemeester van Doetinchem aan, die sterk inzette op een krachtig samenwerkingsverband. Het dagelijks bestuur (DB) steunde hem. De insteek was: we doen het goed of we doen het niet. En dus werd er een traject van revitalisering in gang gezet. Begin 2007 besloot de Regio een adviesbureau (Comenius Consult) in te schakelen met als opdracht enerzijds de uitgangssituatie te analyseren en op basis van deze analyse de opzet van een nieuwe Regio te schetsen, anderzijds te begeleiden bij het geaccepteerd krijgen en realiseren van deze nieuwe Regio.
Aliens

Uit de analyse van Comenius Consult

De meeste gemeentes zijn sterk met zichzelf bezig en vinden zich groot genoeg om alles zelf te doen. De centrumgemeente is een aantal jaren zowel bestuurlijk als ambtelijk wat in de war geweest. De herindeling heeft veel spanning opgeleverd en veel, niet altijd positieve beelden over elkaar achtergelaten. Dit alles in een cultuurcontext van ‘doe maar gewoon’, ‘het is hier goed; houden wat we hebben’ en ‘steek je kop niet boven het maaiveld’. En vriendelijk ja zeggen, en nog vriendelijker toch de eigen koers houden.

Een aantal beelden valt op. Zo spreken de bestuurders (raadsleden en wethouders) bijna altijd in ‘zij’-vorm over de Regio. Zij kosten bakken met geld. Ze doen maar. Wat doen ze eigenlijk? Alsof het aliens zijn. De Regio voelt dus absoluut niet als ‘van ons’, als ons samenwerkingsverband. Veel raadsleden en wethouders duiden het dagelijks bestuur aan als ‘die club van burgemeesters’. Aan de andere kant was er de externe omgeving: bedrijfsleven, provincie, semi-publieke instellingen en anderen. Die hebben belang bij een goede regio-organisatie, hebben daar in het verleden hun vruchten van geplukt en willen graag bijdragen aan een slagvaardige Regio.

1 Pijlers voor hernieuwde samenwerking
Het adviesbureau formuleerde een aantal voorwaarden voor hernieuwde regionale samenwerking:

Mede-eigenaarschap

Alle belanghouders moeten de Regio gaan zien als een samenwerkingsverband dat er is voor hen. Bestuurders daarenboven moeten de Regio gaan zien als van hen. Het is immers hún samenwerkingsverband. Dit vraagt dat toeschouwergedrag wordt omgezet in betrokkenheid en dat bestuurders medeverantwoordelijkheid nemen en daardoor ook ‘accountable’ worden. Opmerkelijk: deze stap was voor de bestuurders lastiger dan voor de externe belanghouders.

Samenwerken is meer dan shoppen

De motivatie tot samenwerken was dominant gericht op “what’s in it for me”. Dit leidde tot een soort shopgedrag; alleen dan samenwerken wanneer er direct voordeel te behalen valt. Deze houding droeg het gevaar in zich dat er meer sprake was van gelegenheidscoalities dan van samenwerkingspartners. Om dit te doorbreken werd één van de uitgangspunten: de samenwerking in regioverband betreft altijd alle acht gemeentes, de lusten en de lasten (kosten) zijn voor iedereen gelijk.

Democratische legitimatie aan de voorkant

Een groot probleem was dat bestuurders, vooral gemeenteraadsleden, het gevoel hadden weinig invloed te hebben op de Regio. Er was weliswaar een algemeen bestuur (AB) waarin dertien van de vierentwintig leden raadsleden waren, maar de overige raadsleden zagen dit onvoldoende als hun verlengstuk. Om dit te doorbreken, was het belangrijk meer aan te sluiten bij de dualiteit. Dit betekende: raadsleden een dominante invloed aan de voor- en achterkant van de beleids- en budgetcyclus, wethouders dominant bij de uitvoering en realisatie van programma’s.

Zero Base

In de loop der jaren was er een baaierd aan overleggen gegroeid, die een enorme bestuurlijke drukte met zich meebracht en ook veel ambtelijke ondersteuning van het regiobureau vergde. De inzet was om al deze overleggen af te schaffen. In de loop der jaren waren er bovendien steeds meer taken en taakjes aan de Regio-organisatie gehangen. Uitgangspunt was al deze taken af te bouwen.

Het regiobureau terugbrengen tot de kernformatie

Onder meer de zero-base benadering opende de mogelijkheid om de formatie van het regiobureau terug te brengen tot de formatie die nodig is voor de kerntaken. Additionele inzet vereist dan additionele financiering.

2 Werkwijze
Het proces om te komen tot een nieuwe opzet van de Regio (legitimatie, organisatie, besturing, leiding)moest leiden tot een gemeenschappelijk beeld, een gemeenschappelijke referentie en een gedragen opzet. Anders was het ‘einde verhaal’. De werkwijze kende vier essentiële elementen:
Van buiten naar binnen

Als uitgangspunt is genomen dat de Regio er uiteindelijk voor de externe belanghouders is. We hebben hen dus als eerste naar hun wensen gevraagd. Deze wensen zijn voorgelegd aan de bestuurders als basis voor de doelen van de nieuwe Regio. Externe belanghouders zijn in elke fase van het proces betrokken om te voorkomen dat het een bestuurlijke ‘Alleingang’ zou worden.

Alles open

Alle discussies, besluiten en dergelijke moesten open en transparant zijn. Raadsleden, collegeleden en externe belanghouders waren de discussiepartners. Iedere schijn van achterkamertjespolitiek moest worden vermeden.

Van grof naar fijn in de besluitvorming
De gedachte was om in een paar stappen tot een nieuwe opzet te komen. Eerst overeenstemming bereiken over uitgangspunten, condities en contouren van een scenario, vervolgens één scenario verder uitwerken en tenslotte overeenstemming bereiken over de totale opzet. Een belangrijke spelregel was dat niet meer kon worden teruggekomen op eerdere besluitvorming in dit proces. Een andere belangrijke spelregel was dat meerderheidsuitspraken tijdens gezamenlijke bijeenkomsten gedaan het bindende karakter van een commitment hadden. Dit impliceerde dat de formele besluitvorming in de gemeenteraden eigenlijk niet zou mogen afwijken.

We kunnen er ook mee ophouden

Terugvalbasis was om ermee op te houden. Indien zou blijken dat er teveel haken en ogen waren kon het regiobestuur besluiten de Regio terug te brengen tot het minimum dat de Wet Gemeenschappelijke Regeling vereist.

Niet-formele besluiten
Besluitvorming tijdens bijeenkomsten ging met behulp van elektronische stemapparatuur. Hierbij is meestal binnen een halve minuut de uitslag bekend en deze verschijnt levensgroot op een scherm. Dit heeft het grote voordeel dat de standaard-vergaderdynamiek (Wanneer A X zegt, voelt B zich gedwongen met Y te reageren, waarop C standaard met Z repliceert. D zegt dan maar niets meer, en E is allang afgehaakt) wordt doorbroken. Het werken met stemkastjes confronteert iedereen met elkaars opvattingen, in real time. Omdat raadsleden tegelijkertijd aanwezig waren, kon de besluitvorming in gemeente X niet de besluitvorming in gemeente Y beïnvloeden. Men leerde elkaar bovendien beter kennen, wat het onderlinge vertrouwen bevorderde. Daarnaast was het iedereen duidelijk dat het commitment op de bijeenkomsten echt betekenis had. Een gemeenteraad kon niet zomaar van dit commitment afwijken.
3 Het proces van revitalisering
Het realiseren van een nieuwe opzet van de Regio is begin 2007 gestart. Als eerste waren er interviews met de maatschappelijke omgeving, vervolgens met de samenwerkingspartners. Er werd ook een digitaal discussieforum ingesteld. 
Daarna waren er van april tot en met november drie bijeenkomsten waarvoor raadsleden, collegeleden, externen en medewerkers van het bureau uitgenodigd waren. Op de bijeenkomsten werden voorstellen gepresenteerd waarover men met elkaar in discussie ging. Van grof naar fijn is tijdens deze bijeenkomsten gestemd over de contouren van een opzet, de invulling van de contouren en opzet & inhoud van de samenwerking.
Belangrijk was ook om vast te stellen wat men absoluut niet wilde: niet doorgaan op de huidige manier, geen vierde bestuurslaag, niet ophouden met de regionale samenwerking, geen virtuele oplossing en geen bestuurlijke drukte en stroperigheid meer.
Contouren van een opzet (zie ook het rapport “ Scherper aan de wind”, mei 2007)
Strategische agenda

De Regio kiest voor een beperkt aantal beleidsprogramma’s. Periodiek wordt deze keuze herijkt. Per programma wordt een Programmateam samengesteld (collegeleden en externen) dat verantwoordelijk is voor de realisatie van een programma.

Legitimatie

Raadsleden bepalen welke programma’s de Regio uitvoert. Zij controleren op resultaat. Daartoe kunnen zij zowel hun eigen portefeuillehouder Regio ter verantwoording roepen als de voorzitters van de programmateams. Er wordt zoveel mogelijk aangesloten bij de normale begrotingscycli in de gemeentes.

Bestuur

Er komt een AB van acht leden (uit iedere gemeente één collegelid) onder leiding van een door het AB gekozen voorzitter. Het AB voert de regie. Uit het AB wordt een DB gekozen bestaande uit 2 leden + de voorzitter van het AB. Het DB doet de procesvoering.

Organisatie

De organisatie wordt klein, hoogwaardig en vraaggestuurd. Er is een kleine kernformatie. De rest van de formatie hangt af van het aantal programma’s. Indien de gemeentes besluiten de Regio te belasten met additionele taken, wordt dit ook additioneel gefinancierd.

Inhoud van de samenwerking: de Strategische Agenda voor de Achterhoek bepalen
Op de derde bijeenkomst moesten knopen worden doorgehakt. Het eerste punt was de Strategische Agenda. Er was een keuze uit negen programma’s met verschillende projecten per programma. Deze lijst was afkomstig van de bestuurders en belanghouders zelf, die eerder het verzoek hadden gekregen onderwerpen aan te dragen waarmee de Regio zich volgens hen diende bezig te houden. Als uitgangspunt was genomen datvan de negen programma’s er minimaal vier gekozen moesten worden, wilde de Regio bestaansrecht hebben. Vanzelfsprekend werd de gemeentelijke bijdrage per gekozen programma hoger. Na het bepalen van de Strategische Agenda werd gedebatteerd en gestemd over de opzet van de nieuwe Regio. Een zeer grote meerderheid ging akkoord met de voorstellen. 

Raadsleden aan de knoppen 
De enige rechthebbenden om te stemmen waren de raadsleden (als gevolg van de gemaakte keuzes ten aanzien van de legitimatie). Voor de collegeleden was dit soms even slikken, zeker toen bleek dat een meerderheid van de aanwezige raadsleden uiteindelijk niet meer dan vier programma’s selecteerde met als motivering: ‘Laten we deze vier eerst maar eens goed doen en dan verder zien’. Sommige wethouders leken het te betreuren dat ze niet meer invloed hadden uitgeoefend zodat de raadsleden mogelijk voor meer programma’s hadden gestemd. Voorlopig gaat de Regio aan de slag met de programma’s Duurzame economie, Vrijetijdseconomie, Mobiliteit en Regiomarketing & externe betrekkingen. 

Resultaat 

Alle pijlers, condities en besluiten zijn samengevat in een rapport dat zomer 2007 is besproken en vastgesteld in de acht gemeenteraden. Daarmee werd de basis gelegd voor de reorganisatie van het bureau en de wijziging van de gemeenschappelijke regeling. De wijziging is april 2008 afgerond. De gewijzigde regeling is in de periode mei/juni 2008 behandeld en vastgesteld in alle acht gemeenteraden. Op 7 juli was de officiële kanteling. Het oude AB en DB traden af en het nieuwe AB werd geïnstalleerd. 
Consequenties voor de organisatie

Parallel is in de periode eind 2007 – medio 2008 de organisatie ingekrompen. Er is intensieve externe begeleiding naar ander werk voor personeel dat boventallig dreigt te raken. De meeste medewerkers zijn gedurende het proces zeer gemotiveerd gebleven en hebben belangrijk werk geleverd. Ook zij deelden in het groeiende elan, terwijl het proces voor sommigen van hen toch negatieve consequenties zou hebben. Anderzijds leek het voor veel medewerkers een natuurlijk moment voor een loopbaanwisseling; zes van hen kozen voor een andere werkgever in de loop van 2008, waarvan slechts twee ‘gedwongen’ moesten solliciteren.
Belangrijkste succesfactoren

De werkwijze en het expliciteren van de pijlers voor de nieuwe samenwerking bleken succesfactoren voor de koersvastheid en de dynamiek van het proces van revitalisering. Ook de consequente aanpak heeft een positieve invloed gehad. Er waren twee additionele succesfactoren:

Andere setting

Ook in het openbare bestuur is de setting vaak bepalend voor de uitkomst. Er zijn vaste vergader – en overlegpatronen waarin deelnemers vaak hun vaste, en voorspelbare rol spelen. Daarnaast wordt er veel via ‘by passes’ georkestreerd en geregeld. Dit patroon was door de aanpak niet mogelijk. Iedereen kon bij de belangrijke bijeenkomsten aanwezig en had dezelfde informatiebasis. De discussie werd strak geleid en de besluitvorming was kristalhelder.
Benoem de zaken

Vanaf het begin heeft het proces in het teken gestaan van het benoemen van zaken. Of het nu ging om de uitgangssituatie, de analyse of de voorstellen, er was geen verhullend taalgebruik en cryptisch jargon werd vermeden. Meningsverschillen mochten er zijn. Dit is in veel situaties één van de kernsuccesfactoren. Veel kramp in organisaties en organisatieontwikkeling ontstaat omdat tegenstellingen verhuld en problemen niet geadresseerd worden.  
De toekomst maken wel zelf
Na de zomer moet de nieuwe Regio er staan, met een nieuw bestuur, vier Programmateams en een nieuwe directeur. Dan begint een proces van organisch ontwikkelen. Veel is nieuw en niet eerder op deze manier gedaan. Worden de Programmateams zo slagvaardig en dynamisch als bedoeld? Hoe zullen ze omgaan met hun relatieve autonomie? Hoe wordt de relatie Programmateams – AB?

Wordt de betrokkenheid van raadsleden voldoende geëntameerd en georganiseerd? 
Open & dynamisch

Het proces van implementatie van de nieuwe Regio is een open proces en is niet strak georkestreerd. Het is goed om op deze manier ruimte te geven aan dynamiek en initiatief. Zo’n open proces vereist wel een bijzondere alertheid van AB en directeur voor gebeurtenissen en ontwikkelingen die geest en genen van de nieuwe Regio bedreigen. 

Voorjaar 2009 begint het herijken van de Strategische Agenda. De eerste resultaten zouden dan zichtbaar moeten zijn. Hopelijk inspireren deze resultaten tot een nog wat meer ambitieuze Strategische Agenda. Want uiteindelijk gaat het erom de unieke kwaliteiten van de Achterhoek meer profiel te geven en dominant op de kaart te zetten.
Bestuurlijke vernieuwing
Bestuurlijke vernieuwing is een groot begrip dat voorzichtig gebruikt moet worden. Binnen deze beperking is er toch een aantal elementen van bestuurlijke vernieuwing te onderscheiden.

Dualisme

Door de gemeenteraden aan de voorkant alle invloed te geven op de samenstelling van de Strategische Agenda en, hiervan afgeleid op de begroting van de Regio, wordt de legitimiteit versterkt. Omdat de dialoog over de Strategische Agenda gezamenlijk gevoerd wordt, krijgt het idee van samenwerken meer gestalte.

De realisatie van de Strategische Agenda ligt nadrukkelijk, via de Programmateams, bij leden van colleges van B&W. De raden controleren hen, op vaste momenten en op ieder gewenst moment. Deze strakke dualiteit leidt er toe dat raadsleden zich meer betrokken voelen dan voorheen. Het gevoelde gebrek aan legitimiteit (‘ze doen maar’) is verminderd, zo niet verdwenen. Een log AB van 24 leden waarop iedere besluitvorming moet wachten is dan niet meer nodig. 
Raad(s)plegingen

De raadsbijeenkomsten zijn een vorm van bestuurlijke vernieuwing: externen, collegeleden en raadsleden die met elkaar in transparantie discussiëren. En raadsleden die tot gezamenlijke besluiten komen met committerende werking naar de gemeenteraden. Er is nog even met de gedachte gespeeld om een echte gezamenlijke raadsvergadering te houden. De tijd was echter te kort om de bestuursrechtelijke implicaties hiervan goed te onderzoeken.

De Agenda leeft

Ook vernieuwend is dat de Strategische Agenda jaarlijks herijkt wordt. Dit impliceert aan de ene kant verantwoording: wat is gerealiseerd en hoeft dus niet meer? Aan de andere kant is er de mogelijkheid in te spelen op voortschrijdend inzicht: wat moet geïntensiveerd, wat toegevoegd en wat kan eraf? Zo blijft de agenda levend en verzandt niet in een aanbodgedreven automatisme. Overigens bleek dit nog een kleine lastigheid bij de aanpassing van de gemeenschappelijke regeling. De WGR schrijft namelijk voor dat de Regiotaken in de regeling benoemd moeten worden. Maar niemand verlangde er naar dat de regeling ieder jaar zou moeten worden aangepast. Dus zijn alle mogelijk denkbare taken in de regeling genoemd en geeft een apart artikel aan dat hiervan jaarlijks een selectie wordt uitgevoerd. 

Dynamiek in de uitvoering

Het werken in Programmateams met ruime bevoegdheden, waaraan ook externe belanghouders deelnemen, is ook nieuw, zeker gekoppeld aan het schrappen van alle andere overleggen. De bedoeling is een resultaatgedreven dynamiek te creëren, en daarmee weg te komen van allerlei overleggen die misschien uit nut en noodzaak begonnen zijn, maar verworden tot bijeenkomsten die de secretaresse in de individuele jaarplanning zet en ‘waar je nu eenmaal moet zijn’.

Fred Veerman
Juni 2008
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