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Deze scriptie is de afsluiting van mijn vervolgstudie Bestuurskunde, Master Beleid en Politiek aan de Erasmus Universiteit Rotterdam. De scriptie is gebaseerd op het onderzoek dat ik bij de Directie Beleid, afdeling Fysiek van de Bestuursdienst Rotterdam van februari tot en met september 2008 heb uitgevoerd. Het onderzoek dat voor u ligt, betreft een evaluatie van vier wijkgerichte benaderingen in de gemeente Rotterdam waarbij de benaderingen op basis van twintig kritische factoren zijn geanalyseerd. Met de kritische succes- en / of faalfactoren die hieruit zijn gekomen, hoop ik bij te kunnen dragen aan het sneller, overzichtelijker, eenduidiger en gerichter opstellen van toekomstige wijkgerichte benaderingen. 
Tegen het einde van de onderzoeksperiode liep ik tegen het feit aan dat de te onderzoeken benaderingen wellicht meer onderzoek hadden vereist. Voor een gedeelte zijn de benaderingen algemeen te evalueren, maar daarnaast moet er vanuit de deelgemeenten worden gekeken, omdat de deelgemeenten allen de benaderingen naar eigen zienswijze uitvoeren. Bij de uitwerking van de kritische factoren per benadering heb ik dat gedeeltelijk op gemeentelijk niveau gedaan en heb ik voorbeelden aangehaald van hoe het er in sommige deelgemeenten of wijken aan toe is gegaan of nog steeds gaat. Gedurende het onderzoek merkte ik dat het fenomeen wijkgerichte benadering veel omvattender is dan ik in eerste instantie dacht, wat de reden is dat het onmogelijk was om alle vier de benaderingen in hun gehele context te onderzoeken. Wellicht zou een diepteonderzoek per benadering als vervolg op deze scriptie nog meer informatie over de benaderingen voor het voetlicht kunnen brengen. Desalniettemin denk ik dat de optelsom van de kritische factoren per benadering een helder beeld geeft over wat er gedaan kan worden om van misstappen en successen in het verleden te leren. 
Tijdens mijn studies heb ik ontzettend veel geleerd, maar een scriptie schrijven, daar kan niks of niemand je volledig op voorbereiden. Het is een proces van vallen en opstaan waarbij je jezelf constant aan het testen bent of je er nog verder in mee kunt gaan. Ik vond het theoretisch en praktisch gezien het moeilijkste wat ik zowel in mijn HBO studie als in mijn Universitaire studie heb moeten doen, maar daarentegen ook het meest leerzame en grensverleggende. 
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HOOFDSTUK 1: AANLEIDING EN PROBLEEMSTELLING

1.1 Aanleiding

In de gemeente Rotterdam hebben zich door de jaren heen diverse programma’s en projecten op het terrein van gebiedsgericht werken afgespeeld. Programma’s en projecten die komen en gaan, maar ook die komen en blijven. Zij worden geschreven en bedacht om de problemen in de achterstandswijken aan te pakken. Deze problemen kunnen behoorlijk variëren in hun aard en omvang, reden waarom er tot op de dag van vandaag al veel verschillende projecten de revue zijn gepasseerd. Programma’s zijn vaak een wat langer leven beschoren, omdat zij in principe oneindig kunnen zijn; binnen deze programma’s worden projecten opgezet die eindig zijn. Deze hebben een vaststaand doel dat bereikt moet worden, terwijl programma’s er zijn om voort te zetten, totdat het programma stop wordt gezet vanwege falende resultaten of omdat de achterstandswijk geen achterstandswijk meer is. Elke keer wordt getracht een probleem zo efficiënt en effectief mogelijk aan te pakken, maar omdat de problematiek geen constante factor is, blijkt dit in de praktijk geen eenvoudige opgave te zijn. 

Om een indicatie te geven van wat deze problematiek behelst, wordt hier een grove beschrijving van de belangrijkste problemen in de achterstandswijken gegeven. Deze problemen komen zowel op het sociale als op het fysieke vlak voor. Problemen op sociaal gebied kunnen onder meer ontstaan door lage inkomens, werkloosheid, arbeidsongeschiktheid, vroege schoolverlaters, verslavingen, geldzorgen en gebrek aan een sociaal netwerk. Fysieke problemen kunnen ontstaan door bijvoorbeeld de verloedering van het woningbestand en de omgeving, alsmede door vervuiling en afnemende veiligheid. Een bijkomend probleem dat zich door de jaren heen heeft ontwikkeld in de achterstandsbuurten, is het gebrek aan perspectief dat er onder de bewoners heerst (www.trouw.nl). Dit leidt er vaak toe dat mensen eerder geneigd zijn de criminaliteit op te zoeken, waardoor de problemen alleen maar groter worden. Om voornoemde problematiek aan te pakken, worden er programma’s geschreven die op verschillende manieren proberen de problemen uit te roeien. 

In deze scriptie komen vier verschillende wijkgerichte programma’s in hun totaliteit aan bod. Achtereenvolgens zijn dit de Strategische Wijkaanpak (SWA), de Herstructurering, het Wijk Actie Programma Sociaal (WAPS) en de Hotspotaanpak. Het zijn vier totaal verschillende programma’s die allen tot doel hebben de probleem- en achterstandswijken in de gemeente Rotterdam uit de verloedering te halen en te verbeteren. 

Het zijn wijkgerichte aanpakken en daarmee onderdeel van het zogenaamde begrip ‘gebiedsgericht werken’. Gebiedsgericht werken is sinds het aantreden van het nieuwe Rotterdamse College van B&W in 2006 een hot item (Gemeente Rotterdam, 2006a). Zoals de integrale aanpak van het gebiedsgericht werken waarbinnen allerlei verschillende projecten, programma’s en aanpakken worden gedefinieerd en in het collegeprogramma naar voren wordt gebracht, lijkt het alsof dit de oplossing is voor alle hierboven geschetste problemen. Dit is een mooi streven en suggereren dat dit de beste aanpak is, getuigt van zelfverzekerdheid. De komende jaren zullen echter moeten uitwijzen of deze gebiedsgerichte aanpak ook daadwerkelijk de beste is. De gebiedsgerichte aanpak is zeker niet iets van de laatste paar jaar. Een onderzoek daterend van 1991, uitgevoerd door Cebeon in opdracht van het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM), toont aan dat de integrale en wijkgerichte opzet bij een aantal onderzochte projecten in de gemeente Rotterdam zichtbare resultaten heeft geleid. Hieruit blijkt dat er met een integrale en wijkgerichte aanpak al heel wat jaren geëxperimenteerd wordt. 
In de nota ‘Gebiedsgericht werken: de uitvoering’ wordt gebiedsgericht werken ook wel ‘work in progress’ genoemd, een zogenaamd doorlopend leerproces (Gemeente Rotterdam, 2008a; 3). De praktijk heeft uitgewezen dat programmaschrijvers over het algemeen innovatief en origineel willen zijn en daarmee nogal eens de mislukte en stopgezette programma’s uit het verleden willen negeren. Er zal in deze studie dan ook gefocust worden op het achterhalen van de succes- en faalfactoren van vier wijkgerichte aanpakken, omdat de wijkgerichte aanpak ten grondslag ligt aan het ’nieuwe’ gebiedsgericht werken in de gemeente Rotterdam. De gebiedsgerichte aanpak is in een nieuw jasje gestoken en is met het aantreden van het nieuwe College in 2006 in een stroomversnelling beland om de gestelde doelstellingen te kunnen behalen. De vier verschillende aanpakken voor de wijken zijn voor deze studie niet willekeurig gekozen, zij belichamen alle vier een ander aspect. 

De SWA is een vorm van integraal beleid, de Herstructurering van fysiek beleid, het WAPS van sociaal beleid en de Hotspotaanpak van veiligheidsbeleid. De analyse van deze vier benaderingen kan voor de gemeente zeer nuttig zijn als leidraad bij het schrijven van nieuwe programma’s. Op deze wijze kan zij bewerkstelligen dat er binnen het ‘nieuwe’ gebiedsgericht werken niet dezelfde fouten als in het verleden worden gemaakt, dat aspecten die succesvol zijn gebleken, worden voortgezet en aspecten die niet succesvol zijn gebleken, worden aangepast of stopgezet. 

1.2
Probleemstelling

1.2.1
Doelstelling

Het eerder genoemde ‘gebiedsgericht werken’ is belangrijk voor de gemeente Rotterdam, omdat de problemen per wijk kunnen variëren. Verschillende aanpakken zijn dan ook wenselijk om deze problemen zo gericht mogelijk te bestrijden. Met de wijkgerichte benaderingen heeft de gemeente Rotterdam jarenlange ervaring. Alleen lijkt het er vaak op dat met deze ervaring niet altijd wat gedaan wordt. Voor een groot gedeelte is dit te wijten aan de wisseling van het college iedere vier jaar. Derksen et.al. (2004) stellen zich op het standpunt dat het collegeprogramma een beperkte levensduur heeft. Immers, gedurende de collegeperiode dienen zich nieuwe problemen aan en / of worden er nieuwe wensen en plannen ontwikkeld. Ook zijn er binnen het college altijd initiatiefnemers die nieuwe problemen stevig willen aanpakken of juist voor oude problemen - nieuw - beleid willen ontwikkelen. Dit is negatief voor de wijkgerichte benaderingen, omdat het niet zeker is of een programma de collegeperiode gaat overleven. 
De vraag is of wijkgerichte programma’s wel de kans krijgen om zichzelf waar te maken in vier jaar tijd. Is dat wel een reële periode voor grootschalige projecten? En welke houding neemt de gemeente Rotterdam aan ten aanzien van wijkgerichte projecten? Om hier achter te komen, is het van belang om kernkwaliteiten en knelpunten van een aantal wijkgerichte benaderingen te achterhalen. Dit leidt vervolgens tot de volgende doelstelling:

‘Het verkrijgen van inzicht in kritische succes- en faalfactoren ten aanzien van vier wijkgerichte programma’s  in Rotterdam, teneinde aanbevelingen te kunnen doen met betrekking tot het verbeteren van gebiedsgericht werken’. 

1.2.2
Centrale onderzoeksvraag

Uit de doelstelling is vervolgens de centrale onderzoeksvraag waarop deze studie een antwoord probeert te geven en aanbevelingen tracht te doen, te herleiden. De onderzoeksvraag luidt als volgt:

‘Wat zijn de succes- en faalfactoren van de vier aangewezen wijkgerichte aanpakken in de gemeente Rotterdam en wat voor lering kan de Gemeente Rotterdam hieruit trekken met betrekking tot 
toekomstige programma’s  binnen het gebiedgericht werken?’
1.2.3
Deelvragen

In deze subparagraaf wordt er ter introductie van de deelvragen, per deelvraag eerst een inleidend stukje geschreven waarna vervolgens de deelvraag geformuleerd wordt. 

Allereerst zal onderzocht worden wat wijkgericht werken precies inhoudt, hoe het tot stand komt, wat er mee samenhangt, hoe het is ingericht en op welk niveau het zich afspeelt, om zo een algemene beschrijving van het begrip te kunnen formuleren.
1 Wat is wijkgericht werken en hoe valt het in al zijn facetten te onderscheiden? 

Voordat er naar de vier benaderingen zelf gekeken kan worden, zal er bepaald moeten worden welke kritische factoren er te onderscheiden zijn binnen wijkgerichte benaderingen. Om te kunnen bepalen wat er van invloed is op het succesvol zijn of juist het falen van wijkgerichte benaderingen moet er een referentiekader gesteld worden. 

2 Welke kritische factoren zijn mogelijkerwijs van invloed op het succes en het falen van wijkgerichte benaderingen?
Vervolgens wordt er meer toegespitst op casusniveau van de Rotterdamse situatie. Er zullen vier specifieke benaderingen geanalyseerd worden.

3 Hoe heeft wijkgericht werken vorm en inhoud gekregen binnen de gemeente Rotterdam?

Daarna wordt het referentiekader van de kritische factoren in hun algemeenheid toegepast op de specifieke benaderingen in Rotterdam. 

4 Welke kritische factoren zijn van invloed geweest op de verschillende benaderingen die in Rotterdam geïmplementeerd zijn? 

Tot slot wordt er een koppeling gemaakt tussen de verkregen informatie van wijkgerichte benaderingen en kritische factoren in hun algemeenheid en op casusniveau om zo te komen tot aanbevelingen met betrekking tot het verbeteren van toekomstige wijkgerichte programma’s. 

5 Welke aanbevelingen kunnen worden gedaan om mogelijke risico’s van gebiedsgericht werken te voorkomen en kansen te benutten?

1.3
Theoretische en maatschappelijke relevantie

Theoretische relevantie

De vier wijkgerichte benaderingen die behandeld worden, hebben allen tot doel het verbeteren van de leefomgeving van bewoners in verschillende Rotterdamse achterstandswijken. Door ze te bestuderen, zal geprobeerd worden tot voor de gemeente en haar partners relevante inzichten betreffende het functioneren van de vier benaderingen te komen. Deze inzichten moeten niet alleen leiden tot een handvest voor toekomstige programma’s, maar ook tot een constatering over hoe wijkgerichte benaderingen geïmplementeerd worden in een stad die bestuurd wordt vanuit een deelgemeenten stelsel. Uit constateringen en evaluaties van actoren die zich in het grote speelveld van de gemeente bevinden, komen zowel positieve als negatieve berichten naar voren. Maar waarop zijn deze uitkomsten gebaseerd? Het stroomt niet over van de theoretische en empirische onderzoeken over gebiedsgericht werken. Deze studie tracht op systematische wijze kennis en inzicht te verschaffen over succes- en faalfactoren die na verdieping in wijkgericht werken geconcludeerd kunnen worden. 

Maatschappelijke relevantie

Uit een eerste probleemanalyse komt naar voren dat er door de gemeente Rotterdam in sterke mate wordt gedacht dat er verbeteringen aangebracht kunnen worden in de wijkgerichte benaderingen en daarmee indirect in het gebiedsgericht werken. Projecten en programma’s worden na verloop van tijd geëvalueerd om zo te kunnen beslissen wat de output en de outcome (resultaat) zijn. De Bestuursdienst kan zich niet aan de indruk onttrekken dat de uitkomsten van de evaluaties niet altijd gebruikt worden om er lering voor de toekomst uit te trekken. Deze indruk wordt bevestigd door het feit dat regelmatig dezelfde problemen de kop op steken, programma’s stopgezet worden of aanpassingen gedaan worden die niet in het belang van het desbetreffende project zijn. 

Een tweede belangrijke relevantie biedt een heel ander perspectief, namelijk dat vanuit de burger. De gemeente Rotterdam hanteert een veiligheidsindex waarmee jaarlijks de veiligheid en de leefsituatie in alle wijken van de stad wordt gemeten (www.rotterdamveilig.nl). Hoewel in 2008 geen enkele wijk meer onveilig is, gaat het niet in alle wijken in Rotterdam even goed (de Jong et.al., 2008; 108). Weliswaar is gebleken dat er een stijgende lijn in de verbetering van de veiligheid zit, maar een stijgende lijn impliceert nog niet een voldoende leefbaarheid in alle wijken. Naast de veiligheidsindex is er in de gemeente Rotterdam nu ook een sociale index ontwikkeld die dit jaar in werking wordt gesteld (Olsthoorn, 2007; 7). Hierin worden zaken als sociale cohesie, maatschappelijke participatie en de binding van bewoners met de buurt via objectieve criteria gemeten. 

De beide indexen zijn belangrijke instrumenten voor gebiedsgerichte benaderingen, omdat hieruit blijkt wat de sterke en zwakke punten in de verschillende wijken zijn. Door dit te analyseren kan er effectiever beleid gemaakt worden en kunnen de verbeterde en helder geformuleerde gebiedsgerichte programma’s bijdragen aan hogere indexcijfers. Er wordt hier opzettelijk van gebiedsgerichte programma’s gesproken, omdat gebiedsgericht werken als het nieuwe toekomstperspectief wordt gezien. De uitkomsten van deze studie die op wijkgericht werken gefocust zijn, moeten hieraan bijdragen. 

Tevens is de kloof tussen de burger en de politiek een aspect dat niet vergeten mag worden. Het is moeilijk te zeggen of die kloof nu juist groter of kleiner wordt, aangezien de meningen daarover zeer verdeeld zijn. Volgens premier Balkenende is deze kloof een stuk kleiner dan iedereen denkt en luistert de overheid steeds meer naar wat de burger zegt (www.parlement.com). Uit het proefschrift ‘Politieke representatie en lokale democratie’ aan de Universiteit van Twente door Van der Kaap (2006) blijkt dat de burger vaker ontevreden is over hoe besluitvorming tot stand komt dan over de aanpak van de problemen en de inhoud van het beleid (www.kennislink.nl). Hier ligt een belangrijke taak voor de gemeente voor wat betreft de wijkgerichte benaderingen. De burger moet gehoord worden en - nog belangrijker - er moet daadwerkelijk iets gedaan worden met de wil van de burger. De mate van participatie moet worden vergroot en daar kunnen gericht opgestelde en uitgevoerde wijkbenaderingen aan bijdragen.
1.4
Opzet en werkwijze

Na de aanleiding, de geformuleerde centrale onderzoeksvraag en de deelvragen wordt er in hoofdstuk 2 een theoretisch kader uitgezet voor wijkgericht werken in Nederland en wordt de aandacht bewust meer gericht op wijkgericht werken binnen de gemeente Rotterdam. Hoofdstuk twee geeft voor het grootste gedeelte antwoord op de eerste deelvraag wat wijkgericht werken precies inhoudt, welke aspecten hiermee samenhangen en welke instrumenten ingezet kunnen worden. Daarnaast worden de schaal, de effecten en de organisatie van wijkgericht werken behandeld. Op deze wijze wordt er een kader geschetst over wat wijkgericht werken is en omvat. Ten slotte worden de kritische factoren achterhaald die van invloed kunnen zijn op het succes en falen van wijkgerichte benaderingen, dit om later de vier Rotterdams wijkbenaderingen te kunnen analyseren aan de hand van de algemene succes- en faalfactoren van wijkgericht werken. Met het concluderen van de kritische factoren ten aanzien van verschillende aspecten van wijkgericht werken wordt tevens deelvraag 2 beantwoord. 

Hoofdstuk 3 gaat dieper in op het begrip ‘casestudy’ en waarom dit onderzoek daaronder geschaard kan worden. Ook wordt hier de methode van onderzoek nader toegelicht en wordt er beschreven van welk instrumentarium gebruik gemaakt is. Bovendien wordt er een casestudyselectie beschreven waarin wordt aangegeven waarom juist deze benaderingen worden uitgediept en geanalyseerd. Dit hoofdstuk eindigt met drie tabellen die onderverdeeld zijn in drie categorieën kritische factoren waaraan de vier wijkgerichte benaderingen in het volgende hoofdstuk getoetst zullen worden. 

In hoofdstuk 4 wordt allereerst deelvraag 3 beantwoord: vier Rotterdamse wijkgerichte benaderingen worden in hun totaliteit besproken, waarbij niet de inhoud van deze benaderingen centraal staat, maar de uitvoering, het proces en de uitkomsten daarvan. Tevens wordt hier de wijkgerichte aanpak deductief benaderd door te bekijken welke kritische factoren er op de Rotterdamse benaderingen van toepassing zijn en waar dat aan ligt. Daarmee is ook deelvraag 4 beantwoord. Vervolgens worden de uitkomsten van de vier analyses met elkaar vergeleken om uiteindelijk te bepalen wat de daadwerkelijke succes- en faalfactoren van deze vier wijkgerichte programma’s bij elkaar opgeteld zijn. 

Hoofdstuk 5 bevat de conclusies van deze studie en de aanbevelingen die ik aan de Bestuursdienst wil doen om de programma’s binnen het paradepaardje gebiedsgericht werken nog beter te laten functioneren. Met het trekken van conclusies en het doen van aanbevelingen wordt ook de vijfde en laatste deelvraag beantwoord.

HOOFDSTUK 2: DE WIJKGERICHTE AANPAK, EEN THEORETISCHE VERKENNING

2.1
Inleiding

Dit hoofdstuk verschaft achtergrondinformatie over wijkgericht werken. Dit gebeurt aan de hand van algemene literatuur over wijkgerichte aanpakken, alsmede op basis van voorbeelden en onderzoeken in verschillende Nederlandse steden. Hierbij zal de focus langzaam op Rotterdam gericht worden. Wijkgericht werken wordt in zijn geheel toegelicht waarbij de aspecten, de schaal, de effecten, de instrumenten, de organisatie en de kritische factoren aan bod komen. Bij de aspecten wordt helder gemaakt hoe wijkgericht werken is ontstaan en wanneer en hoe dit toegepast kan worden, één en ander om zo een goed beeld te krijgen van wat wijkgericht werken precies inhoudt. 

De schaal en de effecten worden besproken om weer te geven op welk niveau wijkgericht werken zich afspeelt en wat de effecten kunnen zijn. Wijkgerichte programma’s worden ondersteund door diverse instrumenten waarvan er vier behandeld worden. Eén van deze instrumenten is frontlijnsturing, een typisch Rotterdams fenomeen. Omdat het uiteindelijk om de analyse van vier Rotterdamse wijkgerichte benaderingen gaat, is dit instrument meegenomen in de algemene beschrijving van wijkgericht werken. Deze vier instrumenten laten zien hoe wijkgerichte programma’s kunnen worden ondersteund. Vervolgens komt de organisatie van wijkgericht werken aan bod, die langzaam aan het kantelen is van een aanbodgerichte naar een meer vraaggerichte organisatie. Dit laatste is belangrijk voor de manier waarop benaderingen in de wijken toegespitst worden. De kritische factoren moeten een handvat bieden om tot betere en succesvollere wijkgerichte programma’s te komen. Al deze zaken samen leiden tot de beantwoording van de eerste twee deelvragen. 

2.2
Wijkgericht werken
Na het definiëren en toelichten van wijkgericht werken waarbij de definities van Boogers (2007) en Korsten et.al., (1998) worden gehanteerd en na een korte zijstap naar het gebiedsgericht werken, zullen er vier aspecten van wijkgericht werken worden uitgediept. Achtereenvolgens zijn deze aspecten de definitie van wijkgericht werken, de coproductie, de integratie en de decentralisatie ten opzichte van wijkgericht werken. Deze aspecten hangen nauw met elkaar samen en zullen toegelicht worden in hun relatie tot wijkgericht werken. 

2.2.1
Definitie

‘Wijkgericht werken’ kan worden gezien als een vorm van politieke schaalverkleining. Hierbij wordt in de politieke besluitvorming en de gemeentelijke organisatie een grote - soms centrale - rol toebedeeld aan de buurten en de wijken (Boogers, 2007; 112). 
Bewoners, bewonersorganisaties en wijkgebonden bedrijven en instellingen hebben een inbreng in de ontwikkeling van gemeentelijk beleid en / of in de uitwerking van gemeentelijke plannen. Niet alleen het opstellen van Wijkontwikkelingsplannen is hierbij van belang, maar ook het contact met wethouders die een aantal wijken onder hun aandacht hebben en / of raadsleden die op locatie in een wijkcentrum vergaderen of die een wijkspreekuur houden (Boogers, 2007; 112). Overigens gebeurt dit niet in alle steden zoals blijkt uit het Actieprogramma Lokaal Bestuur (2007-2010): per gemeente wordt hier een eigen invulling aan gegeven (www.actieprogrammalokaalbestuur.nl). Daarnaast zijn er gemeenten die op experimentele basis met wijkbudgetten hebben gewerkt. Met deze budgetten kunnen groepen bewoners binnen gestelde kaders beslissen hoe ze hun leefomgeving inrichten (Boogers, 2007; 112).

Korsten et.al., (1998) omschrijven wijkgericht werken als het vormgeven van de leefomgeving door de gemeenten, hun burgers, bedrijven en maatschappelijke instellingen, waar vooral bij de grote gemeenten het grondgebied is opgedeeld in verschillende gebieden. In de wijkgerichte aanpak vallen meerdere portefeuilles waardoor er een bijdrage wordt geleverd aan de integraliteit van het werken (Korsten et.al., 1998; 297). De wijkgerichte aanpak is min of meer hetzelfde als de gebiedsgerichte aanpak, zij het iets kleinschaliger: het is een onderdeel ervan. Omdat gebiedsgericht werken in het collegeprogramma 2006-2010 tot uitgangspunt van de werkwijze van het college is gemaakt, staat dit fenomeen momenteel erg in de belangstelling, waarbij integraal beleid de boventoon voert (Gemeente Rotterdam, 2008a; 1). Omdat wijkaanpak en gebiedsgerichte aanpak zo dicht bij elkaar liggen, zal ook de definitie van gebiedsgericht werken gegeven worden zoals deze in de nota ‘Gebiedsgericht werken: de uitvoering’ geformuleerd wordt: 

”Gebiedsgericht werken is het werken vanuit de opgaven van de wijk, samenwerken met ondernemers en alle partners die in de wijk actief zijn om te komen tot het ontwikkelen, uitvoeren en implementeren van beleid dat aansluit bij de specifieke kenmerken en vraagstukken van het betreffende gebied en de doelgroepen in dat gebied” (Gemeente Rotterdam, 2008a; 4).

Wijkaanpak is een gebundelde en een gebiedsgerichte aanpak (Collegeprogramma ‘Met Raad en Daad’ 1998-2002). In de Samenvatting uitvoeringsprogramma’s van het collegeprogramma ‘Met Raad en Daad’ 1998-2002 staat het volgende geschreven:
“Wijkaanpak bestaat uit verschillende onderdelen, te weten: het versterken van de economie en de samenhang en het verbeteren van woningen en de woonomgeving”. 

Wijkaanpak gebeurt in de eerste plaats door initiatieven van buurtbewoners en buurtorganisaties te ondersteunen en te begeleiden. Ten tweede moeten er in de wijken zelf nieuwe plannen ontwikkeld en uitgevoerd worden. De ontwikkeling en uitvoering van nieuwe plannen gebeurt in samenwerking met diverse partners zoals gemeente, deelgemeenten, bedrijfsleven, woningcorporaties, maatschappelijke en culturele organisaties en bewoners. Zodra er samengewerkt moet worden met meerdere actoren in een beleidsarena is het van belang om coproductie toe te passen. Op deze manier wordt getracht ervoor te zorgen dat alle partijen op een gelijkwaardige wijze bij het proces betrokken worden. In de volgende subparagraaf zal de rol van coproductie in het beleidsproces verder toegelicht worden. 

2.2.2
Coproductie 

Het begrip ‘coproductie’ is onlosmakelijk verbonden met wijkgerichte benaderingen en houdt in: ‘het mee laten produceren in de totstandkoming van beslissingen door burgers, betrokkenen en belanghebbenden’ ((Tops et.al., 1996; 70). Als we dit vergelijken met bovenstaande definities van zowel wijk- als gebiedsgericht werken, dan zien we dat coproductie hierin ook duidelijk aanwezig is. Coproductie is enigszins te vergelijken met de poldercultuur die in Nederland heerst; door te overleggen, onderhandelen en uit te ruilen, wordt er geprobeerd tot bevredigende oplossingen voor ontembare problemen te komen (Bekkers, 2007; 208). Bekkers geeft de volgende definitie:

“Coproductie is een proces van gemeenschappelijke beeldvorming dat is gericht op de ontwikkeling van een gezamenlijke beleidspraktijk in een arena van wederzijds afhankelijke actoren” (Bekkers, 1996).

Wij leven in een complexe samenleving waarin het niet alleen voor de overheid, maar ook voor andere actoren steeds lastiger wordt om problemen alleen op te lossen of om gestelde doelstellingen te realiseren. Maatschappelijke vraagstukken die een beleidsmatig antwoord vereisen, worden omringd door vele van elkaar afhankelijke partijen, die allemaal het beleid in de voor hun gunstige richting willen sturen (Bekkers, 2007; 207). Actoren kunnen niet meer alleen een probleem aanpakken, simpelweg omdat ze daar de mogelijkheden niet of onvoldoende toe hebben. Daarom is samenwerking met diverse partners zoals gemeente, deelgemeenten, bedrijfsleven, woningcorporaties, maatschappelijke en culturele organisaties en bewoners onvermijdelijk geworden. Coproductie kan binnen verschillende contexten plaatsvinden waarvan een zeer belangrijke zich afspeelt in het domein van conflicten of problemen op buurt- en wijkniveau, ook wel de ‘dagelijkse leefomgeving’ genoemd (Tops, 1995; 18). De problemen die zich in de dagelijkse leefomgeving voordoen, betreffen de leefbaarheid en de sociale veiligheid en kunnen van alle gradaties zijn. 
Een belangrijk aspect in het besluitvormingsproces van beleid is, dat het proces kan stagneren als alle relevante actoren erbij worden betrokken en dat er daarentegen een vertekend beeld kan ontstaan van de in de buurten heersende opvattingen en voorkeuren als er te weinig actoren bij worden betrokken (Tops et.al., 1996; 97). De inzet van onder andere welzijnsorganisaties, woningcorporaties en het bedrijfsleven speelt een grote rol in het realiseren van coproductie. De betrokken partijen hebben allen tot doel om de conflicten en problemen in de wijken te reduceren en hun gezamenlijke inzet is hierbij van groot belang. Omdat maatschappelijke vraagstukken vaak vele soorten problemen omvatten, is het niet voldoende als bijvoorbeeld alleen een woningcorporatie zich gaat inzetten in een wijk. Het gaat juist om het samenspel van verschillende organisaties dat ervoor zorgt dat de wijk er in fysiek, economisch, veilig en sociaal opzicht op vooruit gaat. Daarom is het zo belangrijk dat de verschillende partijen met elkaar tot een gezamenlijk beleid komen waarin alle betrokkenen zich kunnen vinden. 

Omdat de problemen in eerste instantie de bewoners raken, is het noodzakelijk dat zij betrokken worden in het proces om de problemen op dit niveau aan te pakken. Hun inzet, deskundigheid en betrokkenheid is van groot belang om de problemen te achterhalen en aan te pakken. Hierop volgend dienen ook de overheidsinstellingen hun activiteiten en inzet op elkaar af te stemmen om op die manier één lijn te kunnen trekken tussen de bewoners en het bestuur. Zij moeten nader tot elkaar komen, wat geen eenvoudige opgave is. Het afsluiten van contracten kan hierbij nuttig zijn, omdat beide partijen op die manier op de hoogte zijn van hun rechten en plichten en omdat het bovendien een compensatie biedt voor de gedane inspanningen (Tops, 1995; 18). 

Er zijn verschillende vormen van coproductie te noemen waarbij het onderscheid zit in de achtergrond of het karakter van de actoren die samen met de lokale overheid in het proces worden betrokken. De vormen van coproductie richten zich achtereenvolgens op de volgende drie groepen: 

· Professionals van verschillende instellingen, zoals politie, openbaar ministerie, thuiszorg etc.;

· Professionals samen met vertegenwoordigers van maatschappelijke organisaties of het geïnstitutionaliseerde middenveld, zoals winkeliersverenigingen, bepaalde bewonersgroepen etc.;

· Burgers en organisaties, waarbij het gaat om sleutelfiguren voor zowel de burgers als voor de organisaties. Het opzetten van adhoc- comités die gericht zijn op bepaalde kwesties komt hier nog wel eens voor. 

(Tops et.al., 1996; 199). 

Binnen wijkgericht werken zijn alle drie de hierboven genoemde vormen te vinden. De verhouding zal niet in iedere wijk hetzelfde zijn, omdat de problemen en dus ook de manier van aanpak per wijk verschillen. Hoewel de verhouding per wijk anders kan zijn, is het een vaststaand feit dat veel gemeenten de laatste jaren volop aan het experimenteren zijn met een andere inrichting van complexe besluitvormingsprocessen waardoor de positie van de burger en maatschappelijke organisaties aanzienlijk verandert (Tops et.al., 1996). Dit is een belangrijke reden voor het tot stand komen van coproductie, omdat er een andere verhouding tussen het bestuur, de burger en de maatschappelijke organisaties ontstaat. 
In de volgende paragraaf komt wijkgericht werken in relatie tot integratie aan bod. Integratie draagt bij aan een nauwere samenwerking tussen beleidsterreinen en het meer betrekken van de burger bij het beleidsproces. Coproductie is dus ook gericht op integratie, omdat coproductie zich bezighoudt met de complexiteit van beleidsprocessen en de integrale aanpak die hiervoor nodig is. 

2.2.3
Integratie 
‘Wijkgericht werken’ is niet zomaar ontstaan. Het nam begin jaren negentig een aanvang met het concept ‘sociale vernieuwing’ waarbij decentralisatie en deregulering belangrijke begrippen waren. De gemeenten kregen het advies van het kabinet hun beleid meer op de wijken en de buurten te richten en de burger meer zeggenschap te geven (Wetenschappelijke Raad voor het regeringsbeleid (WRR), 2005; 38). Hierna volgde de stadsvernieuwing die overging in de stedelijke vernieuwing. In 1995 ontstond er een kader waarbinnen de sociale en stedelijke vernieuwing zich samenvoegden onder de naam het ‘grotestedenbeleid’ (GSB). 

Het doel van het GSB was het integraal aanpakken van fysieke, sociale en economische problemen. Ook werden er procesdoelstellingen geformuleerd, te weten actieve betrokkenheid van burgers, bedrijven en instellingen bij beleidsontwikkeling, prioritering en uitvoering, regionale afstemming en integrale gebiedsgerichte aanpak, voornamelijk in aandachtswijken (WRR, 2005; 40). Binnen dit kader werd er door de gemeenten veelvuldig voor de wijkaanpak gekozen, zodat er op een overzichtelijke manier gewerkt kon worden aan verschillende problemen. Zodoende kwam men van rijksoverheidsbeleid terecht bij gemeentelijk en zelfs deelgemeentelijk beleid; het beleid werd dus topdown geïntegreerd. Van hier uit kan gekeken worden naar de manier waarop er aan de wijkgerichte aanpak invulling gegeven wordt. Voor wat betreft de gemeente Rotterdam zijn er vier beleidspijlers te onderscheiden waar het collegeprogramma 2006-2010 op gebaseerd is, te weten veilig, wonen, sociaal en economie (www.rotterdam.nl). Deze pijlers vormen de basis voor het tot stand komen van de wijkgerichte aanpak en vanuit deze pijlers wordt ook het nieuwe gebiedsgericht werken van het huidige college vormgegeven. 

Uit de samenvatting van de Kaderstellende Notitie door het Rotterdamse college (2008) blijkt dat het meer effect heeft om vanuit bovengenoemde beleidsterreinen grootscheeps in enkele gebieden in te zetten, dan om de inzet over alle gebieden te verspreiden. ‘Gebiedsgericht werken’ houdt onder andere het optimaliseren van de synergiemogelijkheden tussen maatregelen op verschillende beleidsterreinen in. Hierdoor is de verwachting dat de efficiency en de effectiviteit van maatregelen vergroot zal worden en dat er draagvlak gerealiseerd wordt. Het is dus van groot belang dat er niet vanuit de optiek van één enkel beleidsterrein wordt gekeken, maar dat alle vier de beleidsterreinen er bij betrokken worden. Als programma’s niet op draagvlak uit de - lokale - maatschappij kunnen rekenen, kunnen de programma’s nog zo goed geschreven en aan elkaar gekoppeld zijn, het daadwerkelijk realiseren zal dan zeer lastig worden.

Het gaat hier om interactieve besluitvorming, immers de inbreng van burgers wordt meegewogen in het besluitvormingsproces om op deze manier draagvlak bij de burger te creëren (Boogers, 2007; 108). De integratie van het besluitvormingsproces wordt nog verder in de beleidskolom naar beneden geduwd. Hoewel er aan de ene kant wordt geprobeerd draagvlak voor overheidsbeleid bij de burger te creëren, is de burger zelf ook steeds meer verantwoordelijk voor zijn eigen deelname aan de samenleving. De burger integreert zogezegd op alle fronten, zowel in de besluitvorming als in de uitvoering. Hiermee nauw samenhangend is het begrip ‘decentralisatie’ waarbij bevoegdheden worden overgeheveld van hogere naar lagere niveaus en waarbij de lagere niveaus meer zeggenschap krijgen. In de volgende subparagraaf wordt hier dieper op ingegaan.

2.2.4
Decentralisatie 

Zoals uit de definitie van wijkgericht werken blijkt, speelt alles zich af op wijk- en buurtniveau, dus op lokaal schaalniveau. Een logische beredenering die hieruit voortvloeit, is dat gemeenten meer zeggenschap krijgen over hoe lokale vraagstukken aangepakt moeten worden. Dit is immers een manier om de lokale politiek beter bij de aard en schaal van lokale vraagstukken te laten aansluiten (Boogers, 2007; 110). Decentralisatie is het neerleggen van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden op een zo laag mogelijk niveau en zo dicht mogelijk bij de burger (www.wi.christenunie.nl). Volgens Derksen et.al. (2004) heeft decentralisatie ook een positieve invloed op de effectiviteit, omdat gemeenten een beter inzicht krijgen in de lokale omstandigheden. In de Decentralisatienota (1980) worden argumenten genoemd die pleiten voor decentralisatie:
· De grotere toegankelijkheid van het lokaal bestuur;

· Een efficiëntere beleidsvoering;

· Een meer effectieve beleidsvoering door grotere informatie over de doelgroep 

(Derksen et.al., 2004; 229).

Sommige steden zijn zelfs nog verder gegaan dan alleen decentraliseren, wat blijkt uit de volgende toelichting. Na de oorlog is er flink wat tijd, energie en geld gestoken in het bouwen van nieuwe woonwijken in de steden, met als gevolg dat bestaande wijken in voornamelijk de grote steden in de jaren daarna sterk verloederden (WRR, 2005; 34). Deze hoofdzakelijk nieuwbouwprojecten werden aangestuurd door speciaal daarvoor opgerichte projectgroepen die vanuit de gemeente(n) werden opgezet en bestonden uit winkeliers, bewoners, ambtenaren van de betrokken diensten en vertegenwoordigers van de woningcorporaties. Na verloop van tijd zagen de projectgroepen in dat nieuwbouw en restauratie niet voldoende waren en dat de inzet van fysiek en sociaal beheer onontkoombaar was. Dit werd dan ook het volgende doel van de projectgroepen die ondertussen steeds meer het levende voorbeeld werden van een intersectorale en probleemgerichte samenwerking tussen verschillende partijen (WRR, 2005; 34). 

In Amsterdam en Rotterdam leidden deze projectgroepen tot de totstandkoming van stadsdelen en deelgemeenten, ook wel ‘binnenstedelijke decentralisatie’ genoemd. In Den Haag bijvoorbeeld heeft het geleid tot deconcentratie van het gemeentelijke apparaat. Hierbij blijft de politiek-bestuurlijke verantwoordelijkheid op centraal niveau, maar een aantal taken van de ambtelijke organisatie wordt verspreid over zogenoemde ‘stadsdelen’. Veel andere gemeenten die de afstand tussen de burger, de wijk en de buurt wilden verkleinen, ondernamen ook stappen en gingen zaken op een kleiner binnengemeentelijk niveau organiseren (WRR, 2005; 34). 

Omdat de aandacht in deze studie zich uiteindelijk op vier wijkgerichte benaderingen in de gemeente Rotterdam richt, wordt het begrip decentralisatie met betrekking tot de deelgemeenten wat verder uitgediept. Zoals eerder gezegd, wordt er bij decentralisatie een deel van de politieke legitimering overgedragen aan de gemeenten en in het geval van Rotterdam ook aan de deelgemeenten. De verantwoordelijkheid gaat over naar het rechtstreeks gekozen bestuur van de deelgemeente die een gelijke structuur heeft als de gemeente, maar met geringere bevoegdheden (Derksen et.al., 2004; 222). In Rotterdam zijn de belangrijkste bevoegdheden van de deelgemeenten die op het gebied van welzijn, buitenruimte en ruimtelijke ordening. Zij hebben een klein ambtelijk apparaat en indien dit niet toereikend is, kunnen zij diensten ‘inhuren’ bij de gemeente (Derksen et.al., 2004; 222). 

De idee achter decentralisatie is het bestuur dichter bij de burger te brengen en de gemeentelijke diensten efficiënter en effectiever te laten werken (Simons, 2007; 11). Achterliggende gedachte is logischerwijs de verkleining van de kloof tussen burger en bestuur en ervoor zorg dragen dat de burger meer participeert. In dit verband is de bevinding die de Commissie Bestuurlijke Inrichting Rotterdam in oktober 2004 naar buiten bracht op zijn minst opmerkelijk te noemen:

“De schaal van de deelgemeente sluit niet aan bij de behoefte van de Rotterdammer, die zich eerder aangesproken voelt als het zijn directe leefomgeving (straat, buurt en wijk) betreft” (Simons, 2007; 15).

Ook de Commissie Relatie Burger - Overheid komt met dezelfde conclusie: de deelgemeentebesturen zijn er niet voldoende in geslaagd om de burger aan te spreken op een schaal die er voor hem toe doet en zodoende is het niet gelukt een bestuur te creëren dat dichtbij de burger staat (Gemeente Rotterdam, 2006b; 7). Dit is opmerkelijk, omdat de decentralisatie in de gemeente Rotterdam volgens deze onderzoeken dus kennelijk niet heeft geleid tot het gewenste resultaat. Deels zal dit te wijten zijn aan het feit dat decentralisatie in veel gemeenten in eerste instantie heeft geleid tot een verkokering van de ambtelijke en bestuurlijke organisatie (Korsten et.al., 1998: 297). Het wijkgericht werken kan dit bestrijden omdat, zoals eerder vermeld, een wijkgerichte aanpak betrekking heeft op meerdere portefeuilles, zodat samenwerking onontkoombaar is (Korsten et.al., 1998: 297). Dit draagt dus bij aan de integraliteit van beleid. 
Decentralisatie is geen garantie voor lokaal maatwerk, zo wordt gezegd in een artikel van het Wetenschappelijk Instituut van de ChristenUnie. Maar lokaal maatwerk komt al meer tot stand als er afwegingen gemaakt kunnen worden in de uitvoering binnen bepaalde wijken en dit wordt nog meer versterkt als meerdere beleidsterreinen integraal bekeken kunnen worden (www.wi.christenunie.nl). In de volgende subparagraaf wordt hier verder op ingegaan. 

2.2.5
Maatwerk
Maatwerk is een sleutelwoord bij het realiseren van projecten die tot zinvolle beleidsvorming moeten leiden. Er wordt geen beleid geschreven dat zomaar lukraak geïmplementeerd wordt. De ene aanpak kan voor een bepaalde wijk heel goed werken, terwijl deze voor een andere wijk zijn doel mist. De problemen die in de stad heersen, kunnen niet gestandaardiseerd worden. De aanpak en inzet die per wijk noodzakelijk zijn, kunnen nogal verschillen (Gemeente Rotterdam, 2008a; 1). Wijkaanpak wordt ingezet als basis voor verschillende dimensies:

· Stedelijke Herstructurering en duurzame ontwikkeling;

· Geïntegreerde aanpak van vraagstukken betreffende de leefbaarheid, de veiligheid en de toegankelijkheid en kwaliteit van buurtvoorzieningen en publieksdiensten;

· Modernisering van de lokale representatieve democratie;

· Activerend burgerschap en de ontwikkeling van gemeenschapszin.

(Denters, 2008; 58).

Voor het realiseren van deze vier dimensies is geen eenduidige aanpak aan te wijzen. Het bieden van maatwerk is dan ook noodzakelijk om tot een gestructureerde aanpak van de problemen in probleem- en achterstandswijken te komen. Maatwerk is niet iets dat vanuit de losse pols ingezet kan worden. Instellingen moeten duidelijke kaders formuleren waarbinnen de frontliniewerkers op het microniveau waarop zij werkzaam zijn meer bevoegdheden toebedeeld krijgen (Raad voor Maatschappelijk Ontwikkeling (RMO), 2001; 25). Op dit niveau speelt het instrument frontlijnsturing een grote rol, omdat het de uitvoerders meer zelfstandigheid en ruimte biedt voor eigen inzicht en daadkracht bij het realiseren van maatwerk. Een aanbeveling uit het adviesrapport van de RMO uit 2001 aan de minister van Grote Steden- en Integratiebeleid was dat de frontliniewerkers - in het geval van Rotterdam de deelgemeenteambtenaren - bij de uitvoering van plannen en projecten genoeg eigen beslissingsruimte en verantwoordelijkheden moesten krijgen, uiteraard binnen een vooraf vastgesteld kader (RMO, 2001; 31). Dit adviesrapport was gericht op maatwerk binnen het GSB. Zoals al eerder toegelicht, komt de wijkgerichte benadering voor een deel uit dit stedelijke beleid voort, vandaar ook dat ik deze adviezen over maatwerk meeneem in de beschrijving van maatwerk op wijkgericht niveau. 

De deelgemeenten zouden de experts bij uitstek kunnen en moeten zijn om maatwerk te leveren, omdat zij dicht bij de burger staan. Hoewel uit de vorige paragraaf is gebleken dat de burger helemaal niet zo enthousiast is over de deelgemeenten, zegt de Vereniging Rotterdamse Deelgemeenten dat zij laagdrempelig en herkenbaar zijn en benadrukken zij hun expertise op het gebied van dienstverlening en de integrale kijk van het deelgemeentebestuur op het eigen gebied (Gemeente Rotterdam, 2006b; 16). Er wordt hard gewerkt om deze zaken ook daadwerkelijk waar te maken. De deelgemeenten zijn hard bezig het gebiedsgericht werken in te voeren, waardoor zij beter passend maatwerk kunnen leveren. Om passend maatwerk te kunnen leveren, moeten de problemen goed in kaart gebracht zijn en moet er continu nieuwe informatie over de stand van zaken ten aanzien van de problematiek verzameld en geregistreerd worden. Om goed op de hoogte te blijven, is het van belang dat er mensen aangesteld worden die niet alleen vanuit kantoor het beleid uitwerken, maar die de wijken ingaan en zelf aanschouwen wat er nodig is en moet gebeuren om deze wijken er weer bovenop te krijgen. Deze mensen worden de ‘frontliniemedewerkers’ genoemd. 
Door de frontliniewerkers genoeg eigen beslissingsruimte en verantwoordelijkheden toe te bedelen, kan de aanpak die noodzakelijk is voor de lokale problematiek geformuleerd worden. De frontliniewerkers moeten eigenlijk een soort bemiddelingsrol innemen tussen de specifieke situatie, de wensen en de belemmeringen van de betrokkenen in de wijk en de doelstellingen van het beleid, waardoor maatwerk gecreëerd kan worden. Hierbij kan gedacht worden aan het doen van toezeggingen aan bewoners over de inrichting van de openbare ruimte of het maken van afspraken met andere frontliniewerkers over het aanbod (RMO, 2001; 25). Zorgen voor duidelijke kaders op microniveau alleen is niet voldoende om passend maatwerk aan te bieden. Op mesoniveau - het niveau waarop de instellingen en de gemeenten werkzaam zijn - moet de integratie van beleid, het afstemmen van initiatieven en het betrekken van relevante partners plaatsvinden. Door de samenwerking en afstemming op micro- en mesoniveau te stimuleren, wordt er meer ruimte gecreëerd voor een aanpak op maat (RMO, 2001; 25). 

De problemen in probleem- en achterstandswijken zijn complexe problemen die zich op verschillende schaalniveaus afspelen, waardoor een aanpak op maat noodzakelijk is. In de volgende paragraaf zal ingegaan worden op de schaal van de problemen binnen de grote steden en de effecten die wijkgericht werken teweegbrengt.

2.3
Schaal van de problemen en effecten van wijkgericht werken
‘Wijkgericht werken’ speelt zich op een kleinere schaal af dan ‘gebiedsgericht werken’. ‘Gebiedsgericht werken’ is een integrale manier van werken die voor een bepaald gebied binnen de gemeente of deelgemeente waarbinnen de wijkgerichte benaderingen vallen, geldt. Hoewel er veel positiefs te zeggen valt over de gebiedsgerichte aanpak, bestaat er een essentieel probleem dat in het licht van de functionaliteit bezien moet worden. Het betreft het territoriale beginsel: gebiedsgericht werken speelt zich af binnen een bepaald territorium, een afgegrensd gebied en een bepaalde schaal (Schaap et.al., 2000; 170). Dit is een fundamenteel beginsel van het begrip wat lastig kan zijn, omdat maatschappelijke problemen zich niet aan een bepaald gebied laten binden. 
Grote steden hebben meer dan in randgemeenten te kampen met een grote concentratie van maatschappelijke problemen, zoals criminaliteit, prostitutie, drugsproblemen, werkloosheid enz. (Derksen et.al., 2004; 152). De concentratie van maatschappelijke problemen hangt samen met de bestuurlijke problemen die zich in de grote steden voordoen en dan voornamelijk op het terrein van de bestuurlijke effectiviteit (Derksen et.al., 2004; 153). Maatschappelijke problemen zijn in grootstedelijke gebieden lastig op te lossen. De eerste oorzaak hiervoor is dat gemeentelijke grenzen niet aansluiten op de ruimtelijke schaal van de maatschappelijke problemen. De tweede oorzaak is dat de problemen en kansen in grootstedelijke gebieden ongelijk verdeeld zijn. Uit de laatste oorzaak vloeien twee soorten bestuurlijke problemen voort:
· De grote stad heeft een te smal draagvlak, omdat zij de problemen van de hele regio op haar schouders draagt  (Derksen et.al., 2004; 153):

In plaats van met alleen stedelijke problemen krijgt de stad te maken met regionale problemen die een ander oplossingskader vereisen dan kleinschalige problematiek. Om de effecten van deze grootstedelijke problemen aan te pakken, voert de Rijksoverheid het al eerder genoemde ‘Grotestedenbeleid’. Dit beleid biedt de grote steden extra ruimte om hun problematiek aan te pakken, maar de twijfels over het te smalle draagvlak van de grote steden om de grootstedelijke problematiek daadwerkelijk te kunnen tegengaan, blijven bestaan. 

· Veel maatschappelijke problemen rondom grote steden hebben een grensoverschrijdend karakter en kunnen niet door de stad in haar eentje opgelost worden (Derksen et.al., 2004; 155):
Verschillende gemeenten zouden zich gezamenlijk moeten inspannen om deze problematiek aan te pakken. In de praktijk is dit lastig vanwege het feit dat gemeenten autonoom zijn en het gezamenlijk oplossen van problemen hierdoor bemoeilijkt wordt. Toch zouden gemeenten hier aandacht aan moeten besteden, omdat problemen zoals woningbouw en woonruimteverdeling nu eenmaal regionale problemen zijn. 

Door de jaren heen is gebleken dat de grote steden steeds meer met dezelfde problemen te kampen kregen. Daarom is in 1995 het GSB ontwikkeld, waarbinnen de steden samen met het Rijk voor bepaalde thema’s afspraken maakten en verantwoording af moesten leggen over de te behalen doelen (WRR, 2005; 39). Het GSB was het begin van vele nationale projecten die stedelijk geïmplementeerd moesten worden. Veel steden kozen hierbij voor een wijkgerichte aanpak en langs deze weg ontstond de gedachte de burger meer in het proces en bij de uitvoering te betrekken. Uit een onderzoek daterend van 1991 bleek dat buurtbetrokkenheid en wijkgerichte aanpak nauw met elkaar samenhangen. Uit het onderzoek kwam naar voren dat als de buurtbetrokkenheid bevorderd wordt, maar er niet gelijktijdig geïnvesteerd wordt in de fysieke omgeving, een wijkgerichte aanpak zeer moeilijk van de grond komt (CEBEON, 1991; 34). Hieruit blijkt dat zaken goed op elkaar afgestemd moeten worden, omdat anders de aanpak van problemen kan leiden tot een ongewenst resultaat. 

De WRR heeft voor het rapport ‘Vertrouwen in de buurt’ (2005) een onderzoek gedaan om inzicht te bieden hoe mensen in hun directe leefomgeving kunnen bijdragen aan de aanpak van leefbaarheidproblemen. Uit dit onderzoek komt een zestal aspecten naar voren die door het creëren van meer buurtbetrokkenheid bijdragen aan het directe belang van de burger. Vermeld moet worden dat het onderzoek is uitgegaan van succesvolle gevallen en dat daardoor de praktijkgevallen mogelijk niet voor heel Nederland representatief zijn. De aspecten zijn:
· (Een gevoel van) veiligheid en geborgenheid via de lijnen van fysieke inrichting en buurtpreventie;

· Tegengaan van isolement van kwetsbare groepen of individuen met behulp van de sociale infrastructuur en de fysieke inrichting;

· Betere ontwikkelingskansen voor kinderen door het bij elkaar brengen van gezin, school en straat;

· Versterking van de basis voor sociaal vertrouwen door de eigen sociale voorzieningen in de buurt;

· Fysieke eigenheid en het bijbehorende eigenaarschap van de ‘eigen’ buurt;

· Sociale netwerken die kunnen bouwen op een goede sociale infrastructuur.

(WRR, 2005; 110).

Het blijkt dat het om problemen op wijkniveau gaat, dus problematiek op een laag schaalniveau. Het gaat om zaken die zich in de buurt en in de wijk afspelen, direct met de burger te maken hebben en daarom ook het beste binnen die leefomgeving opgelost kunnen worden. Vandaar dat Rotterdam en Amsterdam ervoor gekozen hebben stadsdeelraden in te stellen om de beslissingslijnen korter te maken en het traject te versnellen (Korsten et.al., 1998; 140). Het probleem bij te grote steden is immers dat het werkingsgebied te klein is ten opzichte van de totale oppervlakte van de gemeente, waardoor het verzamelen, doorgeven, toelichten, bekendmaken en ophelderen van informatie en belangen een traag en log proces gaat worden. Als we in Rotterdam spreken over de problemen die zich op wijkniveau voordoen, gaat het om deelgemeentelijke problematiek. De stedelijke doelstellingen en de deelgemeentelijke doelstellingen botsen nogal eens, omdat het college bepaalde doelstellingen kan formuleren waar de deelgemeenten het niet mee eens zijn of waar zij een andere invulling aan zouden willen geven. Ook de burger is het lang niet altijd eens met stedelijke doelstellingen; in het eerder genoemde onderzoek uit 1991 werd geconcludeerd dat de gemeente niet goed scoort bij bewoners als het gaat om de stedelijke aanpak van wijkproblemen. 

De topdown benadering die vaak gehanteerd wordt, droeg ook niet bij aan een betere verhouding tussen de gemeente en haar bewoners (CEBEON, 1991; 34). Om de band tussen de burger en de gemeente te versterken en om de participatie van de burger te vergroten, zijn er in Rotterdam deelgemeenten ingesteld, maar helaas blijkt uit de Rotterdamse Gordiaanse Knoop (2007) dat deze doelstellingen met de oprichting van het deelgemeentebestel niet bereikt zijn. De burger wil namelijk aangesproken worden op de schaal die voor hem van belang is, hij wil meer meedenken en meebeslissen met zaken die zijn eigen leefomgeving betreffen (Simons, 2007; 21).  
Er wordt hard aan gewerkt om deze band te versterken en om dit proces te versnellen, krijgt het gebiedsgericht werken steeds meer tijd en aandacht. De burger moet vaker betrokken worden en weten waar hij terecht kan, hetgeen onder andere gerealiseerd kan worden door de inzet van gebiedsmanagers. Gebiedsmanagers worden ingezet voor een duurzame verbetering van het sociale klimaat in het kader van het verbeteren van de leefomgeving in stadswijken, de participatie van burgers en de sociale binding van inwoners met hun omgeving door het Rotterdamse stadsbestuur (Binnenlands Bestuur, 2008; 27). 

Bij de wijkaanpak moet gewaakt worden voor het verplaatsen van de problemen: het probleem in de ene wijk of deelgemeente wordt opgelost en uitgeroeid, maar vervolgens steekt hetzelfde probleem in een andere wijk of deelgemeente de kop op. De problemen in achterstandswijken zijn divers en complex en hierdoor niet eenvoudig aan te pakken. Om het hele beleidsproces, de uitwerking en de uitvoering te ondersteunen en te vereenvoudigen, kunnen er diverse instrumenten ingezet worden bij wijkgericht werken. In de volgende paragraaf komen vier van deze instrumenten aan bod. 

2.4
Instrumenten van wijkgericht werken

De instrumenten frontlijnsturing, ketenmanagement, Wijkontwikkelingsplannen en Wijkgebonden Leefbaarheidbudgetten kunnen alle vier ingezet worden om bepaalde onderdelen van wijkgericht werken te ondersteunen en beter en sneller te laten verlopen. De gekozen instrumenten hebben betrekking op de uitvoering van beleid, het opstellen van een integraal beleidskader en op het toekennen van budgetten aan burgers. Door het behandelen van deze instrumenten wil ik inzicht bieden in de verschillende mogelijkheden die het toepassen van wijkgericht werken biedt en tegelijkertijd duidelijk maken dat de instrumenten ook naast elkaar gebruikt kunnen worden om tot een optimaal effect te komen. 

2.4.1
Frontlijnsturing

Frontlijnsturing zorgt ervoor dat wijkgericht werken wordt uitgevoerd in samenspraak met diegenen die er het meeste bij gebaat zijn, namelijk de bewoners van de desbetreffende wijk. Het is een nog vrij jong fenomeen, bedacht door de heren Tops & Hartman (2005). Zij waren bezig met het zoeken naar een effectieve aanpak van leefbaarheid en veiligheid in complexe wijken in grote steden en hebben gedurende deze zoektocht een nieuwe kijk op organiseren en sturen ontwikkeld, die zij ‘frontlijnsturing’ hebben genoemd (Molenaar, 2007; 7). Tops en Hartman (2005) formuleren frontlijnsturing als volgt:

‘Het sturen en organiseren van wat nodig is om concrete vraagstukken van burgers en buurten aan te pakken, maar wel in verbinding met de gewenste beleidsrichting’. 

De zogenaamde ‘frontlijnwerkers’, de professionals en vrijwilligers, vormen de belangrijkste motor binnen het frontlijnwerken. Gedacht moet worden aan opbouwwerkers, wijkagenten, jongerenwerkers, consulenten en beheerders van woningcorporaties, wijkambtenaren, organisaties van bewoners en ondernemers, onderwijzers en gezondheidswerkers (Molenaar, 2007; 6). Deze groep weet exact met wat voor problemen bewoners in aanraking kunnen komen in de wijken en zijn op de hoogte van alles wat zich in de wijk afspeelt. Ook kan zij bepalen hoe nieuwe maatregelen hun weerslag in de wijk zullen hebben en heeft zij een duidelijk zicht op welke kansen zich in de wijken voordoen en waar er oplossingen voor gezocht moeten worden. 

Frontlijnsturing is een benaderingswijze die zich op de uitvoering van beleid op wijkniveau richt, waarbij oplossingen in samenwerking met professionals en burgers worden ontwikkeld (Molenaar, 2007; 10). Hoewel de samenwerking tussen de professionals en vrijwilligers van groot belang is om de uitvoering zo goed mogelijk te laten verlopen, is ook de samenwerking tussen de bestuurders en / of managers die boven hen staan zeer belangrijk. De wethouders maken over het algemeen samen met hun ambtenaren en de directeuren van corporaties en welzijninstellingen plannen om de leefbaarheid in wijken aan te pakken en om de maatschappelijke positie van bewoners te verbeteren (Molenaar, 2007; 6). Duidelijk is dat de frontlijnwerkers veel dichter bij de burger staan dan de bestuurders en dat zij over een enorme schat aan informatie beschikken over alles wat zich in de wijken afspeelt. De bestuurders weten vaak niet wat er zich in de wijk afspeelt en schrijven beleid op basis van wat zij horen en vernemen van onder andere de frontlijnwerkers. Vandaar dat een goede band tussen deze groepen kan bijdragen aan het maken van effectief beleid. Wel moet er voor worden gewaakt dat de professionals en vrijwilligers niet slechts een doorgeefluik worden voor de beleidsmakers, zij moeten ook ruimte krijgen om daadwerkelijk te kunnen handelen (KennisNetwerk, 2006; 2). Het feit dat zij vaak beter op de hoogte zijn van hoe het er echt aan toe gaat in de wijken wil niet zeggen dat zij willekeurig mogen handelen, de frontlijnwerkers hebben zich te houden aan de politieke richting van het gemeentebestuur of aan de missie van de organisatie waarvoor zij werken (Molenaar, 2007; 12). 

Frontlijnsturing is een instrument dat volledig is toegespitst op wijkgericht werken en betrekt de bewoners uit de wijken bij de uitvoering daarvan. Hoewel de frontlijnwerkers contact onderhouden met de beleidsmakers, blijft deze laatste groep voor hun informatie grotendeels afhankelijk van de frontlijnwerkers en de bewoners. Bij ketenmanagement ligt dit enigszins anders. Dit speelt zich in eerste instantie vooral op hogere schaalniveaus af, hoewel het uiteindelijk ook zijn doorwerking heeft op lagere schaalniveaus. In de volgende subparagraaf wordt dit verder toegelicht. 

2.4.2
Ketenmanagement

Ketenmanagement is een veelomvattend instrument, reden waarom ik gekozen heb om twee definities van het begrip binnen de publieke sector te hanteren. De eerste is een omschrijving van Het Instituut Nederlandse Kwaliteit (INK), een stichting die zowel profit- als non-profitorganisaties ondersteunt om tot excellente prestaties te komen (www.ink.nl): 

“Binnen de publieke sector is ketenmanagement slechts een algemeen label voor al die soorten initiatieven die betrekking hebben op het structureren van relaties tussen (delen van) organisaties, processen en doelgroepen, die samen de doelmatigheid en doeltreffendheid van een vastgelegd beleid bepalen” (Werkgroep Instituut Nederlandse Kwaliteit, 2005; 5).

Duivenboden et.al., (2000) geven de volgende definitie van ketenmanagement die wat dieper op het begrip ingaat dan de eerder genoemde:

‘Ketenmanagement biedt de publieke sector mogelijkheden om ketens van overheidsactiviteiten integraal te besturen en de relaties tussen de verschillende schakels in termen van taken, bevoegdheden, verantwoordelijkheden en rollen te expliciteren en de wederzijdse afhankelijkheden in termen van communicatie, samenwerking en uitwisseling van kennis, informatie en gegevens te organiseren’. 

Binnen de publieke sector hebben zich de laatste jaren heel veel veranderingsoperaties afgespeeld zoals decentralisatie, verzelfstandiging, afstoting enz. Door al deze acties ontstaat er meer behoefte aan een betere communicatie en samenwerking tussen de verschillende organisaties. Zij zien in dat ze steeds afhankelijker van elkaar worden als het gaat om zaken met betrekking tot beleid, kennis en informatie. Om die reden worden er vaker gezamenlijke acties ondernomen om verbeteringen door te voeren in de doelmatigheid en doeltreffendheid van beleid en in de dienstverlening aan de burger (Duivenboden et.al., 2000; 15). De toename van de verbindingen tussen publieke organisaties, publieke organisaties onderling en de verbindingen met private organisaties leidt ertoe dat de eisen die aan de eerder genoemde onderlinge communicatie en samenwerking worden gesteld, steeds hoger worden. Er zijn diverse redenen te noemen waardoor de publieke sector er niet onderuit kan om meer samen te werken in de keten. Een zeer belangrijke reden, die ook terugslaat op de ‘wicked problems’ waar de grote steden mee te maken hebben, is dat vraagstukken in de samenleving de beïnvloedingsmogelijkheden van de verschillende afzonderlijke ketenschakels overstijgen (INK, 2005; 6). Daarbij moet men denken aan vraagstukken als veiligheid, kwaliteit en beschikbaarheid van de zorg, sociale samenhang enz. Partijen worden min of meer gedwongen met elkaar samen te werken, omdat zij anders geen kans van slagen hebben om deze complexe vraagstukken op te lossen. 

Ook binnen het gebiedsgericht en wijkgericht werken vindt ketenmanagement plaats. Uit de ‘Uitvoeringsnota Gebiedsgericht werken’ van de gemeente Rotterdam komt naar voren dat integrale beleidsontwikkeling en samenwerking met externe partners niet te vermijden is, willen overheden de uitvoering van het ruimtelijke, economische en sociale beleid - die van elkaar afhankelijk zijn en elkaar beïnvloeden - op een goede manier naar buiten brengen (Gemeente Rotterdam, 2008a; 1). Uit de nota blijkt ook dat er binnen gebiedsgericht werken veel aspecten van ketenmanagement aanwezig zijn. Een voorbeeld hiervan is het samenbrengen van de bevoegdheden, middelen en uitvoeringscapaciteit van het college en de deelgemeentebesturen om zo tot een samenhangende aanpak van problemen in Rotterdamse wijken te komen (Gemeente Rotterdam, 2008a; 2). 

Ketenmanagement vloeit door naar de wijkgerichte benaderingen: om goede programma’s te schrijven, moet er samengewerkt, overlegd en onderhandeld worden om zo tot een voor alle partijen bevredigend resultaat te komen. Programma’s worden vaak geschreven binnen het kader van grotere plannen, zodat ze op elkaar afgestemd kunnen worden. In de volgende paragraaf komt het Wijkontwikkelingsplan aan de orde, een instrument dat in veel steden ingezet wordt om vorm te geven aan de toekomst van hun wijken.

2.4.3
Wijkontwikkelingsplannen

Het Wijkontwikkelingsplan (WOP) is de naam van een algemeen plan waar steden hun eigen invulling aan kunnen geven om de gestelde doelstellingen in hun wijken te bereiken. Iedere stad hanteert dus zijn eigen concept van het WOP, mits zij uiteraard kiest voor het ontwikkelen van een WOP. Om het WOP als instrument toe te lichten, is het niet noodzakelijk om inhoudelijk op WOPs in te gaan. Door gebruik te maken van vier bronnen met betrekking tot de WOPs van enkele steden, zal er een globaal beeld van deze speciale wijkplannen geschetst worden, waarbij de doelstellingen en de achterliggende gedachte van de plannen centraal staan. In een notitie die de gemeente Waalwijk voorafgaand aan het opstellen van WOPs als kader heeft gebruikt, komt een vrij algemene omschrijving van wat een WOP precies is naar voren: 

“Een Wijkontwikkelingsplan is een maatgevend integraal beleidskader waarmee de gemeente en haar partners de komende 10 jaar aan een wijk gaan werken. Bovendien geeft een Wijkontwikkelingsplan sturing aan een brede spreiding van beleidsinitiatieven gericht op een gebied” (www.waalwijk.nl). 

Het realiseren van een WOP begint met een uitgebreide analyse, hierna volgt het verwoorden van een visie op een gebied en het eindigt met het formuleren van meerdere maatregelen (Kensen, 2000; 2). Alle opgestelde WOPs worden gebaseerd op een toekomstvisie. In Leiden bijvoorbeeld is het WOP de basis voor de sociale, economische en fysieke impulsen binnen de wijk en heeft het WOP dus als doel tijdig te investeren in de wijk om te voorkomen dat de wijk verslechtert (www.leiden.nl). Met het WOP worden concrete voorstellen voor programma’s en projecten gedaan. Het WOP in Zevenhuizen heeft als belangrijkste doelstelling het versterken van de kwaliteit van het leefklimaat en de woningmarktpositie van de wijk (www.zevenhuizenkrijgtkleur.nl). 

Het maken en uitvoeren van de WOPs wordt gezien als de concretisering van het gebiedsgericht werken - en indirect het wijkgericht werken - anders gezegd, een WOP is een handvest voor deze werkwijze. Gebiedsgericht werken is een werkwijze die als belangrijkste doelen de leefbaarheid, veiligheid en sociale samenhang in de wijk nastreeft. Om dit te bereiken is een combinatie van allerlei factoren noodzakelijk, maar het begint door gezamenlijke inspanningen van alle betrokken actoren te bundelen. Ook richt deze werkwijze zich op het versterken van de zelfstandigheid van de burger, dit wordt gedaan door de voorzieningen die hierop betrekking hebben zo dicht mogelijk op het niveau van de burger aan te bieden (www.waalwijk.nl). Bij het opstellen van WOPs staat de mening en visie van de burger centraal, maar ook onderzoeken die zijn gedaan naar hoe de burger zijn leven ervaart en beleeft, de zogenaamde ‘leefbaarheidonderzoeken’ doen mee in het opstarten van een WOP (www.waalwijk.nl). 

Het vorenstaande wordt ook wel de ‘bottom-up benadering’ genoemd: er wordt van onderaf nieuwe informatie verzameld om het plan de beste invulling te geven. Hier tegenover staat de ‘topdown benadering’: er wordt naar bestaand beleid en ontwikkelingen gekeken en de hieruit af te leiden informatie wordt gebruikt voor de invulling van het WOP. Van groot belang bij het opstellen van WOPs is dat de inbreng van de burger een grote rol speelt en dat ook echt verwacht wordt dat hij die rol inneemt. Dit uit zich zoals gezegd door de mening en de visie van de burger mee te nemen bij het ontwikkelen van een WOP, maar ook door het bepalen van de agenda voor de wijk, het aandragen van onderwerpen die in het belang zijn van de veiligheid en leefbaarheid in de eigen wijk en als sluitstuk het zelf mee werken aan het realiseren van sociale samenhang en leefbaarheid (www.waalwijk.nl). 

Hoewel bij de WOPs de burger een grote en centrale rol inneemt en het WOP ook zoveel mogelijk opgesteld wordt vanuit de beleving van de burger, heeft de burger geen financiële inspraak. In de volgende subparagraaf komt het instrument ‘Wijkgebonden Leefbaarheidbudget’ aan bod waarbij de burger ook financieel mee kan beslissen. 

2.4.4
Wijkgebonden Leefbaarheidbudgetten
Het Wijkgebonden Leefbaarheidbudget (WGLB) is als een experiment ontstaan om de sociale infrastructuur te versterken en richt zich voornamelijk op:

· Het leefbaarder maken van wijken;

· Het meer betrekken van bewoners bij hun leefomgeving;

· Het wijkgericht werken vorm geven;

· Het ontwikkelen van instrumenten voor vraagsturing

(Huygen et.al., 2004; 7).

Om erachter te komen of het WGLB dienst kon doen als vraagsturingsinstrument heeft het Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) tien jaar geleden een verkenning laten verrichten in de vorm van twee scans. De stuurgroep die hiervoor was aangesteld zag veel potentie in het WGLB (Huygen, 2007; 15). Het bleek een aanvulling te zijn op de beleidsdoelstelling van het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM) en VWS, welke doelstelling streeft naar een integrale aanpak van de fysieke, sociale en economische vernieuwing (Huygen et.al., 2004; 13). Zoals we naar aanleiding van de voorgaande paragrafen kunnen concluderen, streven gemeenten en deelgemeenten ernaar de burger meer te betrekken in de uitwerking en de uitvoering van het beleidsproces. Omdat deze samenwerking of coproductie nog niet optimaal is, wordt er door de gemeenten steeds meer geëxperimenteerd met het uit handen geven van de eigen macht, oftewel: de burger krijgt gematigde invloed en zeggenschap over bestedingen voor extra activiteiten en maatregelen in zijn eigen leefomgeving (Van der Jagt et.al., 2001; 5). 

Wijkgericht werken wordt wel gezien als een poging om beter bij de beleving en de vragen van de bewoners van de wijk aan te sluiten en het WGLB sluit daar erg goed bij aan: dit instrument wordt ingezet om meer aansluiting met de burger te realiseren. Uit het evaluatierapport over WGLBs uitgevoerd door het Verwey Jonker instituut in 2004, komt duidelijk naar voren dat het WGLB een modern instrument is, omdat het erg inspeelt op de rol van de burger en vooral op de verhoudingen tussen de burger, de overheid en andere instellingen (Huygen et.al., 2004; 10). De wijkaanpak is terug van weggeweest, steeds meer steden proberen gebiedsgericht te werken, met de wijkbenaderingen in de hoofdrol. Hierbij is de betrokkenheid van de burger onontbeerlijk geworden en om die betrokkenheid zo hecht mogelijk te laten worden, moet de burger op alle fronten mee kunnen beslissen, dus ook in financieel opzicht. 

Met het nader toelichten van vier belangrijke instrumenten binnen het wijkgericht werken is duidelijk geworden dat alle vier de instrumenten een ander aspect van wijkgericht werken belichamen. Frontlijnsturing is gericht op de uitvoering, ketenmanagement op de relaties tussen alle betrokken actoren in het beleidsproces, het WOP is een beleidskader waarin de plannen voor een wijk worden neergelegd en het WGLB zorgt ervoor dat de burger zich met de bestedingen mag gaan bemoeien. Gemeenschappelijke overeenkomst tussen de vier instrumenten is de samenwerking ofwel coproductie tussen de betrokken actoren. Geen van de vier instrumenten kan goed functioneren als niet alle partijen met elkaar zouden overleggen en onderhandelen en daarnaast elkaar gelijkwaardig behandelen. Ook komt duidelijk naar voren dat de burger steeds meer centraal komt te staan en dat de overheid een kanteling ondergaat naar vraaggerichtheid. In de volgende paragraaf komt dit fenomeen uitgebreid aan de orde.
2.5
Organisatie van wijkgericht werken
Beleid komt tegenwoordig steeds meer tot stand in een zogenaamde ‘arena’, een maatschappelijk georganiseerd of ongeorganiseerd terrein van overheden en burgers (Korsten et.al., 1998; 298). Het is niet meer vanzelfsprekend dat de burger de overheid blindelings vertrouwt en dat hij de legitimiteit van de overheid niet in twijfel trekt. Ook overlappen het private en publieke domein elkaar steeds meer en komt de overheid steeds dichterbij in het leven van de burger. Daar tegenover bemoeit de burger zich steeds meer met overheidszaken. Hieruit voortvloeiend komt het begrip ‘interactieve beleidsvorming’ naar voren: burgers moeten gezamenlijk met overheden beleid maken en uitvoeren (Korsten et.al., 1996; 299). De invoering van interactieve beleidsvorming brengt een ommezwaai in de werkwijze van de ambtenaren met zich mee: in plaats van binnen naar buiten moeten zij van buiten naar binnen gaan werken (Korsten et.al., 1996; 299). Deze ommezwaai in de werkwijze vergt het nodige aanpassingsvermogen en een verandering van de mentaliteit van de ambtenaren, hetgeen in de praktijk nogal lastig blijkt te zijn, omdat veranderingsprocessen worden gezien als leerprocessen en deze hebben aandacht en geduld nodig. Het voornaamste aspect hierbij is de organisatiecultuur, waarbij de menselijke interactie een grote rol speelt. Mensen kunnen niet zomaar hun dagelijkse gang van zaken veranderen, dit heeft tijd nodig. Het zijn geen technische projecten die van de één op de andere dag doorgevoerd kunnen worden (Korsten et.al., 1998; 302). 

Steden als Tilburg, Moerdijk en Delft hebben hun ambtelijk apparaat en bestuurlijke processen gekanteld om beter aan de vraag van de burger te kunnen voldoen (WRR, 2002; 135). De organisaties verschuiven dus van aanbodgericht naar vraaggericht. In deze ‘nieuwe’ organisatievorm verwerven de bewoners en frontliniewerkers een sterkere positie, omdat zij bepalen wat ze nodig achten en waar ze om vragen. De frontliniewerkers functioneren min of meer als bemiddelaar tussen alles wat er in de wijk gebeurt en de doelstellingen van het beleid. Zij bevinden zich op de plaats waar het allemaal gebeurt, namelijk tussen de bewoners van de wijken. De frontliniemedewerkers hebben zo de grootste kans direct in te kunnen spelen op de behoefte van de burger. 
De ‘back office’ wordt steeds meer ingezet ten dienste van het ‘front office’, wat wederom de kanteling van de organisaties tentoonspreidt (RMO, 2001; 25). In de gemeente Rotterdam heeft de aanpak tot verbetering van de gemeentelijke dienstverlening zelfs geleid tot een dienstverleningsstructuur met een front- een mid- en een back office (Gemeente Rotterdam, 2006a; 2). Het front office onderhoudt in principe alle contacten met de klanten, het mid office is de virtuele tussenpersoon die ervoor zorgt dat het op alle fronten tussen de front- en de back office vlekkeloos verloopt en de back office behoudt zijn vakspecialisten in het geval het front office geen antwoord heeft op vragen van de burger. Hieruit blijkt wel hoe groot de rol van het front office is geworden, zij is uitgegroeid tot het gezicht van de hele gemeentelijke en deelgemeentelijke organisatie. Het doel van de kanteling moet onder meer worden gezocht in een betere aansluiting van producten op de behoeften van de burger en in een betere aansturing van de ambtenaren (WRR, 2002; 135). De overheid moet een sterke ondersteunende rol uitoefenen en initiatieven uit de buurt moeten meer ruimte krijgen. Om dit te realiseren moet de organisatie anders ingericht worden, de focus moet komen te liggen waar deze noodzakelijk is: dichter naar de wijken en de burger toe. 

De gemeente Tilburg heeft furore gemaakt met het in de jaren ’80 ontwikkelde ‘Tilburgs model’. In dit model hebben diensten een grote mate van zelfbestuur en werken zij zeer bedrijfsmatig (www.matrix.e-overheid.nl). De gemeente groeit sinds de jaren ’90 toe naar een klantgerichte organisatie. Kenmerken hiervan zijn daadkrachtig werken en interactief beleid, begrippen die men ook bij wijkgericht werken kan plaatsen. Gesteld kan worden dat wijkgericht werken er baat bij heeft dat gemeenten hun organisaties kantelen. Als er namelijk van hogerop in de organisatie al maatregelen genomen worden om zaken anders aan te pakken, in dit geval dus het klantgerichter werken, dan zal dat zijn doorwerking hebben naar lagere niveaus. Wijkgerichte benaderingen hebben vaak met meerdere diensten te maken aangezien zij meerdere problemen tegelijk in een wijk proberen aan te pakken. Er is dus baat bij meer afstemming tussen de diensten onderling, tussen de gemeente en de diensten en tussen de deelgemeenten en de diensten. Vooral de relatie tussen de diensten en de deelgemeenten is niet altijd even goed. Dit blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat toen Leefbaar Rotterdam aan de macht was tussen 2002 en 2006, zij de deelgemeenten het liefst af wilde schaffen en de diensten voornamelijk in opdracht van het college en zichzelf werkten. Het is natuurlijk nogal een ommezwaai als met de komst van het nieuwe college de deelgemeenten een groot stuk van de regie in handen krijgen, zelf de invulling aan programma’s moeten gaan geven en de diensten moeten inhuren voor de uitvoering daarvan. Ook wat betreft het gebiedsgericht werken verandert er nogal wat aan de werkwijze van de diensten. Zij moeten veel meer overleggen met de deelgemeenten over wat er in de wijken moet gebeuren. Er moeten afspraken gemaakt worden, intern moeten er opdrachten gegeven worden en tevens moeten er intern diensten en producten verrekend worden. 

Kortom, het bestuur bepaalt de ‘wat’ vraag en de ambtelijke organisatie de ‘hoe’ vraag (www.matrix.e-overheid.nl). Samenhangend met de kanteling van vraag- naar aanbodgericht hangt de overstap van sectoraal naar integraal beleid. Eerder is toegelicht dat leefbaarheidsproblemen in wijken niet onder één sector te scharen zijn, het zijn complexe, veelzijdige problemen. Hieruit concluderend klinkt het aannemelijk dat om deze problemen op te lossen verschillende sectoren met elkaar moeten samenwerken, om op deze wijze de wijk- en buurtproblematiek in zijn geheel te kunnen bestrijden (WRR, 2002; 122). Helaas wordt deze samenwerking door het optreden van verkokering nogal eens bemoeilijkt. 
In de klassieke bureaucratie leverde integratie aan de top van de organisatie een bijdrage aan het bewerkstelligen van een efficiënte en effectieve organisatie, maar in de tegenwoordige bureaucratie leidt dit alleen maar tot verkokering (Ringeling et.al., 1998; 13). Verkokering kan omschreven worden als een ‘innige en gesloten omarming van sectorale belangen in overheidsbureaucratie, maatschappelijk middenveld en politiek, waarbij de integratie van beleid ver te zoeken is’ (Ringeling et.al., 1998; 14). Daarom was de overgang van sectoraal naar integraal beleid bijna onoverkomelijk. Zodoende is door de jaren heen steeds meer gekozen voor één overheidsloket, waar de burger voor al zijn vragen terecht kan en niet van de ene instantie naar de andere wordt gestuurd. Voor bewoners en frontliniemedewerkers was dit een verademing, omdat de afhandeling van hun vragen en problemen veel sneller verliep en omdat de overheid veel toegankelijker en herkenbaarder werd (Gemeente Rotterdam, 2006a; 2). In Rotterdam worden de oorspronkelijke kokers, de gemeentelijke diensten zoals de dienst Jeugd, Onderwijs en Sport (JOS), omgezet naar dienstverlenende instanties en moeten zij als ketens met elkaar gaan opereren (Gemeente Rotterdam, 2006a; 2). Opnieuw een voorbeeld van een grote ontwikkeling op het gebied van de kanteling van de gemeentelijke en deelgemeentelijke organisatie. 

In de volgende paragraaf worden er kritische factoren besproken waaraan de vier benaderingen uiteindelijk getoetst zullen worden.
2.6
Kritische factoren van wijkgericht werken
Door naar de kwaliteit van de wijk en de sociale verbanden te kijken en vervolgens dieper in te gaan op de coproductie van beleid en de aard van de problematiek, kunnen er algemene kritische factoren ten aanzien van wijkgericht werken geformuleerd worden. In het kader van de analyse van de vier Rotterdamse benaderingen die in deze studie aan de orde komen, zal ik mij beperken tot de bespreking van de voor deze analyse  relevante kritische factoren. 

2.6.1
Rol en positie van de burger in de wijk


Het GSB is gericht op het versterken van de economische en sociale functies van een aantal grote en middelgrote steden, waardoor er een verschuiving van de focus van landelijk naar stads- en regioniveau plaats vindt. De aanpak van de sociale achterstand, leefbaarheid en veiligheid in de probleem- en aandachtswijken blijft in de praktijk echter een belangrijke pijler van beleid (Denters, 2008; 58). In de GSB- periode gaat de wijkgerichte aanpak steeds meer overheersen, wat zich uit in diverse wijkgerichte programma’s en projecten. Als in 2005 het rapport ‘Vertrouwen in de Buurt’ van de WRR verschijnt, is het belang van de wijkgerichte benadering een feit (Denters., 2008; 59). In dit rapport van de WRR speelt het leefbaarheidvraagstuk een prominente rol en komt de raad tot de conclusie dat burgers in hun directe leefomgeving worden geconfronteerd met leefbaarheidvraagstukken, waarvan zij het gevoel hebben dat ze niet of niet voldoende worden aangepakt (Denters, 2008; 59). De leefbaarheid in een wijk omvat een groot aantal aspecten dat eraan bijdraagt of de burger er al dan niet prettig woont. Verderop zal het begrip leefbaarheid uitgebreid toegelicht worden. 

Wijkgerichte benaderingen worden voornamelijk ingezet in achterstand- of probleemwijken, wijken waar onveiligheid, anonimiteit, afnemend welzijn, criminaliteit en vervreemding de overhand hebben (WRR, 2005; 19). De oorzaak van al deze gevolgen moet onder andere gezocht worden in de afname van de sociale cohesie in wijken. Sociale cohesie is een meerduidig en meerdimensionaal begrip waar vele definities van te geven zijn (Hart de, 2002; 17). Het is een belangrijke factor om de leefbaarheid en veiligheid in wijken te analyseren. Ik beperk me hier tot het noemen van enkele indicatoren van sociale cohesie op wijkniveau, om het begrip op die manier wat meer in te kaderen: 

· De sociale kwaliteit van relaties met buurtgenoten;

· Het zich thuis voelen in de buurt;

· De gehechtheid aan de buurt;

· Het gevoel van medeverantwoordelijkheid voor de leefbaarheid van de buurt 

(Hart de, 2002; 22).

Feitelijk zou de aanpak van de afname van de sociale cohesie moeten liggen in de versterking van de sociale verbanden in de directe leefomgeving, maar in de praktijk blijkt dit een te simpele voorstelling van zaken. Het rapport ‘Vertrouwen in de buurt’ (2005) concludeert dat activiteiten van burgers in hun eigen buurt of wijk eraan bij kunnen dragen leefbaarheidproblemen aan te pakken. Deze leefbaarheidvraagstukken zijn achtereenvolgens; de fysieke inrichting, veiligheid, onderwijs en kinderopvang en de sociale infrastructuur (WRR, 2005; 110). Bij fysieke inrichting moet men denken aan de inrichting van de wijken, het woningaanbod, investeringen in wijken, de beweegruimte en de voorzieningen die de wijk biedt, eigenlijk aan alles wat men kan zien en waar men gebruik van kan maken in de wijk. De veiligheid gaat over hoe veilig de mensen zich voelen in hun wijk, durven ze ‘s- avonds over straat, is er veel criminaliteit, zijn er veel overvallen enz. Onderwijs en kinderopvang zijn van groot belang in wijken om ervoor te zorgen dat de kinderen zich goed kunnen ontwikkelen en dat ze na school goed opgevangen worden. Bovendien moeten de school en de kinderopvang ook gezien worden als sociale ontmoetingsplaatsen, zowel voor de kinderen als voor de ouders. De sociale infrastructuur houdt zich bezig met het tegengaan van het in een isolement raken van mensen en het opbouwen van sociale netwerken. 

Uit deze conclusie volgt dat bepaalde problemen op wijkniveau relatief eenvoudig opgelost of tegengegaan kunnen worden, namelijk door meer buurtbetrokkenheid van de burger. Uit het veldonderzoek dat de WRR heeft uitgevoerd, komen aspecten naar voren die aantonen dat meer buurtbetrokkenheid daadwerkelijk bijdraagt aan de volgende zaken:
· Gevoel van veiligheid en geborgenheid;

· Tegengaan van isolement van kwetsbare groepen of individuen;

· Betere ontwikkelingskansen voor kinderen;

· Versterking van de basis voor sociaal vertrouwen;

· Fysieke eigenheid;

· Sociale netwerken die kunnen bouwen op een adequate sociale infrastructuur

(WRR, 2005; 110).

Helaas zijn er ook ontwikkelingen in wijken die de inbreng van bewoners juist bemoeilijken. Uit een onderzoek daterend van 2002 uitgevoerd door het Verwey Jonker Instituut over de kracht van de lokale samenleving, komen de volgende constateringen naar voren:

· De sociale verbanden in wijken zijn losser geworden en mensen zijn voor wat betreft hun sociale contacten en activiteiten niet meer per definitie aan de eigen buurt gebonden. Anders gezegd: ‘De wijk of buurt is minder vanzelfsprekend als integratiekader’; 
· De bewoners hebben steeds minder gelijklopende belangen en de buurten hebben steeds meer te kampen met een diverse bevolkingssamenstelling; 

· Mensen hebben buiten hun werk om steeds meer activiteiten waarmee zij zich bezighouden waardoor zij minder snel tijd vrijmaken voor gesprekken met de overheid 

(Raspe et.al., 2002; 44).

De kwaliteit van sociale relaties is een belangrijke factor om tot een leefbare en veilige straat te komen (Duyvendak et.al., 2001; 4). De opkomst van bovengenoemde ontwikkelingen draagt niet bepaald bij aan een verbetering van de kwaliteit van de sociale relaties. Deze ontwikkelingen kunnen niet zomaar worden tegengegaan, daarom moet er binnen wijkgerichte benaderingen meer gefocust worden op andere aspecten die bijdragen aan het versterken van de kwaliteit. Er moet dus vernieuwend en creatief worden nagedacht om bewoners te stimuleren aan hun eigen straat en wijk te willen werken, wat ter illustratie, in het zogenaamde Rotterdamse ‘Opzoomer’ project, getracht is te doen (Duyvendak et.al., 2001; 4). 

In het rapport ‘Vertrouwen in de buurt’ wordt een aantal conclusies getrokken om tot een succesvol wijkgericht beleid te komen. Deze conclusies zijn voortgekomen uit het veldonderzoek dat de WRR voor deze studie heeft gedaan en worden voor de studie ‘Het belang van wijkgericht werken’ gebruikt om kritische factoren te formuleren en hier vervolgens de vier wijkgerichte benaderingen aan te toetsen. Het gaat om conclusies ten aanzien van de beleidsinhoud en conclusies ten aanzien van het beleidsproces. Omdat deze studie zich niet richt op de inhoud van het beleid met betrekking tot wijkgericht werken zullen deze conclusies achterwege gelaten worden en richt ik mij op de conclusies ten aanzien van het beleidsproces. De conclusies ten aan zien van het beleidsproces luiden als volgt:

· Coproductie bij beleidsvoorbereiding

Als beleidsmakers zien dat er genoeg samenhang is in een wijk, moeten zij de bewoners ook ruimte durven bieden voor eigen initiatieven en inbreng. De beleidsmakers moeten hun eigen uitgangspunten aanpassen wat geen makkelijke opgave is, omdat het vereist dat de beleidsmonopolies worden opgeheven en de mensen centraal worden gesteld. Ook is een breed draagvlak noodzakelijk om weerstand te kunnen bieden aan politieke wisselingen en zaken die breed uitgemeten worden in de publiciteit, bijvoorbeeld negatieve berichtgeving over een wijk. Tot slot hebben alle benaderingen die de bewoners en eventuele andere ‘nieuwe’ partijen erbij betrekken bij voorbaat al potentie. 

· Gepaste afstand bij uitvoering 
Indien vereist, moeten de overheid en de maatschappelijke partijen dicht bij de burger staan, maar indien het niet het nodig is, dienen zij op afstand te blijven. Zij moeten zich ook afzijdig houden van bewonersinitiatieven die goed op de rails staan. Wel moeten zij juist de aandacht focussen op het voorkomen van het in een isolement raken van kwetsbare groepen of individuen. 

(WRR, 2005; 113).

De kritische factoren die hieruit afgeleid kunnen worden, luiden als volgt:

· De burger moet centraal gesteld worden;

· Er moet een breed draagvlak gecreëerd worden;

· Bewoners en andere partijen moeten bij de voorbereiding van beleid betrokken worden;

· De overheid en maatschappelijke partijen moeten op gepaste afstand van burger en burgerinitiatieven blijven, tenzij anders wordt aangegeven;

· De overheid moet proberen te voorkomen dat kwetsbare groepen en individuen in een isolement raken. 
Aan deze factoren wordt nog een kritische factor toegevoegd die niet naar aanleiding van het WRR rapport is geconcludeerd, maar die ik zelf relevant acht voor deze studie. Het betreft de dominante perceptie ten aanzien van de aard van de problematiek in de wijk. Hiermee wordt getracht per wijkgerichte benadering te analyseren welke van de pijlers sociaal, fysiek of veilig de boventoon voert bij het aanpakken van de problemen in de wijken. De nadruk ligt er hierbij op hoe er in de desbetreffende benadering naar de kwaliteit van de wijk wordt gekeken: ligt het accent op veilig, sociaal of fysiek? 
2.6.2
Coproductie van beleid

Coproductie is al uitgebreid aan de orde geweest en daarom zal in deze subparagraaf gelijk overgegaan worden op de kritische factoren die afgeleid kunnen worden van de coproductie van beleid in wijkgerichte benaderingen. Zowel Tops (1996) als Bekkers (2007) hebben over kritische factoren van coproductie geschreven. De auteurs beschrijven verschillende factoren, maar zij benoemen ook enkele factoren waarmee hetzelfde bedoeld wordt. De factoren die elkaar overlappen zijn in de tabel met dezelfde kleur aangegeven. Er wordt voor de benaming van één van de auteurs gekozen, nu en in de rest van de studie. Dit leidt uiteindelijk tot een lijst van kritische factoren die nader toegelicht zal worden:
	Kritische factoren Tops 
	Kritische factoren Bekkers 

	Spelregels
	Spelregels

	Gezaghebbend intermediair
	Leiderschap: visie en gezaghebbende intermediairs.

	Toeval
	Wederzijds voordeel

	Gemeenschappelijk belang
	Inbreng van belangen

	Klimaat van maatschappelijke bondgenoten
	Nimby

	Financiële middelen
	

	
	Onderkennen afhankelijkheden

	
	Bijzondere positie van de overheid

	
	Voortgang

	
	Relatie met de politiek


Tabel 1: Kritische factoren Tops en Bekkers (Tops et.al., 1996; 213-215), (Bekkers, 2007; 216-225)
De eerste vijf factoren van Tops en Bekkers worden samengevoegd, omdat de schrijvers zoals gezegd hier min of meer hetzelfde over zeggen. Ten aanzien van de coproductie van beleid werden door beide schrijvers nog veel meer kritische factoren in hun boeken genoemd. De kritische factoren ten aanzien van de coproductie van beleid die betrekking hebben of kunnen hebben op wijkgericht werken zijn eruit gefilterd. Hieronder volgt de volledig - samengevoegde - lijst van kritische factoren:
· Spelregels:
Het is van belang dat partijen hetzelfde denken over de omgangswijze en dat ze het eens zijn met elkaars belangen en posities (Bekkers, 2007; 222). Succesvolle coproductie ontstaat mede door het ordentelijk en transparant opzetten van het proces (Tops, 1996; 214). Om dit te kunnen verwezenlijken moeten er zogenaamde spelregels opgesteld worden die op verschillende zaken betrekking kunnen hebben, zoals de afbakening van het probleem, het besluitvormingsproces, de randvoorwaarden vanuit de politiek, het waarborgen van bepaalde belangen, hoe kennis en informatie met elkaar worden gedeeld enz. (Bekkers, 2007; 222) (Tops, 1996; 214).

· Gezaghebbend intermediair:
Voor een succesvolle coproductie is een belangrijke rol weggelegd voor personen die bemiddelen tussen de verschillende posities, actoren en belangen. Zij moeten vanzelfsprekend een relatief onafhankelijke en vertrouwenswekkende positie hebben ten opzichte van genoemde partijen en moeten over de benodigde kennis en persoonlijke vaardigheden beschikken die voor deze rol vereist zijn (Tops, 1996; 214). 

· Wederzijds voordeel: 
Deze kritische factor geeft aan dat het in coproductie van beleid de kunst is om ‘zero sum’ gedefinieerde situaties om te buigen naar situaties waarin zoveel mogelijk voordeel kan worden behaald of de geleden schade zoveel mogelijk kan worden verzacht (Bekkers, 2007; 219). Hierbij zijn verschillende strategieën te onderscheiden die gericht zijn op het vergroten van uitruil. Bekkers noemt hierbij het vervlechten van doelen en belangen van partijen om meer mogelijkheden voor uitruil te creëren. 

· Inbreng van belangen: 
Om tot een succesvolle coproductie te komen is het zeer belangrijk te weten in welke mate er sprake is van een gemeenschappelijk belang. Als er bijna geen gemeenschappelijk belang aanwezig is, zal het erg moeilijk en tijdrovend zijn om tot een voor ieder bevredigend resultaat te komen. Er hoeft geen eenzijdige vertegenwoordiging te zijn, maar er moet gestreefd worden naar gelijkwaardigheid, zodat iedere relevante partij de kans krijgt om haar belangen, benaderingen en perspectieven in te brengen (Bekkers, 2007; 222). 

· Klimaat van maatschappelijke bondgenoten: 
In hoeverre is het arrangement waarbinnen coproductie zich afspeelt open dan wel gesloten? Hoe is de samenwerking tussen bestuur, burgers en maatschappelijke organisaties in een gemeente geregeld? (Tops, 1996; 215). Coproductie van beleid wordt gekenmerkt door een open houding, maar deze wordt niet vanzelfsprekend gerealiseerd. Verschillende zaken spelen hierbij een rol zoals de betrokkenheid van actieve burgers - opinion leaders - bij de besluitvorming en hun gevoel of zij hierbij wel serieus worden genomen. De ‘not in my own backyard’ situatie geeft aan dat er zich soms vervelende situaties voor kunnen doen waarin de coproductie niet voor iedereen tot een bevredigend resultaat heeft geleid (Bekkers, 2007; 221). Juist in dit soort situaties moet coproductie ook ruimte bieden voor discussies en confrontaties, ook al worden die als ongewenst beschouwd. Hierbij kunnen de opinion leaders een belangrijke rol spelen, omdat zij de stem van de burger in de wijk vertolken. 

Tot zover de gemeenschappelijke kritische factoren. Nu volgen de kritische factoren die zij afzonderlijk geformuleerd hebben. Er is nog één resterende factor van Tops te benoemen:

· Financiële middelen: 
Coproductie kan tot stand komen door het inzetten van geld, wat niet geheel onlogisch is, omdat geld vaak machtig maakt. Daarom is het stimuleren van gezamenlijke investeringen van overheid en andere partners een betere manier om coproductie te realiseren (Tops, 1996; 215). Hierdoor is ook de kans veel groter dat er daadwerkelijk betrokkenheid gecreëerd wordt en dat de samenwerking standvastiger wordt. 

Tot slot komen de overige geselecteerde kritische factoren van Bekkers (2007) aan bod: 

· Onderkennen afhankelijkheden: 
Van groot belang is dat partijen durven te erkennen dat ze van elkaar afhankelijk zijn, iets wat veel partijen liever niet doen, omdat ze denken dat het zwakte impliceert. Vertrouwen is dan ook het sleutelwoord; als partijen elkaar vertrouwen zullen ze sneller bereid zijn om de wederzijdse afhankelijkheden die hen verbinden te zien en te onderkennen (Bekkers, 2007; 217). Vanuit de inhoud van een bepaald vraagstuk moeten ze een gemeenschappelijke beleidsopgave zien te definiëren. Om een probleem aan te pakken, wordt er gekeken naar de inhoud van het vraagstuk, omdat die laat zien hoe en op welk vlak partijen van elkaar afhankelijk zijn. Vanuit deze inhoud van het probleem gaan de partijen kijken hoe zij een gezamenlijke verantwoordelijkheid kunnen creëren, waarbij iedere partij zijn eigen taak krijgt (Bekkers, 2007; 217). Deze kritische factor speelt alleen maar een rol als partijen zich ook daadwerkelijk in de positie van een ander kunnen verplaatsen en daarnaast hun eigen belang blijven vertegenwoordigen. Partijen moeten dus in staat zijn om inzicht te verwerven in de specifieke positie, cultuur, denkschema’s en omgeving van de achterban (Bekkers, 2007; 217). 
· Bijzondere positie van de overheid: 
De overheid speelt in het proces van coproductie van beleid een veel grotere rol dan op het eerste gezicht wordt verondersteld. Zij neemt een centrale machtspositie in binnen het netwerk van vele actoren. Deze positie neemt zij in vanwege verschillende redenen:

· Zij heeft het monopolie om via wet- en regelgeving in te grijpen;

· Zij is vaak in staat om voorzieningen te creëren die door de afzonderlijke partijen alleen niet gerealiseerd kunnen worden;

· Zij heeft het vermogen om snel op grote schaal mensen en middelen te mobiliseren;

· Zij heeft het vermogen om bepaalde partijen binnen of buiten te sluiten

(Bekkers, 2007; 221).

· Voortgang: 
Coproductieprocessen staan bekend als stroperig en voortmodderend. Dit heeft twee oorzaken, de eerste is vanwege het vertrouwen dat er tussen de partijen moet groeien wat veel tijd kost en de tweede oorzaak is vanwege de belangen die afgewogen moeten worden en de uitruil die moet plaatsvinden (Bekkers, 2007; 223). Onderhandelingsprocessen kosten dus veel tijd en de resultaten laten vaak op zich wachten of komen helemaal niet tot stand. Vandaar dat het van groot belang is om de voortgang in coproductieprocessen goed in de gaten te houden. 

· Relatie met de politiek: 
Er is een zeer duidelijke relatie met de politiek, omdat er in beleidsnetwerken beslissingen worden genomen, bijvoorbeeld in de gemeenteraad, hetgeen kenmerkend is voor coproductie. Als we naar het primaat van de politiek kijken, staat coproductie deze min of meer in de weg, omdat het primaat van de politiek op gemeentelijk niveau inhoudt dat uiteindelijk het college, gecontroleerd door de gemeenteraad, het algemeen belang uitdraagt. Coproductie probeert dan ook te voorkomen dat de politiek de deelgemeenten teveel dingen oplegt, maar dit neemt niet weg dat de politiek wel een visie ontwikkelt die zij op bepaalde problematiek heeft. Binnen het kader van die visie kunnen de deelgemeenten hier hun eigen invulling aan geven. 
2.6.3
Aard van de problematiek 
In de beleidswetenschappelijke literatuur worden niet oplosbare vraagstukken ook wel ‘wicked problems’ genoemd (Ringeling, 2007; 9). De problemen zijn niet helder omschreven en op het moment dat je ermee bezig bent, blijken ze te veranderen. Bovendien kun je van tevoren geen criteria vaststellen die bij de oplossing van het probleem behulpzaam kunnen zijn en op ervaringen uit het verleden kun je ook niet altijd bouwen. Het zijn dus problemen die zo ingewikkeld zijn dat de effecten van het beleid onzeker zijn en dat er grote meningsverschillen over een effectieve aanpak van hiermee samenhangende vraagstukken bestaan (Denters, 1999; 106). Er ontbreekt anders gezegd consensus over de aard van het probleem. Een bijkomstig probleem is dat als men het toch eens wordt over de aard van het probleem, de meningen verdeeld zijn over welke middelen het meest effectief en aanvaardbaar zijn om in te zetten (www.research.nl). 
In de grote steden in Nederland is er veelal sprake van complexe problemen. Prof. Dr. S.A.H Denters, bijzonder hoogleraar Grotestedenbeleid aan de Universiteit van Twente noemt het ook wel ‘probleemcumulatie’ in de steden. Hij wil hiermee aangeven dat er zich in de steden gelijktijdig problemen van verschillende aard voordoen, die elkaar beïnvloeden en / of versterken en niet los van elkaar te zien zijn (www.research.nl). Deze probleemcumulatie geldt ook voor de problemen die zich op wijkniveau voordoen. Er kan meestal niet één heldere omschrijving gegeven worden van wat er mis gaat in de desbetreffende wijk. Wel kan gesteld worden dat de problemen die in wijken kunnen ontstaan te maken hebben met het leefbaarheidvraagstuk. Het Sociaal Cultureel Planbureau gebruikt voor dit begrip de volgende definitie:
“Het samenspel tussen fysieke kwaliteit, sociale kenmerken en veiligheid van de woonomgeving”

 (Hart de, 2002; 25). 
De leefbaarheid van een woonomgeving of in het geval van deze studie een wijk, is net als gebiedsgericht werken niet iets waar gemeenten zich pas de laatste jaren mee bezig houden. Ruim 10 jaar geleden werden er door Lensink et.al. vijf factoren genoemd die bij het leefbaarheidvraagstuk onderscheiden kunnen worden en die anno 2009 nog steeds up to date zijn:
· Bestaanszekerheid: het hebben van werk en inkomen;

· Woonklimaat: de waardering van woning en woonomgeving;

· Sociaal klimaat: de waardering van sociale contacten;

· Verzorgingssituatie: aard en peil van de aanwezige voorzieningen;

· Bestuurlijk klimaat: betrokkenheid van de bewoners bij de lokale besluitvorming
(Lensink et.al., 1997; 83).
Deze vijf factoren zijn dus voorwaarden voor een leefbare omgeving. In achterstand- of probleemwijken is er vaak een cumulatie aan problemen die allemaal te scharen zijn onder bovengenoemde factoren. Het zijn geen eenduidige problemen waar zomaar een oplossing voor aan te dragen is. De problemen zijn niet helder te omschrijven en over de aanpak bestaat ook vaak onenigheid, anders zouden er geen nieuwe wijkprogramma’s geschreven hoeven te worden. Het probleem van deze problemen is dat ze niet stapsgewijs opgelost kunnen worden, niet eerst het ene probleem en dan het volgende. Ze moeten zoveel mogelijk gezamenlijk en gelijktijdig aangepakt worden, alleen dan kan het gewenste resultaat bereikt worden. 
Hierop volgend komt de vraag aan de orde wanneer een programma dat opgezet wordt om complexe vraagstukken, zoals in het geval van deze studie, de probleem- en achterstandswijken aan te pakken, een succes of een fiasco is. Met het slagen dan wel falen van een programma hangen vele factoren samen. Het perspectief of belang waarmee men naar het resultaat kijkt, is van grote invloed op het uiteindelijke oordeel of een project geslaagd, dan wel niet geslaagd is (Tops et.al., 1996; 36). Het boek ‘Verhalen over coproductie’ beschrijft een studie naar de praktijk van politieke en bestuurlijke vernieuwing in Noord-Brabantse gemeenten (Tops, 1996). Tops et.al. hebben onder andere in deze studie vanuit de positie van gemeentesecretaris, dus vanuit iemand met een bestuursfunctie, bekeken welke factoren het succes en falen van gemeentelijke programma’s bepalen. 
Omdat de studie ‘het belang van wijkgericht werken’ geschreven wordt voor de Bestuursdienst van de gemeente Rotterdam - waar de gemeentesecretaris ook onder valt -  kunnen de conclusies die getrokken worden uit de door de gemeentesecretarissen ingevulde enquêtes, meegenomen worden in de lijst van kritische factoren. De factoren die genoemd worden kunnen in de meeste gevallen zowel een succes- als faalfactor zijn, dit hangt af van de manier waarop een factor inhoud heeft gekregen (Tops et.al., 1996; 36). De succes- en faalfactoren die in de provincie Noord-Brabant naar voren kwamen zijn: 
· Acceptatie of draagvlak: 
Als een programma breed en zonder weerstand gedragen wordt door de betrokkenen zal het makkelijker geaccepteerd worden. Het zo vroeg mogelijk bij het programma betrekken van de betrokkenen zorgt voor het draagvlak dat een programma nodig heeft om tot stand te komen. Op deze manier worden de betrokkenen in staat gesteld om invulling en richting te geven aan het resultaat. Deze factor werd al eerder genoemd bij de kritische factoren ten aanzien van de rol en positie van de burger in de wijk. Omdat het er uiteindelijk bij het opstellen van de kritische factoren om gaat of er draagvlak is gecreëerd bij de vier benaderingen, zal de kritische factor draagvlak er hier uitgehaald worden om dubbele factoren te voorkomen. 
· Samenwerking: 
Door samen te werken voelen alle betrokken partijen zich medeverantwoordelijk voor het resultaat, dus niet alleen de gemeente of deelgemeenten, maar ook de burgers en maatschappelijke organisaties. Bovendien komt door samenwerking vaak nuttige informatie boven die kan bijdragen aan het resultaat en die anders misschien nooit aan het licht was gekomen. Samenwerking moet niet gezien worden als alleen maar overleggen, er moet sprake zijn van ruimte om voorstellen te kunnen opstellen of wijzigen en misschien wel het allerbelangrijkste: de burger dient serieus genomen te worden en als gelijkwaardige te worden behandeld. 
· Communicatie: 
Bij het opstellen van een programma is het verstrekken van informatie zeer belangrijk om er zodoende achter te komen wat de betrokkenen willen. In het bijzonder naar de burgers toe is het van belang dat hun mening met interesse wordt aangehoord, dit om te voorkomen dat de burger denkt dat hij niet serieus genomen wordt. Er dient dan ook regelmatig gecommuniceerd te worden op een open en duidelijke manier. 
· Voorbereiding: 
Een goede voorbereiding begint met een geschikte projectorganisatie waarin een duidelijke taakverdeling tussen bestuur en ambtenaren aanwezig is. Ook moeten er vooraf duidelijke afspraken gemaakt worden over doelen, uitgangspunten en verantwoordelijkheden over het besluitvormingsproces.
· Daadkracht: 
Politiek geharrewar moet te allen tijde voorkomen worden, daarom is slagvaardig optreden gewenst. Hierbij moet gedacht worden aan het overtuigen van de juistheid van de genomen beslissing, een realistische onderbouwing hiervan en het overnemen van het programma zonder teveel wijzigingen erin aan te brengen. Ook overredingskracht en een duidelijk verhaal met goede argumentatie en een consequente lijn dragen hieraan bij. 
· Expertise: 
Bij het voorbereiden van complexe programma’s is het noodzakelijk dat er voldoende kennis van zaken beschikbaar is om tot een evenwichtig en doordacht opgezet programma te komen. Het inschakelen van interne en externe experts speelt hierbij een grote rol en uiteraard dienen deze deskundigen op het juiste moment in het proces ingezet te worden. Wie zeker niet vergeten mogen worden zijn de burgers en de maatschappelijke organisaties, ook zij beschikken over een schat van informatie over wat er in de wijken moet gebeuren. 
· Doorlooptijd: 
Langdurige vertraging in de besluitvorming of uitvoering draagt zeker niet bij aan een soepele totstandkoming van een programma. Zaken die voor vertraging zorgen zijn onder meer: uitstel van definitieve besluitvorming over een programma, onvoldoende overeenstemming over programma’s, meningsverschillen over financiële randvoorwaarden en starre politieke standpunten. Uiteindelijk leidt vertraging in veel gevallen tot demotivatie bij ambtenaren, langdurige nazorg na afronding van een programma of een overhaaste en ontoereikende afronding van een project.
(Tops et.al., 1996; 36-39). 
2.7
Conclusies wijkgerichte aanpak 
De conclusies die uit de theoretische verkenning getrokken kunnen worden, hebben voornamelijk betrekking op de kritische factoren. Deze zijn relevant voor het analysemodel dat in het volgende hoofdstuk aan bod zal komen. De kritische succes- en faalfactoren kunnen in drie categorieën ingedeeld worden: 
Categorie 1: Kritische factoren ten aanzien van de rol en positie van de burger in de wijken:
· De burger moet centraal gesteld worden;
· Er moet een breed draagvlak gecreëerd worden;

· Bewoners en andere partijen moeten bij de voorbereiding van beleid betrokken worden;

· De overheid en maatschappelijke partijen moeten op gepaste afstand van burger en burgerinitiatieven blijven, tenzij anders wordt aangegeven;

· De overheid moet proberen te voorkomen dat kwetsbare groepen en individuen in een isolement raken;

· Dominante perceptie ten aanzien van de aard van de problematiek van de wijk.

Categorie 2: Kritische factoren ten aanzien van de coproductie van beleid:
· Spelregels;
· Gezaghebbend intermediair;
· Wederzijds voordeel;

· Inbreng van belangen;
· Klimaat van maatschappelijke bondgenoten;

· Financiële middelen;

· Onderkennen afhankelijkheden;

· Bijzondere positie van de overheid;

· Voortgang;

· Relatie met de politiek.

Categorie 3: Kritische factoren ten aanzien van het slagen dan wel falen van een beleidsprogramma:
· Samenwerking;
· Communicatie;
· Voorbereiding;
· Daadkracht;
· Expertise;
· Doorlooptijd.
In hoofdstuk drie zal er een analysetabel gepresenteerd worden aan de hand waarvan in hoofdstuk vier de aangewezen Rotterdamse wijkgerichte benaderingen getoetst kunnen worden. 
HOOFDSTUK 3: ONDERZOEKSSTRATEGIE 
3.1 Inleiding
In dit hoofdstuk komen de onderzoeksmethoden en –technieken aan bod, wat betekent dat het onderzoekstype en het instrumentarium beschreven zullen worden. De studie ‘Het belang van wijkgericht werken’ wordt uitgevoerd aan de hand van een vergelijkende casestudy. Ook zal toegelicht worden waarom er voor de Strategische Wijkaanpak, de Herstructurering, de Hotspotaanpak en het Wijk Actieprogramma Sociaal gekozen is, de zogenaamde casestudyselectie. Vervolgens worden de kritische factoren die ten aanzien van wijkgericht werken geformuleerd zijn in een analysemodel gegoten. Aan de hand van dit analysemodel worden in hoofdstuk vier de wijkgerichte benaderingen getoetst. Hieruit zal vervolgens opgemaakt worden of het kritische succes- dan wel faalfactoren betreft. 
3.2 De vergelijkende casestudy 
Hakvoort (1996) stelt vast dat een vergelijkbaar ‘casestudy’ onderzoek geschikt is voor onderzoek naar complexe vraagstukken, reden dat er in deze studie voor dit type onderzoek is gekozen (Hakvoort, 1996; 132). Een vergelijkbaar casestudy onderzoek is een studie waarbij één of enkele gevallen van het onderzoeksonderwerp in hun natuurlijke situatie worden onderzocht (Van Thiel, 2007; 97). Om het begrip casestudy verder te verduidelijken, zal er nog een definitie geformuleerd door Swanborn (1996) gegeven worden:


“Een onderzoeksstrategie waarvan het voornaamste kenmerk is dat er sprake is van een intensieve 
bestudering van een sociaal verschijnsel bij één of enkele onderzoekseenheden” (Swanborg, 1996; 23). 

In navolging hierop stelt Yin (1989) dat een casestudy gebruikt wordt om te trachten complexe maatschappelijke fenomenen beter te begrijpen en eventueel ook te verklaren (Yin, 1989; 23). Voor een uit te voeren casestudy geldt dat er gedetailleerd onderzoek binnen de casus zelf gedaan moet worden om op die manier inzicht te verwerven ‘in de wijze waarop bepaalde processen zich in de praktijk voltrekken en waarom ze zich zo en niet anders afspelen’ (Verschuren et.al., 2004; 151). In deze studie komen er vier onderzoekseenheden aan bod, te weten de Strategische Wijkaanpak, de Herstructurering, de Hotspotaanpak en het Wijk Actieprogramma Sociaal. In hoofdstuk vier worden deze wijkgerichte benaderingen nader toegelicht. Het feit dat er meerdere cases aan bod komen, zorgt ervoor dat er gesproken wordt over ‘multiple case studies’: het onderzoek wordt in principe herhaald (Hakvoort, 1995; 120). 
3.3
Onderzoeksinstrumentarium
Er zal een aantal verschillende onderzoeksinstrumenten de revue passeren om tot de benodigde onderzoeksgegevens te komen. Voor casestudies is het noodzakelijk om bij de dataverzameling gebruik te maken van meerdere bronnen zoals documentenanalyse, secundaire analyse, interviews en directe en participerende observatie (Hakvoort, 1996; 133). Voor een eerste oriëntatie worden documenten verzameld, hierbij moet gedacht worden aan beleidsnotities, tussentijdse beoordelingen, rapporten, collegeprogramma’s en dergelijke. Deze zullen bestudeerd worden om zo helderheid in de vier geselecteerde wijkbenaderingen te verschaffen. Dit geeft uiteraard geen volledige, objectieve indruk van de wijkgerichte aanpak. Er moet ook informatie uit de bestuurlijke praktijk gehaald worden en in deze studie zal dit voornamelijk gedaan worden aan de hand van evaluaties, onderzoeksresultaten, observatie en half gestructureerde interviews. Het verzamelen van empirische gegevens uit de praktijk is noodzakelijk om zo tot een helder inzicht van de aanpak, betrokkenen en de resultaten van de vier benaderingen te komen. Bovendien zal er literatuuronderzoek gedaan worden om theoretische inzichten te verkrijgen in gebiedsgericht werken om de studie op die manier wetenschappelijk te kunnen onderbouwen. Hieronder zal kort iets dieper op de functie van de instrumenten afzonderlijk ingegaan worden. 
Half gestructureerde interviews

Met behulp van half gestructureerde interviews wordt er een kleine bijdrage geleverd aan de empirische informatie over het functioneren van de case. Bij deze vorm van interviews afnemen is er vooraf een aantal - open - vragen geformuleerd en niet zoals bij een gestructureerd interview, voorgestructureerde antwoorden (www.studion.ff.uu.nl). Braster (2000) stelt dat in een casestudy in het begin zowel een kwalitatieve als een kwantitatieve aanpak wenselijk kan zijn, hetgeen te maken heeft met het gebruik van meerdere methoden van dataverzameling (Braster, 2000; 27). Voor de kwalitatieve aanpak gebruikt hij onder andere observatie en diepte-interviews. Hoewel de gedane interviews geen diepte-interviews waren, zullen er toch uitspraken en meningen van de geïnterviewden gebruikt worden om sociale verschijnselen ‘rijker’ te beschrijven. Op deze manier worden rijke gegevens - de kwalitatieve - en precieze gegevens - de kwantitatieve - met elkaar gecombineerd binnen de casestudy. De kwantitatieve aanpak komt hieronder verder aan de orde.

Documentanalyse

Naast de analyse van de bestaande literatuur, wordt er ook documentanalyse toegepast. Omdat deze studie zich richt op vier bestaande wijkgerichte benaderingen, is het nodig om informatie te vergaren over deze afzonderlijke wijkgerichte aanpakken. Er zijn documenten die evaluaties bevatten over de benaderingen, geschreven door betrokken actoren. Ook zijn er veel onderzoeken gedaan naar wijken waarin één of meerdere van de vier programma’s zijn ingezet. Voorbeelden van onderzoeksinstituten zijn het Verwey Jonker Instituut, het NICIS, het Sociaal Cultureel Planbureau en de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid. De collegeprogramma’s van de gemeente Rotterdam, nota’s en verschenen folders, krantenartikelen, websites van gemeenten en dergelijke dragen allen bij aan het opstarten en het verloop van het onderzoek. 

Literatuuronderzoek

Het theoretische kader is bij een wetenschappelijke studie een essentieel onderdeel, omdat deze de basis vormt waarop de studie gegrond wordt. Om tot dit theoretische kader te komen, moet er literatuuronderzoek verricht worden; het zoeken naar relevante wetenschappelijke boeken, artikelen en publicaties. In het geval van deze studie is er gezocht naar wetenschappelijke bronnen die met wijk- en gebiedsgericht werken te maken hebben. Bovendien is er voor het literatuuronderzoek van deze studie ook gebruik gemaakt van rapporten van onder meer onderzoekbureaus, omdat deze een belangrijke bijdrage leveren aan het helder en inzichtelijk maken van hoe het er in achterstand-  en probleemwijken aan toe gaat. 
Observaties

In dit onderzoek zullen de gedane observaties samen met de uitkomsten van de halfgestructureerde interviews terugkomen in de beschrijvingen van de vier wijkgerichte benaderingen. Observaties zijn waarnemingen van het menselijk gedrag (Van Thiel, 2004; 68) en door het instrument observatie toe te passen, kan zo objectief mogelijk informatie verzameld worden tijdens overleggen, informele gesprekken met betrokkenen, kennismakingsbijeenkomsten en presentaties. Deze informatie zal niet letterlijk overgenomen worden, maar door de tekst heen geweven worden.
3.4
 Casestudy selectie
Het uiteindelijke doel van het onderzoek is te komen tot succes- en faalfactoren van vier wijkgerichte benaderingen in de gemeente Rotterdam. Deze vier programma’s zijn bewust gekozen met de onderbouwing dat drie van de vier pijlers van het collegeprogramma 2006-2010 vertegenwoordigd worden. Namelijk de pijler sociaal (WAPS), de pijler veilig (Hotspotaanpak) en de fysieke pijler (Herstructurering). De vierde benadering is gekozen op basis van zijn integrale karakter, te weten de SWA, een programma dat helemaal past in het gebiedsgericht werken, omdat het zoals gezegd een integrale aanpak was. De SWA is na bijna vier jaar, bij het aantreden van het nieuwe college in 2002, afgebouwd en opgeheven. 
In hoofdstuk vier zal duidelijk worden waarom. Ook het kiezen van een programma dat niet meer bestaat, is een bewuste keuze, omdat ik er vanuit ga dat bij het analyseren van dit programma veel bruikbare informatie zal loskomen over waarom een wijkgerichte benadering niet goed functioneert of waarom er voor wordt gekozen het desbetreffende programma stop te zetten. De andere drie programma’s lopen nog steeds, al is het WAPS inmiddels flink aangepast, een reden temeer om dit programma te kiezen, want waarom moet een programma aangepast worden? Van de andere twee programma’s mag gezegd worden dat zij goed lopen, onder meer gezien het feit dat ze allebei een collegewisseling hebben overleefd. In de volgende paragraaf wordt een analysekader opgesteld waar de wijkgerichte benaderingen aan getoetst kunnen worden. 
3.5
Analysemodel
In deze paragraaf wordt een kader geschetst voor de kritische factoren die in hoofdstuk twee geformuleerd zijn. Omdat er drie categorieën van kritische factoren te onderscheiden zijn, worden er ook drie tabellen gemaakt, zodat de verschillende programma’s per categorie beoordeeld kunnen worden:
	
	SWA
	Herstruct.
	Hotspot 
	WAPS

	Burger Centraal
	
	
	
	

	Breed draagvlak
	
	
	
	

	Bewoners+ partijen bij voorbereiding beleid
	
	
	
	

	Overheid+ maatschappelijke partijen op afstand burgerinitiatieven
	
	
	
	

	Overheid voorkomen isolement burgers
	
	
	
	

	Dominante perceptie t.a.v. de aard v/d problematiek v/d wijk
	
	
	
	


Tabel 2: Analysekader kritische factoren ten aanzien van de rol en positie van de burger in de  wijken
	
	SWA
	Herstruct.
	Hotspot 
	WAPS

	Spelregels
	
	
	
	

	Gezaghebbend intermediair
	
	
	
	

	Wederzijds voordeel
	
	
	
	

	Inbreng van belangen
	
	
	
	

	Klimaat maatschappelijke bondgenoten
	
	
	
	

	Financiële middelen
	
	
	
	

	Onderkennen afhankelijkheden
	
	
	
	

	Bijzondere positie overheid
	
	
	
	

	Voortgang
	
	
	
	

	Relatie politiek
	
	
	
	


Tabel 3: Kritische factoren ten aanzien van de coproductie van beleid
	
	SWA
	Herstruct.
	Hotspot 
	WAPS

	Samenwerking
	
	
	
	

	Communicatie
	
	
	
	

	Voorbereiding
	
	
	
	

	Daadkracht
	
	
	
	

	Expertise
	
	
	
	

	Doorlooptijd
	
	
	
	


Tabel 4: Kritische factoren ten aanzien van het slagen dan wel falen van een beleidsprogramma

In het volgende hoofdstuk wordt per wijkgerichte benadering allereerst uiteengezet waarom deze in het leven is geroepen, waar het zich op richt en hoe het programma tracht de problemen aan te pakken. Daarna worden de kritische factoren aan het programma getoetst. Op deze manier komt er een systematische uiteenzetting van de kritische factoren per benadering tot stand. Tot slot worden de uitkomsten van de kritische factoren per benadering in een tabel verwerkt zodat er in één oogopslag duidelijkheid over de wijkgerichte benaderingen verschaft wordt. 

HOOFDSTUK 4: WIJKGERICHT WERKEN IN DE GEMEENTE ROTTERDAM

4.1
Inleiding

In dit hoofdstuk komen vier van de vele Rotterdamse programma’s aan bod die proberen bij te dragen aan het verbeteren van probleem- en / of achterstandswijken. De Strategische Wijkaanpak (SWA) is in 2002 stopgezet en afgebouwd, terwijl de Hotspotaanpak, de Herstructurering en het Wijk Actieprogramma Sociaal (WAPS) nog steeds lopen. De gemeente Rotterdam bestaat uit 11 deelgemeenten, een centrumraad en een wijkraad en is ingedeeld in 62 wijken. Deze wijken worden ook wel de CBS- buurten genoemd, omdat deze indeling door het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) is gemaakt (www.cos.nl). Het is een ingewikkelde opgave om de dienstverlening die de burger en maatschappelijke organisaties vragen goed op elkaar af te stemmen, omdat iedere wijk zijn eigen opgaven en kansen heeft. Anders gezegd: de diversiteit in Rotterdam is enorm. 

Juist die diversiteit bemoeilijkt het aanpakken van problemen in de stad, omdat de verschillen tussen de 62 wijken ervoor zorgen dat de problemen niet in alle wijken op dezelfde wijze aangepakt kunnen worden. De drie wijkgerichte aanpakken worden door de deelgemeenten in hun wijken ingezet op de manier die zij het beste achten voor de wijken. Uiteraard hebben zij zich daarbij te houden aan regels en voorschriften die opgesteld zijn door de gemeente en die binnen het kader van de desbetreffende wijkgerichte aanpak gelden. De deelgemeenten spelen een hele grote rol binnen de wijkgerichte benaderingen, omdat zij de partners van de gemeente zijn en aan de frontlijn staan om de resultaten te behalen die in het collegeprogramma worden gesteld (Gemeente Rotterdam, 2007a; 3). In 2006 zijn er tussen de gemeente en de individuele deelgemeenten convenanten gesloten waarin concreet is vastgelegd wat de bijdrage van de deelgemeenten zal zijn aan het realiseren van het collegeprogramma. De deelgemeenten zijn het beste op de hoogte van de behoeften en kansen in hun wijken en zodoende kunnen zij hieraan de doelstellingen en prioriteiten van de gemeente relateren (Gemeente Rotterdam, 2007a; 5). 

Er is dus sprake van stedelijke prioriteiten waaraan de deelgemeenten hun eigen invulling kunnen geven binnen het gestelde kader. Hiervoor is in de deelgemeenten diversiteit en maatwerk vereist, wat vervolgens door de diensten uitgevoerd moet worden. Logischerwijs vereist dit een goede afstemming tussen de deelgemeenten en diensten. De bestuurskracht van de gemeente komt voor een groot gedeelte tot uiting door de gemeentelijke diensten die zowel in opdracht van de gemeente en de deelgemeenten als zelfstandig werken.  

De deelgemeenten moeten er voor zorgen dat in de wijken die dingen tot stand komen die juist daar noodzakelijk zijn, uiteraard allemaal met het oog op de collegeprioriteiten (Gemeente Rotterdam, 2007a; 3). Gezien het ‘nieuwe gebiedsgericht werken’ dat in het Rotterdamse collegeprogramma 2006-2010 centraal staat, moest de organisatie van de diensten verbeterd en aangepast worden om het gebiedsgericht werken beter mogelijk te maken. 

In de volgende paragrafen worden vier programma’s beschreven en aan kritische factoren getoetst om zo te bekijken welke kritische factoren hebben bijgedragen aan het succes dan wel het falen van wijkgerichte benaderingen. Bij de beschrijving van de vier programma’s zal de informatie die is opgedaan tijdens de halfgestructureerde interviews en gedurende de observatie in de tekst meegenomen worden. 

4.2
Strategische Wijkaanpak 
 4.2.1
Beschrijving Strategische Wijkaanpak

Rotterdam werd en wordt in zijn geheel geraakt door cumulerende problemen in enkele wijken waardoor deze wijken extra aandacht nodig hebben. In het verlengde van het landelijke GSB ontwikkelde Rotterdam de SWA, een beleidsarrangement dat extra impulsen mogelijk moest maken in zes wijken en dat er mede op gericht was sectorale inspanningen en gebiedsgericht werken te verenigen (Christophe et.al, 2001; 7). Deze aanpak was gericht op het versterken van de economie, de sociale samenhang en het verbeteren van woningen en de woonomgeving in zes gekozen wijken. Het was één van de vier uitvoeringsprogramma’s van het collegeprogramma ‘Met Raad en Daad’ dat in 1998 werd vastgesteld door de Rotterdamse Gemeenteraad. 
De SWA is met de komst van het college Leefbaar in 2002 aan zijn einde gekomen. De directeur van de dienst Stedenbouw en Volkshuisvesting (dS+V) moest de coördinerende rol van de SWA beëindigen en de programmaonderdelen van de SWA overdragen aan de betrokken diensten en deelgemeenten die de projecten die pasten bij hun kerntaak overnamen (BSD, 2006 Notitie). Kortom, in plaats van integraal te werken werd het sectoraal werken weer opgepakt. Volgens een respondent wilde Leefbaar concreter aan de slag en ging dat met de SWA niet lukken. Tevens wilde Leefbaar het liefst de deelgemeenten afschaffen, dus een programma dat grotendeels door de deelgemeenten zelf werd ingevuld was dan ook niet aan de orde. Dit waren belangrijke beweegredenen om de SWA af te schaffen, al moet de oorzaak ook zeker gezocht worden in het feit dat de SWA slecht functioneerde. In de volgende subparagrafen worden de kritische factoren met betrekking tot de SWA per categorie uitgeschreven zodat duidelijk wordt of deze factoren binnen de SWA een succes- dan wel een faalfactor zijn geweest. 

4.2.2
Analyse kritische factoren rol en positie van de burger in de wijk 

Burger centraal gesteld

Om de burger centraal te stellen binnen een wijkgerichte benadering moet er bij het bepalen en uitvoeren van de koers rekening gehouden worden met de wensen en eisen van de bewoners van de desbetreffende wijken. De burger moet bij het proces betrokken en centraal gesteld worden, omdat hij degene is die in de wijk woont en weet wat er reilt en zeilt zowel op straat als achter de voordeur. De participatie van de bewoners bestond bij de SWA voornamelijk uit consultatie achteraf, hetgeen bij de bewoners niet geheel in goede aard viel en dan ook de nodige kritiek opleverde. De burger werd dus niet centraal gesteld in het beleidsvormingsproces en het uitvoeringsproces, maar pas achteraf. 

Breed draagvlak gecreëerd

Dat er geen breed draagvlak gecreëerd is bij het tot stand komen van de SWA is, gezien het feit dat de burger pas betrokken werd bij de SWA toen het proces al in volle gang was, niet zo vreemd. Hierdoor heeft de SWA maar een minimaal draagvlak bij de bewoners van de zes betreffende wijken weten te creëren met als belangrijkste reden het gebrek aan verbondenheid tussen de burger en de wijkaanpak.

Bewoners en andere partijen betrokken bij de voorbereiding van beleid

Door zoveel mogelijk relevante actoren te betrekken bij het voorbereiden van beleid kan er in een vroegtijdig stadium al duidelijkheid verschaft worden over de plannen die er zijn voor de wijk. Ook geeft het de bewoners en partijen de kans hun mening en ideeën te laten horen. De bewoners werden slechts in mindere mate betrokken bij de voorbereiding van beleid, hetgeen ook tot de eerder genoemde weerstand vanuit de bewoners heeft geleid. Om de gebiedsgerichte werkwijze ter verbetering van de sociale, economische en fysieke infrastructuur zoveel mogelijk in de gebieden zelf te laten ontstaan en verder te ontwikkelen, werden er gebiedsgerichte organisaties opgericht. Deze organisaties hadden als opdracht een integraal plan en een investeringsplan op te stellen dat de basis zou vormen voor de later te formuleren concrete projecten (Bout-Saari, 2001; 14). De tijd die zij hiervoor kregen was volgens de gebiedsmanagers te kort om de aanwezige burgerorganisaties erbij te betrekken. 

De gebiedsorganisaties hadden voor wat betreft het besluitvormingsproces te maken met heel veel stedelijke en deelgemeentelijke instanties: de stuurgroepwethouder, de voorzitter van de deelgemeente, de vakwethouders, de Bestuursdienst, het stedelijk bureau Wijkaanpak en de stedelijke pijlercoördinatoren. Er werden weliswaar veel partijen betrokken bij het voorbereiden van beleid, maar het waren er dermate veel dat het proces voornamelijk gestagneerd werd. De betrokkenen uit de private sector vonden dat zij binnen de SWA nog niet als gelijkwaardige partners gezien werden en zagen hun inbreng meer als participatie (Christophe et.al., 2001; 37). Zij waren van mening dat hun inbreng op het gebied van visie- en programmaontwikkeling groter moest worden. 

Overheid en maatschappelijke partijen op gepaste afstand van burger en burgerinitiatieven

Binnen de wijken moeten burgers de kans krijgen om initiatieven te ontwikkelen, omdat het vaak juist de bewoners van de wijk zijn die het beste weten wat er in hun wijk nodig is en waar er behoefte aan is. De inbreng van de burger is binnen de SWA niet veel verder gekomen dan het bijeenkomen van groepen aan wijktafels, dus kan er ook maar zeer beperkt sprake zijn van het op afstand blijven van burgerinitiatieven. Wel is het zo dat grote bedrijven die verenigd waren in het platform Stedelijke Vernieuwing, interesse toonden om te investeren in probleemwijken. De gemeente reageerde daar zo weinig enthousiast op dat dit niet leidde tot concrete projecten. De gemeente bleef dus niet op gepaste afstand, maar onttrok zich er volledig aan zodat de initiatieven niet eens vorm konden krijgen. De gemeente stelde zich zeer argwanend op naar deze bedrijven wat de publiekprivate samenwerking uiteraard niet ten goede kwam.  

Voorkomen van isolement kwetsbare groepen en individuen door overheid

Wijken kunnen nog zo mooi opgeknapt worden, als het sociaal gezien slecht blijft gaan met de wijk zullen de problemen ook niet verdwijnen. Daarom is het van belang te voorkomen dat er mensen in een sociaal isolement terecht komen. Dit is een lastig te bepalen kritische factor, omdat de SWA relatief gezien maar kort in uitvoering is geweest. Van 1998 tot 2000 heeft de organisatieopbouw en planvorming plaatsgevonden en in 2002 werd beslist dat de coördinerende rol van de SWA beëindigd moest worden en dat de programmaonderdelen van de SWA overgedragen moesten worden aan de betrokken diensten en deelgemeenten. Om te bepalen of kwetsbare groepen en individuen niet in een isolement zijn geraakt, is meer tijd nodig. Deze kritische factor is dan ook niet van toepassing op de SWA.

Dominante perceptie ten aanzien van de aard van de problematiek van de wijk

Om erachter te komen waar er bij de SWA de nadruk op werd gelegd om de problemen in de wijken op te lossen, moet er gekeken worden naar welke pijler de meeste aandacht kreeg. Binnen de SWA was het overduidelijk dat de fysieke pijler nog steeds overheerste ondanks de moeite die gedaan werd om de sociale en economische pijlers erbij te betrekken. De pijler veilig werd niet eens als aparte pijler genoemd, hetgeen Leefbaar juist als prioriteit stelde in haar collegedoelstellingen. Het accent is met de invoering van de SWA zeker verschoven naar sociaal en economisch, maar bij de aanpak van de wijken werd grotendeels vanuit de fysieke aanpak geredeneerd.  
4.2.3
Analyse kritische factoren coproductie van beleid
Spelregels

Om tot succesvolle coproductie te komen, is het van belang een overzichtelijke structuur en een transparant proces op te stellen. Dit gebeurt in de vorm van spelregels waaraan alle betrokkenen zich dienen te houden. De bestuurlijke context van de SWA was niet alleen door de vele beleidsnotities die naast elkaar bleven bestaan zeer complex, maar ook door de verschillende bestuurlijke schalen die ieder hun eigen rationaliteit kenden (Christophe et.al., 2001; 12). De gemeentelijke diensten waren tot ‘eigenaren’ van de door de stad en het gemeentebestuur gestelde doelen benoemd en de deelgemeenten waren hun opdrachtgevers. Hierbij ontstond het probleem dat de diensten veel liever hun eigen plannen uitvoerden en in opdracht van hun stedelijke wethouders aan de slag gingen dan dat ze voor de deelgemeenten werkten. 

Zoals een respondent het verwoordde, zagen de diensten de deelgemeenten niet als een volwaardige partner. De omgangswijze die deze drie bestuurlijke organen met elkaar hadden, werd met name voor de deelgemeenten nogal verstoord. De diensten kwamen hun gemaakte afspraken maar gedeeltelijk na en de belangen van de deelgemeenten werden hierdoor niet gewaarborgd. Omdat de diensten vooral hun eigen gang gingen, werden kennis en informatie nauwelijks uitgewisseld, hetgeen ten koste ging van de aanpak in de wijken. Succesvolle coproductie kwam maar zeer moeilijk tot stand in de SWA omdat de spelregels niet of nauwelijks werden nageleefd waardoor het proces nogal chaotisch en ontransparant werd opgezet. 
Gezaghebbend intermediair

Het is erg belangrijk om één of meerdere personen aan te stellen om te bemiddelen tussen alle actoren en partijen die met de wijkgerichte benadering in aanraking komen. Op die manier kan coproductie ontstaan, omdat de activiteiten van alle betrokken personen in goede banen geleid worden. De SWA had een eigen organisatievorm ontwikkeld waarin ieder SWA gebied een gebiedsmanager kreeg toegewezen die werd ondersteund door een economische, een sociale en een fysieke coördinator (Christopher et.al., 2001; 15). De gebiedsmanager werd ondersteund door een managementteam en samen zorgden zij ervoor dat geluiden uit de wijk werden gehoord en initiatieven verder ontwikkeld (Wigmans, 2001; 29). Ook was hij verantwoordelijk voor de aansturing van de gemeentelijke diensten en het bij elkaar brengen van private en publieke partijen. De stuurgroepen per wijk, die weer bestonden uit een stedelijke wethouder en de voorzitter van de deelgemeente, zagen erop toe dat dit proces een effectief verloop had. Ten slotte werden er voor de economische, sociale en fysieke pijler platforms opgericht om de stedelijke programma’s en wijkprogramma’s op elkaar af te stemmen. Al met al een zeer complex opgezette organisatievorm waarbij veel mensen betrokken waren en aan elkaar gekoppeld werden. Er is binnen de SWA dus wel getracht een soort leider te creëren in de vorm van een gebiedsmanager, maar tegelijkertijd werd zijn macht verkleind door alle ondersteunende actoren.  

Wederzijds voordeel
Bij de kritische factor ‘wederzijds voordeel’ speelt het vervlechten van doelen en belangen van partijen om zo tot uitruil van belangen te komen een grote rol. Bij de SWA lagen de doelen van de fysieke en sociale pijler te ver uit elkaar om een integraal beleid op te kunnen stellen. Daarnaast stonden - en staan - het opstellen en uitvoeren van stedelijke beleidskaders aan de ene kant en gebiedsgerichte plannen aan de andere kant op gespannen voet met elkaar. Op deze manier was het erg lastig om wederzijds voordeel te behalen, omdat de afzonderlijke partijen voornamelijk hun eigen belangen behartigden. 

In 2000 verscheen de integrale ontwikkelingsvisie Visie 2010. Rotterdam op koers. Hierin werd de SWA gezien als het hart van het GSB. De bedoeling van de SWA was dus dat deze op zijn minst zou doorlopen tot 2010, maar met de komst van het college Leefbaar in 2002 is de SWA beëindigd. In deze studie is al eerder naar voren gekomen dat de wisseling van een college cruciaal kan zijn voor het voortbestaan van een programma. In dit geval heeft alle ophef rondom Pim Fortuyn een grote rol gespeeld in de stemmen en achterban die Leefbaar wist te behalen hetgeen ook voor de andere partijen onverwachts kwam. Dit heeft ertoe geleid dat Leefbaar het op haar eigen manier kon gaan doen en dat was koppen met spijkers slaan. Leefbaar wilde af van het omslachtige SWA programma en omdat zij als nieuw college was aangetreden, had zij ook de macht om het programma stop te zetten. Het vervlechten van doelen en belangen is in de SWA niet voldoende tot stand gekomen, waardoor het wederzijdse voordeel uitbleef. 
Inbreng van belangen

Alle partijen en actoren die bij een wijkgerichte benadering betrokken zijn, hebben hun eigen wensen en eisen. Als er door deze groepen niet naar een gemeenschappelijk belang wordt gezocht, zal het erg lastig zijn om verder te komen met het plan. Iedereen moet uiteindelijk water bij de wijn doen, anders zou er helemaal geen beleid tot stand komen. Bij de SWA was er in beperkte mate sprake van gelijkwaardigheid tussen de partijen. Zowel de diensten als de gemeente, zij het de diensten in sterkere mate, namen de deelgemeenten niet erg serieus. 

In de SWA werden drie uitgangspunten gehanteerd, waarvan er twee hier van toepassing zijn. Het eerste punt was samenwerking tussen gemeente, deelgemeenten, burgers en bedrijven (Wigmans, 2001; 7). Dit uitgangspunt is bij lange na niet gerealiseerd omdat de verhouding tussen de diensten en deelgemeenten en het college en deelgemeenten op zijn zachtst gezegd niet al te best was. Het college was hier eigenlijk de grootste boosdoener: zij had de diensten meer kunnen dan wel moeten sturen en, zoals een respondent ook zei, ‘minder achter haar persoonlijk scoren moeten aangaan’. Ook de samenwerking met burgers werd nauwelijks gerealiseerd, de consultatie kwam voornamelijk pas achteraf. Dit was te wijten aan de te korte tijd die de gebiedsorganisaties hadden om een investering- en uitvoeringsplan te schrijven, waardoor er weinig tot geen tijd was om burgerorganisaties erbij te betrekken. 

Het tweede punt was het creëren van condities om samenwerking te bewerkstelligen. Hiervoor was binnengemeentelijke ontkokering vereist. Ook hier ging het faliekant mis, aangezien de diensten niet alleen slecht met de deelgemeenten samenwerkten, maar zich ook onderling weinig van elkaar aantrokken. Zo kwam er maar moeizaam samenwerking tot stand tussen de diensten waardoor de bundeling van de in één gebied betrokken overheidsmiddelen en de daarbij behorende budgetten langs elkaar heen liep. Bovendien moesten de sociaal-maatschappelijke diensten die altijd stedelijk georganiseerd waren en ook stedelijk werden afgerekend opeens gebiedsgericht hun bijdrage gaan leveren, terwijl er geen duidelijkheid was over hoe ze hun producten en diensten op wijkniveau moesten gaan afzetten (Bout-Saari, 2001; 22). Het gemeenschappelijk belang was op alle fronten ver te zoeken, waardoor het tot stand komen van een bevredigend resultaat nauwelijks bereikt werd. 
Klimaat van maatschappelijke bondgenoten

Coproductie wordt gekenmerkt door een open houding van de betrokken partijen die zij naar elkaar hebben. Ook samenwerking is van belang om in samenspraak dingen te bedenken en uit te voeren. Zowel de gemeente als de deelgemeenten hielden zich bezig met de gebiedsgerichte aanpak en beiden wilden hierin leidend zijn. Om consensus te bereiken werden diverse ingewikkelde bestuurlijke organisaties opgezet. Dit leidde ertoe dat het proces in de SWA op bestuurlijk niveau uiteindelijk niet probleemoplossend functioneerde, maar gericht was op het bereiken van overeenstemming (Gemeente Rotterdam, 2006a; 20). Er werd zogezegd een extra ambtelijke laag tussen deze twee besturen gevoegd, een structuur die door betrokkenen als bureaucratisch werd bestempeld en door externen als verwarrend. 
Daarnaast ging het centraal bestuur over de fysieke investeringen en het lokaal bestuur voornamelijk over de sociale investeringen, waardoor meerjarige investeringsafspraken op sociaal gebied lastig tot stand kwamen. De samenwerking tussen deze twee besturen had erg te leiden onder deze problemen waardoor zij naar elkaar toe vrij gesloten bleven. De betrokkenheid van burgers was zeer klein wat voor een groot gedeelte te wijten viel aan het achteraf consulteren. Dit zorgde voor veel kritiek vanuit de wijken en heeft voor de bewoners zeker tot een onbevredigend resultaat geleid. Feitelijk was er voor de burger geen ruimte gecreëerd om discussies te voeren en de confrontatie met het bestuur aan te gaan, zodat zij op die manier hun mening konden verkondigen. Er is bij de SWA overduidelijk geen klimaat van maatschappelijke bondgenoten gecreëerd. 

Financiële middelen

Geld speelt overal een grote rol, dus ook binnen de wijkgerichte benaderingen. Zonder geld is het moeilijk om gemaakte plannen uit te voeren aangezien alles geld kost. Maar teveel geld kan ook het tegengestelde effect bereiken. De SWA maakte deel uit van het GSB waardoor het programma voor een groot gedeelte gefinancierd werd vanuit het GSB en door het Integraal Stedelijk Vernieuwingsfonds. Bovendien kwam er geld uit Brussel voor wijken in verval - de zogenaamde D2 gelden - en werd de rest aangevuld met gemeentelijk sociaal geld (Christophe et.al., 2001; 15). Tops (1996) zegt in zijn beschrijving van deze kritische factor dat gezamenlijke investeringen van overheid en andere partners een goede manier is om coproductie te realiseren, omdat de kans groot is dat er betrokkenheid gecreëerd wordt en de samenwerking standvastiger wordt. 
Bij de SWA was er sprake van gezamenlijke investeringen en dus zou er geconcludeerd mogen worden dat er sprake zou zijn van een standvastige samenwerking. Volgens een respondent was echter het tegengestelde waar en werd de uitvoering belemmerd doordat er meerdere instanties waren die hun inbreng terug wilden zien en zich er flink mee bemoeiden. Er waren dus geldschieters op Europees, nationaal en gemeentelijk niveau die verschillende voorwaarden en verantwoordingsmechanismen aan hun bijdrage verbonden. Dit zorgde voor extra overleg en heen en weer getrek wat zich ontaardde in vertragingen. In het geval van de SWA hebben de gezamenlijke investeringen juist niet geleid tot een goede coproductie. 
Onderkennen afhankelijkheden

De SWA was een programma dat voor een groot gedeelte integraal werd opgezet en het vertoont dan ook vele overeenkomsten met het huidige gebiedsgericht werken. Het verschil is dat de SWA veel te complex van opzet en aard bleek te zijn wat aan de stopzetting van het programma heeft bijgedragen. Bij de kritische factor ‘het onderkennen van afhankelijkheden’ draait het om vertrouwen tussen de partijen en het definiëren van een gemeenschappelijke beleidsopgave. Bij de SWA is geprobeerd dit te creëren op fysiek, economisch en sociaal gebied. Op fysiek gebied door veel tijd te besteden aan overleg met de corporaties over Herstructureringsoperaties in de wijk, op economisch gebied door met het Ontwikkelingsbedrijf Rotterdam (OBR), Rotterdam Werkt BV en de ondernemersfederatie te spreken over de economische aspecten en tot slot op sociaal gebied door te overleggen met de deelgemeenten, de sociaal maatschappelijke diensten, zelforganisaties en scholen (Wigmans, 2001; 15). Vervolgens zijn er gebiedsanalyses en SWOT- analyses gemaakt om te bepalen wat de opgaven in de zes wijken waren. De uitvoeringsplannen die hieruit voortkwamen, lieten zien dat het accent in de wijken weliswaar verschoven was naar sociaal en economisch, maar dat de fysieke component nog steeds het grootste deel van de middelen opslokte. 

De marktpartijen waren tijdens de SWA nogal terughoudend en afwachtend, maar het Programmabureau Wijkaanpak deed zijn best om via brainstormsessies en overleggen met projectontwikkelaars, beleggers en woningcorporaties, samenwerkingsverbanden voor projecten te ontwikkelen. De relatie tussen de gemeente en de corporaties kreeg steeds meer vorm gedurende de SWA. De gemeente concentreerde zich op de openbare ruimte en de bescherming van het publieke domein, terwijl de corporaties zich richtten op de fysieke aspecten van het vastgoed in de wijk, waarbij te denken valt aan het voorzieningenaanbod, de buurteconomie en de leerbaarheid van de wijk als geheel (Wigmans, 2001; 19). Dit geeft heel duidelijk aan dat deze kritische factor gerealiseerd is tussen bepaalde partijen, een aantal heeft zijn eigen taak verkregen en onderkent dat zij van elkaar afhankelijk zijn om de doelstellingen te realiseren. 
Bijzondere positie van de overheid

Het Rijk is de grootste actor in het netwerk van vele actoren die zich met de aanpak van probleem- en achterstandswijken bezighoudt. De gemeente Rotterdam had ten tijde van de SWA een stedelijke visie opgesteld die zij bij het Rijk had neergelegd. Hierdoor had het Rijk ook een vinger in de pap bij de uitvoering van deze visie. De SWA was een instrument waarmee het doel ‘Een Sterke Stad met Wijken van Waarde’ uit de Stedelijke Visie 2010: Rotterdam op koers verwezenlijkt moest worden (Gemeente Rotterdam, 2002; 3). Voor de SWA is onder andere geld gebruikt dat beschikbaar was gesteld door het Rijk, waardoor het Rijk ook verwachtte dat zij bepaalde dingen te zeggen had over de SWA. Binnen de SWA was de rol die het Rijk innam, in combinatie met het feit dat iedereen binnen de SWA wat te zeggen wilde hebben, teveel van het goede. 
Voortgang

De voortgang van welk plan dan ook valt of staat met het onderlinge vertrouwen dat er tussen de actoren heerst en de uitruil van belangen die de deelnemende partijen voor ogen hebben. Het heeft tijd nodig om vertrouwen te kweken en de belangen op elkaar af te stemmen. Binnen de SWA werd er weinig samengewerkt door de diensten uit de verschillende pijlers en daarnaast kwam de onderlinge samenwerking in de sociale pijler en de samenwerking tussen de diensten en de deelgemeenten ook moeizaam van de grond. Dit belemmerde het voortgangsproces, omdat de diensten eigenlijk zo min mogelijk voor de deelgemeenten wilden doen en daarbij ook onderling niet alles op elkaar afstemden. Deze non-samenwerking zorgde ervoor dat er weinig vertrouwen werd gecreëerd en dat de partijen hun belangen niet op elkaar afstemden, wat uiteindelijk leidde tot vertraging van zowel het onderhandelings- als het uitvoeringsproces. Toch mag naar mijn mening gezegd worden dat de SWA ook niet echt de kans heeft gekregen zich te ontwikkelen. De oorspronkelijke bedoeling van het programma was dat het tot 2010 zou doorlopen en gezien de omvang is het ook niet vreemd dat het programma een lange opstartfase had. Weliswaar te lang, maar in dit geval was vier jaar ook te kort om al veel effect van de maatregelen te kunnen terugzien. 

Relatie met de politiek
Onder een relatie met de politiek kunnen stedelijke programma’s niet uit. En dus ook de SWA niet. Er is sprake van een politiek-bestuurlijke rationaliteit, waarin rekening gehouden moet worden met de belangen van diverse partijen in een coalitiecollege (Christophe et.al., 2001; 34). Bovendien heeft ieder gemeentelijk bestuur te maken met politieke verantwoordelijkheid en in het geval van de SWA had het bestuur een hoop uit te leggen aan de maatschappelijke en private organisaties en aan de bestuurders. Zij ergerden zich aan de complexe uitvoeringsstructuur en aan de minimale transparantie van de SWA. Toen het college in 2002 veranderde en Leefbaar aan de macht kwam, wilde het college op een andere manier de problemen in de stad krachtig aanpakken. De politiek is dus erg belangrijk voor een programma, omdat de politiek een visie ontwikkelt die zij ten aanzien van bepaalde problematiek heeft. Binnen deze visie heeft de SWA dan ook de plannen voor de desbetreffende wijken opgesteld. Als het programma in de ogen van het nieuwe college niet functioneel genoeg blijkt te zijn, kan zij ervoor kiezen om, zoals in het geval van de SWA, het programma af te bouwen en stop te zetten.
. 

4.2.4
Analyse kritische factoren beleidsprogramma

Samenwerking
Om tot een goed resultaat van het voor ogen gestelde doel te komen, is het noodzakelijk om samen te werken. Door samen te werken, voelt iedereen zich betrokken en kunnen voorstellen en ideeën ingebracht worden om samen tot het beste resultaat te komen. Van samenwerking met de burger was bijna geen sprake en de fout die er binnen de SWA gemaakt werd, was dat de burger niet alleen amper bij de beleidsvoorbereiding werd betrokken, maar ook niet bij de beleidsuitvoering. Uit documentatie en volgens een respondent blijkt dat de samenwerking tussen de diensten en de deelgemeenten zeer stroef verliep. Belangrijkste reden hiervoor was dat de diensten weinig zin hadden om voor de deelgemeenten te werken, ze werkten liever in opdracht van de gemeente of voor zichzelf. Gezien het feit dat er binnen de SWA was gekozen voor een vorm van complementair bestuur - de deelgemeenten maken binnen het collegeprogramma plannen die de diensten uitvoeren - strookt het dus niet met elkaar dat de diensten zich hier niet aan hielden. Doordat de SWA nog het meest leek op een politiekambtelijk opgetuigde kerstboom waren er heel veel mensen betrokken bij dit programma. Veel mensen die zich allemaal inzetten voor hetzelfde doel kan leiden tot een moeizame samenwerking wat in het geval van de SWA ook gebeurde. Bovendien werd in een interview ook gezegd dat vanwege het grote aantal spelers dat bij de SWA betrokken was, ook het verloop van mensen heel hoog was, waardoor de samenwerking lastig van de grond kwam. Sowieso had de SWA veel last van frequente wijzigingen in de personeelssamenstelling hetgeen een bedreiging vormde voor de onderlinge samenwerking (Bout-Saari, 2001; 21). Doordat er in de eerste fase van de SWA volgens de gebiedsorganisaties en de deelgemeenten vooral sprake was van een topdown proces - de organisatie wordt van bovenaf opgelegd - was er volgens hen maar in beperkte mate sprake van samenwerking. 

Communicatie
Gedurende het hele proces, maar vooral bij het opstellen van het programma, is een goede onderlinge communicatie onontbeerlijk. Zonder communicatie kunnen de betrokken partijen niet hun wensen en eisen naar elkaar toe duidelijk maken en komt er ook geen gericht opgesteld programma tot stand. Er is binnen de SWA relatief veel tijd besteed aan overleg met woningcorporaties over Herstructureringswerkzaamheden in de wijken. Met het OBR, Rotterdam Werkt BV. en de Ondernemersfederatie zijn de economische aspecten besproken en voor wat betreft het sociale aspect is er overleg geweest met de deelgemeenten, de sociaal maatschappelijke diensten, zelforganisaties en scholen. De resultaten van dit tijdrovende proces zijn vastgelegd in investeringsplannen- en visies, maar achteraf is gebleken dat er te weinig tijd was om de burgerorganisaties bij dit proces te betrekken. Communicatie met burgergeoriënteerde partijen is dus nauwelijks aan de orde geweest, waardoor de mening van de burger onvoldoende gerepresenteerd werd. Daartegenover hebben de maatschappelijke organisaties, gemeentelijke instanties en de marktpartijen aanzienlijk meer ruimte gekregen hun mening, wensen en eisen tentoon te spreiden. 

Voorbereiding
Een goede voorbereiding van het opzetten van een wijkgerichte aanpak is nodig om het programma in al zijn fases soepel te laten verlopen. De belangrijkste punten hierbij zijn een heldere taakverdeling en het stellen van realistische doelen. De SWA heeft ontzettend gefaald in het opzetten van een transparante, overzichtelijke en krachtige projectorganisatie. Je zou kunnen zeggen dat ze eigenlijk teveel tijd hebben gestoken in de voorbereiding. Dat is ergens ook wel logisch, omdat de SWA in de integrale stedelijke ontwikkelingsvisie ‘Visie 2010. Rotterdam op koers (2000)’ als het hart van het GSB wordt bestempeld. De bedoeling van de SWA was dat deze tot en met 2010 zou doorlopen. Toch vind ik dat er rekening gehouden had moeten worden met het feit dat er aan het eind van een collegeperiode ook gekeken wordt naar de behaalde resultaten. En die waren er bij de SWA te weinig. Dit is grotendeels te wijten aan de chaotisch opgezette ambtelijke en bestuurlijke organisatie en aan de enorme voorbereidingen die hieraan vooraf gingen en vervolgens in het opstellen van allerlei plannen die in het kader van de SWA uitgevoerd moesten gaan worden. 
Daadkracht
Bij het opstellen en uitvoeren van omvangrijke wijkgerichte benaderingen dient er één lijn gevolgd te worden. Afwijkingen en veranderingen mogen niet ten koste gaan van het slagvaardig optreden van de organisatie. Hoewel er binnen de SWA is verzuimd om de burger er vanaf het begin bij te betrekken, is er wel veel aandacht besteed aan de organisatieopzet van de SWA. De organisatieopzet was zeer ingewikkeld omdat er iets bedacht moest worden om de verhouding tussen de centrale en decentrale aansturing van het proces in de SWA gebieden te regelen (Wigmans, 2001; 10). Zowel de deelgemeenten als de gemeente waren volledig ingericht met teams, stuurgroepen, managers enz. Daarnaast werden er voor de sociale, fysieke en economische pijler ook weer verschillende mensen ingezet. Al met al een nogal doorgeslagen organisatieopzet wat de communicatie niet ten goede kwam. Het is lastig om slagvaardig op te treden als er zoveel lijnen in een organisatie zijn waar veel mensen bij betrokken zijn.  
Expertise
Het opstellen van een goed doordacht en overtuigend plan om de wijken aan te pakken, vergt zeer veel kennis en ervaring. Het inzetten van zowel interne als externe experts en het betrekken van de bewoners in verschillende fases van het programma, kan aan een meer evenwichtig en functioneel opgezet programma bijdragen. Doordat de SWA niet genoeg gebruik maakte van de kennis die bewoners en hun organisaties hebben over wat er zich in de wijken afspeelt, is de SWA veel nuttige en waardevolle informatie misgelopen. Bovendien had de SWA te kampen met een groot gebrek aan gekwalificeerd personeel (Bout-Saari, 2001; 23). Op zowel stedelijk als gebiedsniveau was er een gebrek aan procesmanagers. Veelal werden kandidaten vakinhoudelijk beoordeeld, terwijl een brede generalistische instelling ook belangrijk is. De aanwezige expertise binnen de SWA liet dus veel te wensen over.

Doorlooptijd

Aan een programma wordt een bepaalde tijdsduur gehangen binnen welke tijd subdoelstellingen en het uiteindelijke resultaat behaald moeten worden. Alle fases die een programma moet doorlopen kunnen vertraging opleveren die de tijdspanne van het programma kan bedreigen. Bij de SWA begon de vertraging van de doorlooptijd eigenlijk al in de beginfase van het programma. Van een soepele totstandkoming van het SWA programma is geen sprake geweest. Eén van de problemen volgens een respondent was dat de SWA als een integraal programma werd gepresenteerd, maar dat de integraliteit niet op alle fronten werd doorgevoerd. Bovendien stond de structuur van de ambtelijke organisatie en de bestuurlijke werkwijze een integrale aanpak in de weg (Bout-Saari, 2001; 16). 

De complexiteit van het programma met betrekking tot het besluitvormingsproces en de uitvoering van de projecten zorgden ervoor dat er veel tijd gemoeid was met administratieve processen en met het fenomeen ‘netwerken’. Er ging dus veel tijd verloren met het informeren van alle betrokken actoren en partijen en ook nog eens met de afstemming tussen alle betrokkenen. Kortom, het programma kwam nauwelijks van de grond door alle vertragingen die het opliep. Bovendien was de SWA een programma dat teveel op de middellange en lange termijn gericht was, waardoor er misschien ook wel minder haast achter bepaalde zaken is gezet dan bij een korte termijn programma zou zijn gebeurd. Omdat de SWA vanuit verschillende bronnen gefinancierd werd, waren bepaalde budgetten al vastgesteld. Hierdoor kon de SWA in 2002 niet plotsklaps worden stopgezet, maar werden bepaalde programmaonderdelen toegewezen aan de betrokken deelgemeenten en diensten. 

4.2.5 Conclusie Kritische Factoren  Strategische Wijkaanpak
In deze subparagraaf worden de conclusies van de afzonderlijke kritische factoren kort samengevat weergegeven in de analysetabel:

	
	Strategische Wijkaanpak

	Burger centraal
	Burger is niet centraal gesteld tijdens besluitvormingsproces en uitvoering.

	Breed draagvlak
	Vanuit de optiek van de bewoners is er weinig actie ondernomen om draagvlak onder hen te creëren. 

	Bewoners+ partijen bij voorbereiding beleid
	Bewoners zijn amper bij de voorbereiding betrokken, andere partijen wel. 

	Overheid+ maatschappelijke partijen op afstand burgerinitiatieven
	Er was weinig sprake van bewonersinitiatieven. Op initiatieven van private bedrijven werd weinig enthousiast door overheid gereageerd, dus er was geen sprake van het op afstand blijven van initiatieven.

	Overheid voorkomen isolement burgers
	De daadwerkelijke uitvoering van het programma heeft zeer kort geduurd, dus is hier lastig te bepalen.

	Dominante perceptie t.a.v. de aard v/d problematiek v/d wijk
	De sociale en economische pijlers werden zeker wel betrokken in de SWA, maar toch werd er het meest op de fysieke pijler gefocust. 

	Spelregels
	De spelregels werden door sommige partijen niet of nauwelijks nageleefd waardoor de SWA nogal chaotisch en ontransparant van opzet was.

	Gezaghebbend intermediair
	Binnen de SWA was er niet één persoon aan te wijzen die de hele boel coördineerde, er was sprake van een complex opgezette organisatievorm waarin iedereen elkaar moest controleren, ondersteunen etc. Dit leidde tot chaos.

	Wederzijds voordeel
	Beperkte mate sprake van gemeenschappelijk belang. Veel van betrokken partijen stelden eigen belang voorop. Vervlechten van doelen en belangen is op alle fronten nauwelijks gerealiseerd.

	Inbreng van belangen
	Er was in beperkte mate sprake van gelijkwaardigheid tussen de partijen waardoor het verenigen van belangen moeizaam ging.

	Klimaat van maatschappelijke bondgenoten
	De gemeente en deelgemeenten stonden grotendeels tegenover i.p.v. naast elkaar. Bovendien werd de burger pas achteraf betrokken. 

	Financiële middelen
	De SWA werd gefinancierd door verschillende geldschieters wat er toe leidde dat zij allen dachten dat ze wat te zeggen hadden hetgeen vertraging en heen en weer getrek opleverde. 

	Onderkennen afhankelijkheden
	Er is geprobeerd de fysieke, sociale en economische pijler te verenigen, wat gedeeltelijk gelukt is. De corporaties en gemeente zijn zeer nader tot elkaar gekomen door open te zijn.  

	Bijzondere positie overheid
	Het Rijk was medefinancier van de SWA waardoor zij vond dat ze ook wat te zeggen had binnen de SWA. 

	Voortgang
	Mede door gebrek aan vertrouwen tussen de betrokken partijen kwam de SWA maar moeizaam tot stand en stagneerde de uitvoering. Gezien de omvang van de SWA was vier jaar ook te kort om tot grote effecten te komen.

	Relatie politiek
	De politiek had een hoop te verantwoorden over de slechte resultaten. Doordat er een nieuw college kwam dat inzag dat de SWA weinig voorbracht werd het programma afgebouwd. 

	Samenwerking
	De samenwerking tussen bijna alle betrokken partijen verliep moeizaam.

	Communicatie
	De communicatie met de burger was ronduit slecht, de communicatie met andere partijen vooral in de opstartfase redelijk goed.

	Voorbereiding
	Het idee van de opzet van de SWA was heel aardig, maar in de praktijk was het dermate ingewikkeld en tijdrovend dat eigenlijk niets tot stand kwam. 

	Daadkracht
	Omdat de organisatie complex was opgezet met stuurgroepen, managers, teams etc. kwam slagvaardig optreden amper tot stand.

	Expertise
	De expertise van burgers is nauwelijks gebruikt en er was een gebrek aan gekwalificeerd personeel. 

	Doorlooptijd
	Vanwege de complexiteit van het programma werd de SWA enorm vertraagd en kwam de integraliteit niet tot stand. Het nieuwe college heeft de SWA stopgezet, maar vanwege vastgestelde budgetten moesten sommige onderdelen nog worden voortgezet. 


Tabel 5: Kritische factoren ten aanzien van de Strategische Wijkaanpak

Paragraaf 4.3
Herstructurering
4.3.1
Beschrijving  Herstructurering
In 2003 werd geconstateerd dat de aanpak van de stedelijke vernieuwing niet verliep volgens het oorspronkelijke plan. Als gevolg hiervan is het ‘Actieprogramma Herstructurering’ ontwikkeld waarmee aanvullende maatregelen in werking werden gezet om de voortgang van de stedelijke vernieuwing te stimuleren (www.bds.rotterdam.nl). Het ministerie van VROM heeft 56 prioritaire Herstructureringswijken benoemd die extra aandacht van de overheid zullen krijgen. In de gemeente Rotterdam zijn er door het college van B&W 19 wijken aangewezen als de Herstructureringswijken van Rotterdam. Van deze 19 wijken zijn er 18 gebundeld tot vijf gebieden die behoren tot de 56 Herstructureringswijken van het ministerie van VROM. Dit betekent dat deze gebieden nog eens extra hulp vanuit het Rijk krijgen. 

De Rotterdamse Herstructurering is een programma dat zijn voorbereidingsfase in 2005 heeft afgerond en dat tot omstreeks 2015 zal duren (Programma Herstructurering, 2005; 1). Een respondent formuleerde de Herstructurering als een programma dat voornamelijk gericht is op vroeg naoorlogse wijken waarbij gekeken wordt of er gerenoveerd, gesaneerd of gesloopt en opnieuw opgebouwd moet worden. Het is een zeer omvangrijk programma dat door gemeente, deelgemeenten en marktpartijen uitgevoerd wordt en waar de gemeente en deelnemende marktpartijen forse investeringen in doen. Zij beogen hiermee de woon- en leefomgeving in de Herstructureringsgebieden zo snel mogelijk te verbeteren en het eenzijdige woningbestand dat in deze gebieden overheerst, te doorbreken. Door de eenzijdig samengestelde concentratie van laaggeschoolde mensen met lage inkomens te mengen met hoger opgeleide mensen die zich in de midden en hogere inkomensschaal bevinden, wil men de wijken aantrekkelijker maken en een meer gevarieerde bevolkingssamenstelling creëren. Het doel is dus zowel om mensen met midden en hoge inkomens naar de stad toe te trekken als vast te houden (Programma Herstructurering, 2005; 1). 

Met de Herstructurering moeten kwalitatief hoogwaardige woningen tot stand komen. Deze moeten gesitueerd zijn in een goede woonomgeving waar voldoende voorzieningen aanwezig zijn, die afgestemd zijn op de wensen van de doelgroep. Bovendien speelt de Herstructurering een grote en belangrijke rol in het woningbouwprogramma dat er op gericht is om 3000 woningen per jaar te bouwen. Een groot deel hiervan wordt door de Herstructurering gerealiseerd. Een ander doel van de Herstructurering is dus een aantrekkelijker woonmilieu met meer variatie in de desbetreffende wijken te realiseren (Programma Herstructurering, 2005; 1). Het woonmilieu zou dan gevormd moeten worden door de woningen, de bewoners, de uitstraling, de voorzieningen en de buitenruimte (Gemeente Rotterdam dS+V, 2008; 1). Om bovengenoemde doelen te bereiken, zijn de volgende concreet te behalen resultaten gedefinieerd:

· Bouwen van 14.435 woningen, met name in de middeldure en dure prijssegmenten;

· Slopen van ruim 13.484 goedkope woningen;

· Aanleggen van 14.435 parkeerplaatsen op eigen terrein;

· Herinrichten van 174 hectare buitenruimte;

· Realiseren van 24 grote buitenruimteprojecten;

· Realiseren van aan nieuwbouwprojecten gekoppelde buitenruimteprojecten;

· Nieuwbouw van 61.000 m2 aan economische voorzieningen;

· Bouw van 23 maatschappelijke voorzieningen

(Gemeente Rotterdam dS+V, 2008; 1).

Ik heb er bij de Herstructurering voor gekozen om naast de algemene informatie die ik over de Herstructurering in de gemeente Rotterdam heb vergaard, de deelgemeente Hoogvliet met zijn drie Herstructureringswijken te gebruiken om de kritische factoren uit te werken. De reden hiervoor is dat ik gedurende mijn onderzoek naar de Herstructurering vaak gehoord heb dat Hoogvliet voor wat betreft de Herstructurering zeer goed functioneert. Bovendien is de Herstructurering in Hoogvliet in 1998 al van start gegaan waardoor er al een hoop lering valt te trekken uit het Herstructureringsproces. 

4.3.2
Analyse kritische factoren rol en positie van de burger in de wijk 

Burger centraal gesteld

Om een wijkgericht programma zo goed mogelijk af te stemmen op de wensen en eisen van de bewoners uit de desbetreffende wijken, is het van belang om de burger centraal te stellen en hem mee te laten denken, brainstormen en discussiëren over wat er in de wijk zou moeten gebeuren. De Herstructurering is een zeer omvangrijk programma, dat in eerste instantie voornamelijk op de fysieke pijler was gericht. Bij de beleidsvoorbereiding is wel nagedacht over wat de burger wil, maar er is vooral vanuit een overkoepelend geheel gekeken naar wat er voor de wijken an sich noodzakelijk was. Er is bij de Herstructurering in eerste instantie vooral vanuit fysiek oogpunt naar de wijk gekeken en naar wat er gedaan kon worden om de wijk op te knappen, maar niet naar wat er gedaan kon worden om de situatie achter de voordeur te verbeteren. De individuele burger is dus niet centraal gesteld, maar alle bewoners van een wijk samen werden als uitgangspunt genomen. Bij zulke grootscheepse acties is het namelijk ondoenlijk om rekening te houden met alle individuele bewoners van de wijk, maar moet er gekeken worden naar hoe de situatie in de hele wijk verbeterd kan worden. 

Breed draagvlak gecreëerd

Om de mensen in de wijken warm te maken voor een programma dat er op gericht is de problemen in de wijk aan te pakken en de situatie te verbeteren, zal er actie moeten worden ondernomen om deze mensen te informeren en hen erbij te betrekken. Het draagt bij aan de input vanuit de bewoners als zij enthousiast zijn over de plannen die er voor hun wijken gemaakt worden. In het geval dat de mensen er ook kunnen en willen blijven wonen, werd er in veel gevallen draagvlak gecreëerd, zo blijkt bijvoorbeeld uit het ‘Concept Structuurschets Oudeland’, een wijk in Hoogvliet. In Hoogvliet is er in alle wijken veel tijd geïnvesteerd om draagvlak onder bewoners te realiseren door met ze te gaan praten, bijeenkomsten te organiseren en te luisteren naar wat hun inbreng zou kunnen zijn binnen de Herstructurering. Hoogvliet had ook als doel om alle oude bewoners te behouden en vooruit te helpen. Deze instelling creëert ruimte waarin de bewoners ook daadwerkelijk de dialoog willen aangaan, omdat ze weten dat er nog wat te winnen valt. Daarentegen zal het een stuk lastiger zijn om draagvlak te creëren als mensen hun huis uit moeten en daar niet terug kunnen keren, omdat ze de nieuwe woning niet kunnen betalen. 

Bewoners en andere partijen betrokken bij de voorbereiding van beleid

Door zoveel mogelijk partijen te betrekken bij de voorbereiding van beleid, kan er worden voorkomen dat er bij de uitvoering van het beleid stagnatie, onenigheid en misverstanden ontstaan. Die worden namelijk bij de voorbereiding zoveel mogelijk uitgesloten door met elkaar in overleg en discussie te gaan. Bij de Herstructurering zijn de partijen die het meeste met elkaar te maken hebben de gemeente, deelgemeenten, woningcorporaties en de projectontwikkelaars. Zij moeten gedurende de voorbereiding van het beleid met elkaar tot overeenstemming zien te komen. In Hoogvliet is er veel aandacht besteed aan het betrekken van bewoners bij de planontwikkeling, omdat de deelgemeente wilde weten wat er in de wijken gebeurde zodat hier alert op gereageerd kon worden. Dit kan alleen maar door goede contacten en relaties met bewoners te hebben en te onderhouden. De contacten met het Wijkoverleg en de Bewonersraad worden ook veelvuldig benut. Ook is er eind 2007 een start gemaakt met het achterhalen van de mening van bewoners van Herstructureringswijken ten aanzien van de tot dan toe gerealiseerde effecten van de Herstructurering. De belangrijkste uitkomsten en aanbevelingen die hieruit voortkomen, worden meegenomen in de nog uit te voeren Herstructureringswerkzaamheden. Over Hoogvliet kan gezegd worden dat de betrokkenheid bij de voorbereiding van beleid in ieder geval aanzienlijk is. 

Overheid en maatschappelijke partijen op gepaste afstand van burger en burgerinitiatieven

De burger en de initiatieven die hij neemt, moeten genoeg ruimte krijgen om op eigen voet ontwikkeld te worden, zodat de burger het gevoel krijgt dat hij zelf ook bijdraagt aan de verbetering van zijn wijk. Het eigen initiatief nemen voor wat betreft collectieve acties voor de wijk heb ik niet letterlijk terug kunnen vinden in mijn bronnen. Wel initiatieven die gezamenlijk tot stand zijn gekomen, zoals woongroepen voor senioren, specifieke bouw voor alleenstaande ouders enz. Binnen de Herstructurering blijkt dat de impact die de fysieke ingrepen met zich meebrengen vaak zo groot is dat er professionals aan te pas moeten komen om de betrokken bewoners te wijzen op de kansen die verhuizen of nieuwe behuizing bieden (Veldboer et.al., 2007; 44). Zodoende is het niet aan de orde dat de overheid en maatschappelijke partijen op afstand moeten blijven, maar is juist het tegenovergestelde van belang. 

Voorkomen van isolement kwetsbare groepen en individuen door overheid

Het voorkomen van het in een isolement raken van kwetsbare groepen en individuen schakelt in tegenstelling tot de vorige kritische factor juist wel de hulp van de overheid in. De Herstructurering is een groot opgezet programma waarvan de toepassing niet in alle wijken dezelfde is, omdat niet alle wijken over één kam geschoren kunnen worden. Desalniettemin was het van oorsprong een programma dat gericht was op de fysieke aanpak van wijken. Volgens een respondent had dit grotendeels te maken met het college dat aan de macht was ten tijde van het tot stand komen van het programma, welk college erg fysiek georiënteerd was. Het nieuwe college is meer gefocust op de sociale en economische pijler, welke houding ook doorgevoerd wordt in de Herstructurering. 

Hoogvliet had bij aanvang al een andere insteek dan het college en legde de aandacht juist op het betrekken van de burger bij het proces. In Hoogvliet is er de nadruk op gelegd om er, nadat de mensen fysiek in beweging zijn gezet, met behulp van professionals aan te werken de burger ook sociaal meer te ondersteunen. Er is dus zeker aandacht binnen de Herstructurering voor de sociale stijging en daarmee indirect voor het tegengaan van het sociale isolement. Tegelijkertijd moet er niet vergeten worden dat er ook mensen zijn - zeker aan de onderkant van de maatschappij - die niet geholpen willen worden, die zich benadeeld voelen en die moeilijk te bewegen zijn om zich in het sociale circuit te mengen. 
Dominante perceptie ten aanzien van de aard van de problematiek van de wijk

Bij het bepalen van de dominante perceptie gaat het om het analyseren op welke wijze de aard van de problematiek voornamelijk wordt aangepakt, waarbij de onderverdeling is gemaakt tussen een aanpak met de nadruk op veilig, sociaal of fysiek. Bij de Herstructurering overheerst duidelijk het fysiek ruimtelijke ingrijpen. In het begin werd de Herstructurering neergezet als een integraal programma dat de fysieke ingreep combineerde met het sociale programma in de wijken. Maar volgens een respondent was deze insteek ten tijde van het lanceren van het programma al niet meer de juiste. Dit lag voor een groot gedeelte aan het college dat andere ideeën had over de invulling. Het huidige college is meer sociaal en economisch ingesteld hetgeen ook zijn doorwerking heeft in de uitvoering. De trend van de Herstructurering wordt nu dan ook meer verlegd naar het beoordelen van de kwaliteit van de wijk niet alleen op fysiek niveau, maar ook op sociaal en economisch niveau. 

4.3.3
Analyse kritische factoren coproductie van beleid

Spelregels

Succesvolle coproductie kan alleen bestaan als het proces overzichtelijk en transparant is opgezet. Partijen moeten zoveel mogelijk in dezelfde richting denken en het eens zijn met elkaars belangen en de positie die zij innemen. Hier mag best wel wat van afgeweken worden, zolang partijen zich maar aan de regels houden die zij met elkaar hebben opgesteld om het proces ordentelijk en transparant te houden. Waar ik vooral tegenaan liep bij de Herstructurering is het feit dat de fysieke pijler zeker in de eerste jaren van de Herstructurering de sociale, economische en veilige pijler enorm overheerste. Er wordt getracht daar verandering in te brengen, maar het is moeilijk om iets wat zo functioneert te veranderen. De kloof wordt voor een groot gedeelte door het Rijk gecreëerd, omdat het wijkbeleid van het Rijk primair gericht is op de fysieke Herstructurering (RMO, 2006; 181). Hoewel in de stedelijke vernieuwing toegegeven wordt dat als men de wijken succesvol wil herstellen er een integraal beleid met sociale, fysieke en economische investeringen nodig is, wordt hier nog niet voldoende gehoor aan gegeven. Blijkbaar komt de fysieke pijler de andere drie pijlers nog niet voldoende tegemoet, respecteert de fysieke pijler de belangen van de andere pijlers niet en kunnen zij niet tot een goede overeenstemming komen over de afbakening van het probleem en de manier waarop de wijken het beste aangepakt kunnen worden. Binnen de Herstructurering werken zij nog teveel langs elkaar heen wat erop duidt dat de spelregels nog niet voldoende in acht worden genomen.  

Gezaghebbend intermediair

Om een coproductieproces voorspoedig te laten verlopen, moeten er personen en / of partijen aangesteld worden die kunnen bemiddelen tussen de verschillende posities, actoren en belangen. Bij de Herstructurering is dit zeer belangrijk, omdat het niet alleen een gemeentelijk programma is, maar tevens onder een landelijk programma valt. Dit betekent dat er nog meer actoren bij betrokken zijn. Het Rijk heeft een aardige vinger in de pap, omdat zij via het ISV grote investeringen doet. Omdat deze investeringen grotendeels fysiek georiënteerd zijn, wordt er getwijfeld of de overheid haar middelen wel effectief en efficiënt aanwendt. Het Rijk kan naar mijn mening dan ook niet als de bemiddelaar gezien worden, omdat zij een te eenzijdige - fysieke - blik op de Herstructurering heeft. Bij de aanvang van de Herstructurering is er gekozen voor een Programmabureau dat de coördinatie van het programma in handen heeft, maar in het jaarverslag 2007 wordt gezegd dat het programma Herstructurering als zodanig wordt opgeheven. De verschillende onderdelen zullen daarna worden ondergebracht bij andere programma’s, de lijnorganisatie en het Programmabureau. Dit geeft aan dat het programma te groot en te gecompliceerd is om vanuit één bureau te worden aangestuurd. Als we het op deelgemeenteniveau bekijken en we nemen Hoogvliet als voorbeeld, dan zien we dat de ontwikkelingsmanager Hoogvliet van OBR de persoon is waar betrokkenen naar toe kunnen gaan als er problemen zijn. Hij is de persoon die het gesprek weer op moet starten en zaken in beweging moet zetten. 

Wederzijds voordeel

Het gaat er bij deze factor om dat partijen zoveel mogelijk proberen om in situaties terecht te komen waar een zo groot mogelijk voordeel behaald kan worden of juist de schade zoveel mogelijk beperkt kan worden. Omdat de partijen en actoren altijd met anderen te maken hebben, is de beste oplossing om de eigen doelen en belangen met die van anderen te vervlechten. Het lastige is dat de belangen van partijen ook nog eens per fase kunnen verschillen, omdat de posities en belangen een proces vormen dat altijd in beweging is. Om enkele verschillen in belangen aan te geven, wordt Hoogvliet als voorbeeld gebruikt. Het OBR wil een goede opbrengst voor de grond. De kaders hiervoor zijn bepaald in de productieafspraken met de corporaties. Die willen op hun beurt hun bezit kunnen exploiteren en hebben flexibiliteit nodig om in te kunnen spelen op marktveranderingen. De dS+V wil een goede stedenbouwkundige opzet en uitstraling en houdt daarnaast de woningmarkt op stedelijk niveau in de gaten. Deze partijen weten uit ervaring dat een eenmalig gewin uiteindelijk niets oplevert, omdat zij elkaar in zo’n groot project later toch weer tegen het lijf lopen. Het levert over het geheel gezien meer op als je elkaars belangen accepteert en respecteert en samen op zoek gaat naar de gulden middenweg. Dit heeft in Hoogvliet zeer zeker zijn vruchten afgeworpen.
Inbreng van belangen

Belangenafweging is een begrip waar men dagelijks tegenaan loopt. Er zijn zoveel keuzes te maken en uiteindelijk wil iedereen die keuze maken waarin zijn of haar belangen het beste worden vertegenwoordigd. Wanneer men met meerdere partijen te maken krijgt, moet er op zoek gegaan worden naar het gemeenschappelijk belang. Als dit ontbreekt zal het zeer lastig worden om met elkaar tot een voor ieder bevredigend resultaat te komen. Bij de Herstructurering willen alle betrokken partijen dat de wijken erop vooruitgaan, alleen op welke manier is discutabel. Daarom zijn er tussen de gemeente en corporaties gebiedsafspraken gemaakt waarin onder meer het programma per wijk beschreven staat. Hierin zijn de belangen en perspectieven vastgelegd en wordt er continu door middel van monitoren en beoordelingen gekeken of de doelen daadwerkelijk bereikt worden (Gemeente Rotterdam, 2008b; 1). Tot nu toe kan geconcludeerd worden dat de Herstructurering draait, maar dat het zeker niet alleen draait om de kwantitatieve opgave in de wijken, maar ook om de kwalitatieve. Omdat de Herstructurering in Hoogvliet al geruime tijd loopt, hebben ze hier al veel ervaring met uiteenlopende belangen. De partijen weten uit ervaring dat zij elkaar nodig hebben om hun doelen te bereiken, ze zijn letterlijk veroordeeld tot elkaar. Ze hebben dan ook geprobeerd om van elkaar te begrijpen en accepteren waarom sommige dingen vanuit hun organisatie wel of niet gerealiseerd konden worden en waar de grenzen van verantwoordelijkheden liggen. Vanuit die positie is er in Hoogvliet dan ook een sterke vertrouwensband tussen de betrokken partijen gegroeid. 
Klimaat van maatschappelijke bondgenoten

Een kenmerk van coproductie van beleid is dat er een open houding aanwezig is, maar dat deze zeker niet vanzelfsprekend gerealiseerd wordt. Betrokkenheid van actieve burgers speelt hierin een grote rol en omdat de burger degene is die in de wijken leeft, is zijn mening dan ook van groot belang. De ‘not in my own backyard’ situatie is een begrip wat inhoudt dat het mensen vaak niet uitmaakt wat er gebeurt, zolang zij er maar geen last van hebben: dus niet ‘in hun eigen achtertuin’. Voor wat betreft de Herstructurering blijft het onvermijdelijk om mensen in lastige situaties te brengen. Het streven van de Herstructurering is om mensen met midden en hoge inkomens vast te houden en aan te trekken. 

Gezien het feit dat Rotterdam een grote hoeveelheid sociale woningen in zijn bezit heeft, zouden de bewoners die moeten wijken voor de nieuwe woningen ergens anders huisvesting kunnen vinden. Niet alle bewoners zitten hierop te wachten, zij willen niet weg uit hun huis of tenminste niet uit hun wijk. Als deze signalen niet goed opgepikt worden door de corporaties of de deelgemeenten kan dat vele bewoners tegen het hoofd stoten. In Hoogvliet is van meet af aan getracht de bewoners bij het Herstructureringsproces te betrekken, zodat zij precies wisten wat, waar, wanneer en hoe er iets ging gebeuren. Een onderzoek, gedaan onder de inwoners van Hoogvliet die met de Herstructurering te maken hebben gehad, wijst uit dat velen van hen de leefomgeving leefbaarder en veiliger vinden en dat het met henzelf ook beter gaat (Veldboer et.al., 2007; 3). 

Financiële middelen

Een goede manier om coproductie te realiseren is het stimuleren van gezamenlijke investeringen vanuit de overheid en andere partners. Zo wordt op een natuurlijke wijze samenwerking gecreëerd, omdat de geldschieters niet om elkaar heen kunnen. Het Rijk draagt aan de 56 Herstructureringswijken bij via het Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing (RMO, 2006; 182 ). Veel van de woningen in Herstructureringswijken zijn in handen van woningcorporaties en van hen wordt verwacht dat ook zij bijdragen aan de Herstructureringswerkzaamheden. De gemeente kan logischerwijs niet achterblijven en is ook een grote investeerder op fysiek gebied. Bovenop de circa 3.8 miljard die uitgetrokken wordt voor de bouw van 14.500 nieuwbouwwoningen komen ook nog de investeringen in maatschappelijke en economische voorzieningen (www.rotterdam.nl). 

Onderkennen afhankelijkheden

Als partijen niet bereid zijn te erkennen dat ze van elkaar afhankelijk zijn, zal het zeer lastig worden een vertrouwensband tot stand te brengen. En vertrouwen is juist het sleutelwoord als het gaat om tot een gemeenschappelijke beleidsopgave te komen. Hoogvliet is een mooi voorbeeld van hoe het jaren kan duren voordat partijen op één lijn zitten en durven toe te geven dat ze zonder elkaar niet waren gekomen op het punt waar ze zich nu bevinden, namelijk het punt waarop gezegd kan worden dat de Herstructurering in Hoogvliet zeer goed functioneert. Het vertrouwen tussen de betrokken partijen in Hoogvliet is aanwezig, omdar de betrokkenen weten dat ze zonder elkaar niet hun doelen hadden kunnen bereiken; in plaats van elkaar tegen te werken, zijn ze met elkaar gaan werken. 

Bijzondere positie van de overheid

De overheid neemt in het proces van coproductie van beleid een centrale positie in binnen het netwerk van vele actoren. Binnen de Herstructurering speelt de gemeente een aanzienlijk grote rol. Om in 2015 tot 19 wijken met een eigen identiteit te komen waarin de leefbaarheid is vergroot en er meer variatie is aangebracht tussen de wijken onderling, zijn er tussen de gemeente en de woningcorporaties gebiedsafspraken gemaakt. Als de inspanningen die volgens de gebiedsafspraken gedaan moeten worden niet voldoende zijn om tot de gestelde doelen te komen, kan men het programma bijsturen en kunnen de afspraken bijgesteld worden (Gemeente Rotterdam, 2008; 1). Het feit dat de gemeente hierover meebeslist, geeft aan dat de overheid een centrale rol speelt ten opzichte van de andere actoren die zich in het netwerk bevinden. 

Voortgang

Er zijn twee hoofdoorzaken te noemen die het coproductieproces aanzienlijk kunnen vertragen. Allereerst het gebrek aan vertrouwen tussen partijen. Zolang er niet voldoende vertrouwen aanwezig is, zal er veel tijd overheen gaan voordat zij afspraken met elkaar aan durven te gaan en dingen aan elkaar over durven te laten. Ten tweede gaat het om de belangenafweging en de uitruil die er tussen partijen plaatsvindt. Als partijen niet op dezelfde lijn zitten, kan dit een tijdrovende bezigheid zijn. Binnen de Herstructurering wordt er veel overlegd tussen woningcorporaties, projectontwikkelaars, projectleiders, specialisten van het OBR en de dS+V en de bouwcoördinator om eventuele stagnatie te voorkomen. 

De woningbouwproductie van 2007 ligt volgens de bestuurlijke opdracht bijna op schema, maar de bouw van de woningen in 2005 en 2006 is al ernstig vertraagd (Gemeente Rotterdam, 2006b; 4). Ook de zelfstandige buitenruimteprojecten die in 2007 hadden moeten aanvangen, hebben een vertraagde start (Gemeente Rotterdam, 2006b; 5). Deze vertraging is te wijten aan knelpunten die optreden bij en tussen de woningcorporaties en projectontwikkelaars. De programmamanager buitenruimte heeft de knelpunten geïnventariseerd om duidelijk te maken waar de problemen tussen de buitenruimteprojecten en de bouwproductie zitten, zodat daar in de toekomst rekening mee gehouden kan worden. Ook de bouw van brede scholen heeft vertraging opgelopen. Deze vertraging is vooral het gevolg van tegenvallende aanbestedingsresultaten. In 2008 zullen de vertraagde projecten alsnog van start gaan (Gemeente Rotterdam, 2006b; 6). Van meet af aan was bekend dat dit een langlopend project zou zijn en het is uiteraard niet mogelijk om in vier jaar tijd alles te realiseren wat in het Herstructureringsprogramma geschreven staat. Omdat dit een veel langer traject is, wordt er ook niet verwacht dat het effect van de maatregelen al binnen één collegeperiode volledig zichtbaar zal zijn. Omdat er bij omvangrijke projecten zoveel komt kijken, is er vaak meer begrip indien de opstartfase langer duurt dan gepland.

Relatie met de politiek

Het college heeft altijd een visie op de problematiek in de stad, in dit geval Rotterdam. Met behulp van coproductie wordt geprobeerd de bemoeienis vanuit de politiek naar de deelgemeenten tegen te gaan. De grootste instabiele factor in de politiek is het centrale gemeentebestuur, omdat er iedere vier jaar andere wethouders aangesteld worden. Volgens een corporatiemedewerker kan het ongeveer tot een jaar na het aantreden van een nieuw college duren voor er weer ondersteuning vanuit de gemeente komt. Binnen de Herstructurering kunnen de verschillende ideeën van de politiek nogal uiteenlopen ten opzichte van die van de lokale partijen. In Hoogvliet gebeurde het bijvoorbeeld dat de woningcorporaties minder huurders hoefden te hervesten en daardoor meer in de duurdere sector wilden gaan bouwen, terwijl de politieke opvatting was dat er meer sociaal gebouwd moest worden. Een ander voorbeeld is dat er prestatieafspraken worden gemaakt met de wethouder, maar dat veranderende omstandigheden de woningcorporaties dwingen om andere plannen te maken. De wethouder wil in dit soort gevallen dat de corporaties zich aan de gemaakte afspraken houden, terwijl die afspraken voor de corporaties slecht uit kunnen pakken omdat de kans groter is dat ze met onverkochte woningen blijven zitten. Dit zijn zaken die altijd zullen blijven spelen, omdat het college nu eenmaal iedere vier jaar wisselt. 

4.3.4
Analyse kritische factoren beleidsprogramma

Samenwerking
Door met alle actoren en partijen samen te werken wordt er een betrokkenheid gecreëerd waarin iedereen zich medeverantwoordelijk voelt voor het eindresultaat. Samenwerking staat niet alleen garant voor overleggen, maar ook voor het opstellen en wijzigen van plannen en ideeën van de partners. Hieronder volgt een schema over de organisatie van de Herstructurering in Hoogvliet:
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Schema 1: Organisatiestructuur Herstructurering Hoogvliet (Van Bemmel, 2006; 18)
In het programmateam worden de stuurgroepvergaderingen voorbereid, de agenda bepaald en de voortgang van projecten in de gaten gehouden. De planteams zijn verantwoordelijk voor het opstellen van stedenbouwkundige programma’s van eisen. De projectgroep staat hier haaks op en organiseert bijeenkomsten die de meest uiteenlopende zaken betreffen. Redenen waarom de samenwerking in Hoogvliet redelijk goed verloopt zijn de volgende:

· Hoogvliet is zijn opstartproblemen voorbij;

· De programmatische, ruimtelijke en financiële afspraken zijn vastgelegd;

· De meerwaarde van de samenwerking wordt door de betrokkenen erkend;

· De mensen zijn enorm gedreven;

· Er is een grote continuïteit van bestuurders.

Natuurlijk zijn er ook zaken in de samenwerking die minder goed verlopen, een perfecte samenwerking zonder obstakels is een utopie. De punten waar het in de samenwerking vaak op misloopt, hebben allemaal te maken met de verschillende belangen die de partijen hebben en met de macht die ze soms moeten loslaten of overdragen. Ik doel hier onder meer op de verzelfstandiging van de woningcorporaties en de spanning die daardoor ontstond tussen de gemeente - de dienst dS+V -  en de corporaties. De dS+V kreeg opeens een andere functie, zij ging van ontwerper naar toetser van de plannen die door de corporaties worden opgesteld. Bovendien wil de dS+V graag invloed uitoefenen op het Herstructureringsproces terwijl zij formeel slechts de adviseur van de deelgemeenten is. En zo willen de corporaties de gemeentelijke diensten meer op afstand houden, maar als ze wat nodig hebben, weten ze hen wel weer te vinden. Kortom, de samenwerking wordt bemoeilijkt door onderlinge spanningen. 
Communicatie
Zonder informatie valt er niets te communiceren en juist het communiceren met betrokkenen om erachter te komen wat zij willen, is van groot belang bij het opstellen van een programma. Het evalueren van een communicatieproces van een wijkgericht programma kan een essentiële bijdrage leveren aan het verdere verloop van het desbetreffende programma. De Herstructurering is in sommige deelgemeenten al in een vergevorderd stadium en daarom is er eind 2007 voor gekozen om het programma te evalueren door de desbetreffende wijken in te gaan en de beoogde effecten te onderzoeken (Gemeente Rotterdam, 2008b; 6). Deze zogenaamde expedities hebben als thema “Doen wij het goed?” en het idee is te achterhalen of de gemeente en de betrokken partijen op de goede weg zijn of dat er aanpassingen of aanvullingen moeten komen op het bestaande beleid. 

Zo’n expeditie houdt in dat er samen met - huidige en nieuwe - bewoners, corporatiemedewerkers, gemeenteambtenaren, ontwikkelaars en andere geïnteresseerden, gezocht wordt naar de betekenis en de effecten van de Herstructurering. De belangrijkste uitkomsten en resultaten zullen in een verslag worden gezet dat gebruikt kan worden om het programma aan te passen. Dit lijkt me een uitstekende vorm van communicatie, omdat er zoveel mogelijk mensen tegelijkertijd bij betrokken worden en ze met elkaar op een speelse manier de confrontatie aan kunnen gaan. 

Voorbereiding
Een goede projectorganisatie is onmisbaar om een wijkgericht programma juist op te kunnen zetten. Er moeten afspraken gemaakt worden over alles wat met het besluitvormingsproces te maken heeft, zoals doelen, uitgangspunten en verantwoordelijkheden. Uit het totaaloverzicht van het Programma Herstructurering komt naar voren dat het ministerie van VROM als eis aan de 56 Herstructureringsgebieden stelde dat de (deel) gemeente en de woningcorporaties per wijk gebiedsafspraken moesten maken. De gebiedsafspraken bestaan standaard uit een visie of stedenbouwkundig masterplan en een samenwerkingsovereenkomst tussen gemeente, deelgemeente, woningcorporaties en eventuele andere marktpartijen die in de desbetreffende wijken een rol spelen. 

Het tot stand komen van deze afspraken heeft twee jaar geduurd. In sommige wijken gelden afwijkende afspraken of regels en in andere wijken is de Herstructurering al langere tijd aan de gang, zoals bijvoorbeeld in Hoogvliet. Van belang is in te zien dat er veel voorbereidingen worden getroffen om een programma zo goed mogelijk van de grond te laten komen. Omdat de Herstructurering al langer loopt, zijn er al resultaten die aangeven dat sommige dingen niet zo goed blijken te functioneren als van tevoren gepland. Zo is per 2008 besloten dat na het vertrek van de programmamanager Herstructurering en de introductie van gebiedsgericht werken, het programma Herstructurering als zodanig wordt opgeheven en dat de verschillende onderdelen worden ondergebracht bij andere programma’s, de lijnorganisatie en het Programmabureau. Dit geeft aan dat voorbereidingen die zijn getroffen in de loop der tijd kunnen wijzigen. 

Daadkracht
Politieke onenigheid kan funest zijn voor het tot stand komen en de uitvoering van een programma. Daarom moet er korte metten worden gemaakt met alle zaken die het programma negatief kunnen beïnvloeden, hetgeen een daadkrachtig optreden vereist. Omdat de Herstructurering al een tijdje loopt, is het hier niet zozeer van belang om naar de invoering van het programma te kijken, dan wel naar wat er nu gedaan wordt om het programma zo soepel mogelijk te laten lopen. De Herstructurering wordt voortdurend gemonitord en beoordeeld om te bekijken of de doelstellingen wel behaald worden. Indien dit niet het geval is, worden er aanpassingen gemaakt om het programma weer de gewenste richting op te sturen. 

Expertise

De voorbereiding van complexe programma’s vergt goede kennis van zaken, omdat er anders geen evenwichtig en doordacht programma tot stand kan komen. De Herstructurering is een extreem complex programma, omdat het een megaoperatie betreft die ook nog eens onderdeel is van een landelijk Herstructureringsprogramma. Afgezien van de wijken in Rotterdam waar de Herstructurering al in gang was gezet, is er in de periode 2003-2005 door vijf procesleiders Herstructurering, in opdracht van de Directieraad Stedelijke Planning en begeleid door Bureau Stedelijke Vernieuwing, gewerkt aan gebiedsafspraken. Zij hebben de kennis in huis om tot een goed en doordacht programma te komen. De woningcorporaties zijn degenen die de meeste kennis hebben over de bewoners van de wijken. Zij hebben een groot gedeelte van de huizen in hun bezit en daarmee een goed inzicht in de leefomstandigheden en -situatie van de bewoners. Dit is essentiële informatie die een belangrijke bijdrage levert aan het tot stand komen van gericht opgezet Herstructureringsprogramma. 

Doorlooptijd
Om een programma soepel tot stand te laten komen, moet voorkomen worden dat de besluitvorming- en / of uitvoeringsfase langdurig vertraagd wordt. Verschillende aspecten kunnen bijdragen aan vertragingen en allemaal leiden ze uiteindelijk tot demotivatie, langdurige nazorg of een slechte afronding van een programma. Bij de Herstructurering is er sprake van vertragingen door obstakels tussen de woningcorporaties en de projectontwikkelaars.  Deze vertragingen hebben echter niet tot een breuk in het progamma geleid, hooguit is het programma wat later in werking gezet. Ook de vertragingen die er bestaan in het creëren van vertrouwen en het tot stand komen van een goedlopende samenwerking zijn geen onoverkomelijke vertragingen, maar moeten van tevoren ingecalculeerd worden. De Herstructurering heeft dan ook niet te kampen met vertragingen die de geloofwaardigheid van het programma aantasten. 
4.3.5 Conclusie Kritische Factoren Herstructurering

	
	Herstructurering

	Burger Centraal
	Bij aanvang was de Herstructurering vooral een fysieke aanpak van de wijken om de woon- en leefsituatie te verbeteren, waarbij de wijk wel centraal werd gezet, maar de individuele burger niet. 

	Breed draagvlak
	Er is geprobeerd draagvlak te creëren bij de burger, maar in geval van bijv. sloop en nieuwbouw is dat niet altijd eenvoudig. 

	Bewoners+ partijen bij voorbereiding beleid
	Er is veel in overleg gegaan met alle betrokken partijen om tot overeenstemming en het beste plan voor de wijken te komen. 

	Overheid+ maatschappelijke partijen op afstand burgerinitiatieven
	Niet aan de orde. Gezien de enorme impact die de Herstructurering heeft, worden er juist gezamenlijke projecten opgezet en worden professionals ingezet om bewoners te wijzen op kansen die de Herstructurering met zich meebrengt. 

	Overheid voorkomen isolement burgers
	Met de aanvang van het huidige college is de focus ook binnen de Herstructurering meer op het sociale vlak gelegd waaronder deze kritische factor valt. 

	Dominante perceptie t.a.v. de aard v/d problematiek v/d wijk
	Van oorsprong is de Herstructurering gericht op fysiek ingrijpen, maar de focus wordt steeds meer uitgebreid naar sociaal en economisch. 

	Spelregels
	De fysieke Herstructurering blijft ondanks inspanningen toch de sociale en economische aspecten overheersen, wat erop duidt dat de spelregels hier nog niet voldoende op zijn afgestemd. 

	Gezaghebbend intermediair
	Niet het Rijk, vanwege haar te eenzijdige visie. Bij deelgemeente Hoogvliet is er een ontwikkelingsmanager ingezet als bemiddelaar en vraagbaak. 

	Wederzijds voordeel
	Wordt door de corporaties, dS+V en het OBR behaald mits ze elkaars belangen accepteren en respecteren en gezamenlijk op zoek gaan het grootste voordeel voor alle partijen (Vb. Hoogvliet).

	Inbreng van belangen
	Partijen hebben elkaar nodig om hun doelen te bereiken. Door aandacht aan elkaar en elkaars belangen te besteden, groeit er vertrouwen van waaruit een gemeenschappelijk belang gerealiseerd kan worden (Vb. Hoogvliet).

	Klimaat maatschappelijke bondgenoten
	In Hoogvliet is getracht de bewoners vanaf het begin overal bij te betrekken, zodat ze wisten wat ze konden verwachten. Onderzoek wijst uit dat bewoners die met de Herstructurering te maken hebben gehad hun leefomgeving hoger waarderen. 

	Financiële middelen
	Het Rijk, de woningcorporaties en de gemeente zijn de grote investeerders. De Herstructurering valt via het ISV ook gedeeltelijk onder een landelijk beleid. 

	Onderkennen afhankelijkheden
	In Hoogvliet verloopt de Herstructurering nu soepel doordat partijen toegeven dat ze elkaar nodig hebben en er onderling vertrouwen moet zijn. 

	Bijzondere positie overheid
	Gemeente beslist mee ten aanzien van gemaakte gebiedsafspraken tussen de (deel) gemeente en de corporaties. 

	Voortgang
	Tot nu toe is er vertraging opgelopen, maar in 2008 zijn de vertraagde projecten alsnog van start gegaan. Vertragingen zijn te wijten aan knelpunten tussen corporaties en projectontwikkelaars. 

	Relatie politiek
	Grootste probleem is de wisseling van het college. De opstartfase die een nieuw college nodig heeft zorgt voor lange periode zonder steun en er kunnen verschillende ideeën tussen het college en de lokale partijen ontstaan. 


	Samenwerking
	Een goede samenwerking vergt tijd en onderlinge spanningen beïnvloeden deze. In Hoogvliet verloopt de samenwerking na jaren eindelijk soepel dankzij: voorbijgaande opstartproblemen, vastleggen van afspraken, meerwaarde van samenwerking wordt erkend, gedreven mensen, grote continuïteit van bestuurders. 

	Communicatie
	Eind 2007 is besloten de Herstructurering te gaan evalueren door de wijken in te gaan en de beoogde effecten te onderzoeken. Hierna wordt een verslag gemaakt waarmee het programma kan worden aangepast. Ultieme vorm van communicatie. 

	Voorbereiding
	De gebiedsafspraken die per wijk gemaakt moesten worden in opdracht van het Ministerie van VROM zijn de belangrijkste voorbereiding geweest. 

	Daadkracht
	Om het programma zo soepel mogelijk te laten doorlopen, worden er continu monitor onderzoeken gedaan en wordt de Herstructurering op basis hiervan beoordeeld en eventueel aangepast.

	Expertise
	De gebiedsafspraken zijn gemaakt onder leiding van 5 procesleiders en werden begeleid door het Bureau Stedelijke Ontwikkeling. De woningcorporaties worden ingezet voor hun inzicht in de situatie van de bewoners en de wijken. 

	Doorlooptijd
	Hoewel er sprake is van vertragingen binnen de Herstructurering zijn dit geen langdurige vertragingen die het programma ernstig aantasten. 


 Tabel 6: Kritische factoren ten aanzien van de Herstructurering 

4.4
Wijk Actieprogramma Sociaal

4.4.1
Beschrijving Wijk Actieprogramma Sociaal
Het nieuwe college dat in 2006 is aangetreden, heeft het Wijk Actieprogramma Sociaal (WAPS) ondergebracht in de sociale pijler van het collegeprogramma 2006-2010. Het WAPS is een programma dat wordt opgesteld en vastgesteld door de deelgemeenten, wat een bewuste keuze is, omdat de deelgemeenten het dichtst bij de burger en de instellingen in de wijken staan. Voor het tot stand komen van een WAPS is een hele rits uitgangspunten en vertrekpunten opgesteld. Bovendien is de vorm en de ingrediënten zoals die aanwezig moeten zijn ook vastgesteld (Kriens, 2007). Een groot gedeelte van deze punten zal in de uitwerking van de kritische factoren aan bod komen, maar één en ander wordt alvast kort uiteengezet om een beeld van het WAPS te schetsen. 

Het uitgangspunt bij het WAPS is gebiedsgericht werken, wat niet geheel onlogisch is aangezien gebiedsgericht werken de nieuwe methode van aanpak is voor probleem- en achterstandswijken volgens het huidige college. De deelgemeenten moeten samen met de diensten en vanuit de problematiek van de wijken 62 WAPS opstellen, kortom, voor iedere CBS wijk één. Er moet ook nauw samengewerkt worden met maatschappelijke organisaties, bewoners en ondernemers. In eerste instantie is er voor gekozen om iedere deelgemeente, gesteund door bewoners, bedrijven, diensten en instellingen, een soort ‘proef’ WAPS te laten maken om te kijken hoe de deelgemeenten zelf invulling zouden geven aan een WAPS. Er moest een wijkanalyse gemaakt worden waaruit maximaal vijf problemen voortkwamen en waarvoor een uitvoeringsplan opgesteld werd. De uitvoering kwam vervolgens voor rekening van dezelfde partijen. Met deze methode wilde het college realiseren dat de bewoners zich meer betrokken zouden voelen. Bij de eerste ronde van het WAPS is er voor gekozen zo min mogelijk vormvoorschriften neer te leggen, om deelgemeenten zoveel mogelijk de ruimte te bieden het plan naar eigen inzicht volledig op de buurt toe te spitsen. 

Voor 1 mei 2007 moesten het WAPS ‘alle 13 goed’ opgeleverd zijn om vervolgens geëvalueerd te worden. Het was eigenlijk een soort leertraject voorafgaand aan de overige 49 WAPS. Een belangrijk punt dat naar voren kwam, was dat alle partijen toch liever met een format werken, dus niet een tot in details toe voorgeschreven kader, maar richtlijnen van waaruit ze het WAPS kunnen uitbouwen. Vandaar dat hierover een brochure is geschreven voor alle ambtenaren die zich inzetten in het sociale domein en zich - uiteraard - voornamelijk bezighouden met het WAPS. De bedoeling is dat in 2008 de overige WAPS volgens de richtlijnen van ‘WAPS de volgende generatie’ tot stand gaan komen. 

Een ander punt van kritiek bij het WAPS is de tegenstelling tussen de ‘top down’ en de ‘bottom up’ benadering. De ‘top down’ benadering houdt in dat het WAPS bedoeld is als uitvoering van de collegetargets. Daarentegen werkt gebiedgericht werken juist volgens de ‘bottom up’ benadering. Er wordt een analyse van het desbetreffende gebied gemaakt, waarbij de directe leefomgeving van de burger het uitgangspunt is. Er wordt gewerkt vanuit de opgaven van de wijk en het samenwerken met bewoners, ondernemers en instanties staat hierbij centraal. Bovendien vervullen de deelgemeenten een centrale rol en met deze partijen worden afspraken gemaakt over de gebiedsgerichte aanpak. De analyse die de deelgemeenten maken om hier hun WAPS op te baseren, kan dus afwijken van de gestelde collegetargets. Dit kan problemen opleveren voor het tot stand komen van doelgerichte WAPS. 

Voor het beoordelen van de kritische factoren die voor deze studie zijn vastgesteld, zal veel gebruik gemaakt worden van de informatie die ik heb vergaard ten aanzien van de evaluaties over de eerste 13 WAPS. Hieruit kan veel lering getrokken worden over de wijze waarop deze tot stand zijn gekomen. De deelgemeenten hadden tot eind 2008 de tijd om de overige 49 WAPS op te stellen. Aangezien het onderzoek voor deze studie in 2008 heeft plaatsgevonden, konden er geen resultaten over deze WAPS in deze studie verwerkt worden. 
4.4.2
Analyse kritische factoren rol en positie van de burger in de wijk 

Burger centraal gesteld

De burger is de spil in de wijkgerichte benadering, omdat hij degene is die in de wijken woont en er dus ook het grootste voordeel van heeft als zijn leefomgeving verbetert. Daarom is hij ook de persoon die vaak het beste kan aangeven waar het mis gaat in de wijken en waar de verbeterpunten zouden kunnen liggen. Uit een evaluatie van de eerste ronde WAPS blijkt dat de burger wel betrokken werd, maar veelal pas achteraf. Dit roept bij de burger uiteraard weerstand op, omdat zijn mening immers niet meegenomen is in het planproces. De deelgemeenten Centrumraad, Prins Alexander en Overschie vormen hierop een uitzondering, nu zij wel acties hebben ondernomen om meer in rechtstreeks contact met de bewoners te komen en de dialoog met hen aan te gaan. 
Breed draagvlak gecreëerd

Draagvlak creëren is van groot belang om een programma zo snel en efficiënt mogelijk te implementeren. Als er veel actoren en partijen achter het plan staan, kan een eventuele weerstand die bijvoorbeeld een collegewisseling met zich mee kan brengen, gemakkelijker overwonnen worden. Bij de aanvang van het WAPS was er vrijwel bij geen enkele partij draagvlak, omdat er weinig heil werd gezien in een nieuwe wijkgerichte aanpak. Bovendien was het idee van ‘alle 13 goed’ misschien ook voor sommige deelgemeenten een reden om er niet teveel tijd en aandacht aan te besteden. Toch heeft deze proefronde zijn uitwerking gehad, omdat er wel precies benadrukt kon worden wat er waar mis ging. Voor wat betreft de volgende 49 WAPS kon er gebruik gemaakt worden van alle informatie uit de evaluatie en aanbevelingen van de eerste ronde, waardoor het programma een stuk helderder, overzichtelijker en aantrekkelijker werd. Bij de eerste ronde van het WAPS is in een drietal deelgemeenten tijd en aandacht besteed aan het betrekken van de burger bij het proces en is er ook draagvlak gecreëerd. De andere deelgemeenten moeten dit ook oppakken voor de volgende ronde. Dus in eerste instantie is er misschien niet zo heel veel draagvlak gecreëerd, maar in de tweede ronde zal dat zeker wel gaan gebeuren.

Bewoners en andere partijen betrokken bij de voorbereiding van beleid

Door deze groepen al bij de voorbereiding van het beleid te betrekken, kan voorkomen worden dat  er achteraf grote weerstand of tegenwerking vanuit de wijken komt. Ook wordt hiermee voorkomen dat nuttige informatie die de bewoners en andere partijen bezitten niet te laat in het traject aan de oppervlakte komt. Zoals gezegd zijn in de Centrumraad en in Prins Alexander en Overschie de bewoners wel bij de voorbereiding van de eerste 13 WAPS betrokken. In de aanloop naar de volgende 49 WAPS zullen de overige deelgemeenten hier ook meer aandacht aan moeten besteden. 

Veel deelgemeenten gaven aan dat zij door tijd- en capaciteitsgebrek niet in staat waren geweest andere partijen en partners te betrekken bij de voorbereiding. Toch werd hierover gezegd dat dit niet altijd negatief hoefde te zijn, omdat de deelgemeenten al eerder overleg over de sociale problematiek in de wijken met hen hadden gehad (Evaluatie WAPS, 2007; 2).
Overheid en maatschappelijke partijen op gepaste afstand van burger en burgerinitiatieven

Zelfredzaamheid is een populair begrip dat men vaak tegenkomt in collegedoelstellingen en programma’s. Dit begrip doelt op de eigen kracht van de burger en het vermogen om elkaar te ondersteunen. Als men deze wetenschap in acht neemt, is het logisch dat de overheid en de maatschappelijke partijen burgerinitiatieven niet teveel proberen te beïnvloeden. In het collegeprogramma 2006-2010 is opgenomen dat 100 burgerinitiatieven een maximale bijdrage van €5.000 krijgt. Hoewel ik hierover geen resultaten heb kunnen vinden, maakt het enkele feit dat deze actie in het collegeprogramma genoemd wordt duidelijk dat de overheid openstaat voor ideeën waar de burger zelf mee komt. 

Voorkomen van isolement kwetsbare groepen en individuen door overheid

Burger(s) die in een sociaal isolement leven kunnen in alle klassen van de maatschappij voorkomen. Vaak is het zo dat mensen die steeds verder afglijden naar de onderkant van de maatschappij zich steeds meer gaan afsluiten en isoleren van de buitenwereld. Als deze mensen zich reeds in een sociaal isolement bevinden, moet geprobeerd worden hen eruit te halen. Daarnaast is het van groot belang te voorkomen dat mensen er überhaupt in terechtkomen. Met de ambities die het college zich in het collegeprogramma 2006-2010 op sociaal vlak heeft gesteld, wordt getracht het sociale klimaat in Rotterdam omhoog te trekken (Programmastaf Sociaal, 2006; 1). De wijze waarop de doelstellingen gerealiseerd moeten gaan worden, is door middel van het WAPS. Deze aanpak moet bijdragen aan het versterken van de sociale cohesie en de sociale kwaliteit en indirect wordt hiermee tevens getracht te voorkomen dat mensen in een sociaal isolement raken. 
Dominante perceptie ten aanzien van de aard van de problematiek van de wijk

Om een wijkgericht programma zo helder mogelijk te definiëren, te beoordelen en te evalueren, is het handig om te bekijken welke dominante perceptie de benadering ten aanzien van de aard van de problematiek van de wijk heeft. Als deze perceptie duidelijk is, kunnen eventuele wijzigingen of aanpassingen in het programma gerichter ingezet worden. Bij het WAPS is het eigenlijk al vrij duidelijk, omdat de naam het zelf al zegt: Wijk Actieprogramma Sociaal. Bij deze benadering ligt de nadruk erop om de kwaliteit van de wijk vanuit sociaal oogpunt aan te pakken.
4.4.3
Analyse kritische factoren coproductie van beleid

Spelregels

Om een zo goed mogelijke samenwerking te bewerkstelligen, is het van belang dat partijen het met elkaar eens zijn over in te nemen posities en aanwezige belangen. Om dit voor elkaar te krijgen, zijn er veel zaken waarover gediscussieerd moet worden en waar afspraken over gemaakt moeten worden. Op die manier komen er bepaalde ‘spelregels’ tot stand die moeten leiden tot het transparant en ordentelijk opzetten van het beleidsproces. Er is bij het WAPS voor gekozen alle deelgemeenten eerst één WAPS te laten opstellen om op die manier een goed evenwicht te vinden tussen de lokale problematiek en de stedelijke plannen en daarnaast te ervaren hoe er omgegaan moet worden met lopende wijkprogramma’s. Na deze eerste fase zijn er vier maanden gereserveerd voor evaluatie: de wijze waarop de WAPS tot stand zijn gekomen en het uitwisselen van kennis en ervaring. Hierna werd er een verfijnd, afgebakend en gericht eisenpakket opgesteld waaraan de volgende WAPS qua vorm en inhoud moeten voldoen. 
Gezaghebbend intermediair

Om tot succesvolle coproductie te komen, is een zogenaamde bemiddelaar c.q. vertrouwenspersoon vaak onmisbaar. Deze persoon moet de spil in het programma zijn en een onafhankelijke rol innemen ten opzichte van de betrokken partijen. Bij het WAPS ben ik een dergelijk persoon niet tegen gekomen.
Wederzijds voordeel

Het vervlechten van doelen en belangen van partijen kan een mogelijkheid zijn om uitruil te vergroten en een situatie te creëren waarbij zoveel mogelijk voordeel behaald kan worden door de betrokken partijen samen. Uit de evaluatie van de eerste generatie WAPS kwam naar voren dat de deelgemeenten heel erg gericht zijn op het gebiedsgericht werken en de diensten zich juist meer focussen op de stedelijke aanpak. Op deze manier lopen er nog veel zaken langs elkaar heen en worden de stedelijke programma’s maar moeizaam geïntegreerd in het gebiedsgericht werken. Het WAPS komt zodoende ook lastiger tot stand, omdat niet alle neuzen dezelfde kant op staan. Als de deelgemeenten en diensten niet op één lijn zitten, zullen de doelen en belangen niet eenvoudig vereenzelvigd worden.

Inbreng van belangen

Zolang er in een wijkgericht programma geen sprake is van een gemeenschappelijk belang, zal het een heidens karwei worden om tot een voor alle partijen gewenst resultaat te komen. Binnen het WAPS is het van groot belang dat de deelgemeenten en de diensten inzien dat zij samen veel meer kunnen bereiken dan afzonderlijk. Een respondent zei dat de diensten nogal moeite hadden met het gegeven dat de deelgemeenten feitelijk hun baas zijn. Ik zeg feitelijk, omdat jarenlang de deelgemeenten onderschikt werden behandeld door zowel het college als de diensten. Het college Leefbaar wilde de deelgemeenten zelfs afschaffen. Daarom is het voor zowel de deelgemeenten als de diensten nogal een ommezwaai om met elkaar samen te werken en zelfs gezamenlijk gestelde doelstellingen te behalen. 
Klimaat van maatschappelijke bondgenoten

Bij dit begrip gaat het erom in hoeverre er een open houding wordt gerealiseerd tussen bestuur, burgers en maatschappelijke organisaties. Openheid binnen wijkgericht werken ontstaat niet zomaar, daar zijn vele voorwaarden voor nodig, zoals de actieve betrokkenheid van de actoren. Als bijvoorbeeld de coproductie niet voor iedereen tot een bevredigend resultaat heeft geleid, moet er ruimte zijn voor discussie en confrontatie. Bij het WAPS is min of meer geprobeerd om een open houding te realiseren door alle partijen eerst de mogelijkheid te geven gezamenlijk zonder al teveel regels een ‘proef WAPS’ op te laten stellen. Na het inleveren van de 13 WAPS bij de Programmadirecteur Sociaal zouden zowel de individuele WAPS als het gehele proces geëvalueerd worden. Tijdens de evaluatie kwamen alle relevante aspecten aan bod, werden er conclusies getrokken en aanbevelingen geformuleerd. Voor de volgende generatie WAPS hadden de partijen dus een rugzak vol ervaring en wisten zij bovendien voor een groot deel waar de knelpunten zaten. Zodoende wisten de partijen ook beter waar zij elkaar voor nodig hadden en stonden zij meer open voor elkaars doelen en belangen.  
Financiële middelen

Om tot een effectieve vorm van coproductie te komen, is het verstandig ervoor te zorgen dat de financiële investeringen verdeeld zijn over de overheid en andere partners. Op die manier is de kans het grootst dat er oprechte betrokkenheid groeit en een stevige samenwerking tot stand komt. Voor het WAPS bestaat een ‘doeluitkering sociaal’ van vijf miljoen per jaar - 2008 t/m 2010 - die op basis van een verdeelsleutel aan alle deelgemeenten wordt toebedeeld (Kriens, 2008; 2). De deelgemeenten leggen verantwoording af op basis van welke WAPS en maatregelen de doeluitkering is besteed, maar deze moet in ieder geval worden besteed aan maatregelen die een bijdrage leveren aan de doelstellingen uit het sociale programma. De regel is getroffen naar aanleiding van de evaluatie over de eerste generatie WAPS. Hieruit bleek dat er voor een deel van de plannen weinig financiële zekerheid aanwezig was. De Stuurgroep Sociaal stelt namens het college vast wat de stedelijke bijdrage - inzet van de diensten - is aan de uitvoering van het WAPS. Daarnaast leveren de deelgemeenten ook een eigen bijdrage.
Onderkennen afhankelijkheden

Door toe te geven dat je afhankelijk bent van een ander worden actoren of groeperingen vaak als zwak bestempeld. Toch bereik je er veel meer mee dan steeds alles alleen willen blijven doen. Daarom is het voor actoren en groepen van belang vertrouwen bij elkaar op te wekken en vanuit de inhoud van het probleem te bekijken hoe zij daar samen hun verantwoordelijkheden voor kunnen nemen. Na evaluatie van de eerste ronde WAPS is gebleken dat veel partijen nog geen helderheid hadden over hun te nemen verantwoordelijkheden. Voor de tweede ronde is hier meer duidelijkheid in verschaft, zodat het WAPS ook meer de collegedoelstellingen kan ondersteunen. Op die manier is de cirkel rond en hebben alle partijen baat bij de invoering van het WAPS. 
Bijzondere positie van de overheid

Binnen het proces van coproductie speelt de overheid een grotere rol dan vaak wordt verondersteld. Binnen het netwerk van actoren neemt de overheid een centrale rol in doordat zij - vanwege haar grote macht - over middelen beschikt waarover actoren simpelweg niet kunnen beschikken. De diensten hebben een zeer belangrijke functie binnen het WAPS, zij zijn de uitvoerders van de plannen die opgesteld worden door de deelgemeenten. De Stuurgroep Sociaal stelt namens het college vast wat de inzet van de stedelijke bijdrage, dus de inzet van de diensten is ten behoeve van het WAPS. Hieruit blijkt dat het college een aardige vinger in de pap heeft met betrekking tot het beslissen in hoeverre het WAPS uitgevoerd gaat worden op de wijze zoals de deelgemeenten het graag zouden zien. Bovendien is het WAPS bedoeld als de uitvoering van de collegedoelen waardoor ogenschijnlijk de deelgemeenten zich ten aanzien van de WAPS meer moeten houden aan de collegedoelstellingen dan aan de gebiedsanalyses die gemaakt worden in het kader van het gebiedsgericht werken. Ook hiermee profileert het college zich als machthebber. 
Voortgang

Om te voorkomen dat coproductieprocessen vertragen en blijven voortmodderen, is het van belang dat er vertrouwen tussen de partijen ontstaat en dat zij hun belangen op elkaar afstemmen om sneller tot overeenstemming kunnen komen. Bij het WAPS is er voor gekozen eerst een soort proef WAPS op te stellen en deze hierna uitvoerig te overleggen, beoordelen en te evalueren. Door deze methode toe te passen, zijn er veel onvolkomenheden, miscommunicaties, struikelblokken en problemen uitgefilterd. Met al deze kennis en wetenschap is er een format ontwikkeld waaraan de volgende generatie WAPS moeten voldoen. In de brochure ‘Wijk Actieprogramma Sociaal, De volgende generatie’ staan de richtlijnen voor de volgende 49 WAPS. Hierop volgend is dan ook de doelstelling geformuleerd dat de overige 49 WAPS eind 2008 gereed moeten zijn, wat een realistische doelstelling lijkt, gezien de voorkennis die er nu bij de deelgemeenten aanwezig is. Over het effect van de maatregelen dat na het opstellen van het WAPS naar voren komt, kan nog weinig gezegd worden, omdat de WAPS nog niet daadwerkelijk in werking zijn getreden. 
Relatie met de politiek

De relatie die een wijkgerichte benadering met de politiek heeft, is onontkoombaar, aangezien het college, omdat zij het algemeen belang uitdraagt, ten alle tijden een vinger in de pap heeft. De goedkeuring of instemming van het college is dus bij vele afspraken noodzakelijk. Door het gebruik van coproductie wordt getracht de deelgemeenten niet teveel taken vanuit de politiek op te leggen, maar zeker met lastige kwesties blijkt dit geen eenvoudig voornemen te zijn. Nadat de eerste 13 WAPS allemaal zonder meer goed waren gekeurd, was er tijd voor evaluatie en overleg voor wat betreft de komende 49 stuks. Op 22 januari 2008 heeft het college van B&W in een brief aan de Commissie voor Maatschappelijke Ondersteuning, Volksgezondheid en Participatie, de afspraken ten aanzien van het WAPS bekrachtigd (Kriens, 2008). Vanaf dit punt moesten de deelgemeenten zelf aan de slag met het opstellen en vaststellen van de WAPS. Zij behoeven hierbij wel de instemming van de Stuurgroep Sociaal, die namens het college vaststelt wat de stedelijke bijdrage aan het WAPS is. Hieruit blijkt dat het college ook na het vaststellen van afspraken met betrekking tot het WAPS toch een invloedrijke rol blijft spelen binnen de uitvoering. De grootste rol van het college ligt echter in het tot stand komen van de afspraken die gemaakt worden voorafgaand aan het opstellen van het WAPS. 
4.4.4
Analyse kritische factoren beleidsprogramma

Samenwerking
Het belang van samenwerken in wijkgerichte benaderingen tussen alle betrokken partijen wordt vaak onderschat. Door niet alleen de gemeente en de deelgemeenten in de samenwerking te betrekken, maar ook de burgers en maatschappelijke organisaties, voelen alle partijen zich verantwoordelijk voor het eindresultaat en is er meer kans op het boven komen drijven van informatie die anders nooit aan de oppervlakte was gekomen. Uit de evaluatie van de eerste generatie WAPS is duidelijk naar voren gekomen dat de samenwerking tussen de diensten en de deelgemeenten verbeterd kan worden. Binnen de diensten zal er meer gefocust gaan worden op het gebiedsgericht werken. Dit is van groot belang, omdat het WAPS volgens de gebiedsgerichte wijze ingericht wordt. Dit komt de samenwerking dus zeker ten goede. Ook moet de rol van opdrachtgever die de deelgemeenten innemen naar de diensten toe duidelijker worden, hierdoor zullen irritaties en miscommunicatie voorkomen kunnen worden wat ook een betere band zal scheppen tussen deze partijen. De samenwerking met maatschappelijke partners - hoewel al redelijk - kan volgens de evaluatie nog verbeterd worden. Veel deelgemeenten kunnen putten uit de band die zij al hadden met deze partijen en het feit dat ze regelmatig overleg met hen hadden. De samenwerking met de burger was in de eerste ronde niet voldoende. Dit lag aan het feit dat hij vaak pas achteraf werd geconsulteerd en niet in de voorfase van de planning. 

Communicatie

Om een programma te kunnen opstellen, is het hebben van informatie van betrokkenen de sleutel tot succes. Zonder deze informatie is het onmogelijk een gericht programma op te stellen, omdat er beperkte informatie beschikbaar is over hoe de wijk eraan toe is en wat er nodig is om de wijk naar een hoger niveau te trekken. Daarnaast moet er sprake zijn van een heldere en duidelijke communicatie tussen de actoren en partijen, zodat iedereen zijn mening kan laten horen en daarover met elkaar kan discussiëren. Uit de evaluatie van de eerste generatie WAPS kwam heel duidelijk naar voren dat nog niet alle partijen op hun plaats zitten en dat zij nog niet exact hun rol in het hele proces weten in te nemen. De deelgemeenten moeten meer de regiefunctie op zich gaan nemen en de diensten en maatschappelijke partijen moeten hun rol als opdrachtnemer in acht nemen. Door de vaak gebrekkige communicatie zijn deze lijnen nog niet voor iedereen overzichtelijk. Ook de veelal gebrekkige communicatie-uitwisseling tussen deelgemeenten en diensten leidt voor beide partijen nogal eens tot onduidelijke situaties over wie voor wat verantwoordelijk is. Deze afspraken moeten in de volgende generatie WAPS zeker aangescherpt worden. 
Voorbereiding
Door goede voorbereidingen te treffen, kan er veel tijd en energie bespaard worden tijdens het besluitvormingsproces. Een duidelijke taakverdeling tussen bestuur en ambtenaren is ook een pluspunt voor een goede voorbereiding. Bij het WAPS lag dit allemaal nogal gevoelig. Pas sinds het aantreden van het huidige college worden de deelgemeenten als volwaardige partners gezien en wordt aan de diensten duidelijk gemaakt dat zij ondergeschikt zijn aan de deelgemeenten, dus dat de diensten in opdracht van de deelgemeenten moeten werken. Als het stedelijke budget wat hiervoor ter beschikking staat niet voldoende is, kunnen de deelgemeenten zelf extra geld inzetten. Bij de eerste 13 WAPS is ervoor gekozen de deelgemeenten volledige vrijheid te geven bij het opstellen ervan. Dit had echter niet het gewenste resultaat: de deelgemeenten gaven aan bij het formuleren van het WAPS teveel in het duister te tasten, reden waarom er voor de overige 49 WAPS wel een format is opgesteld. Dit zou voor meer duidelijkheid en snelheid in het opstellen van het WAPS moeten zorgen. Onder het nieuwe college is de hiërarchie voor wat betreft de lijnen tussen bestuur en ambtenaren strakker aangetrokken. De ambtenaren van de deelgemeenten doen zaken met de ambtenaren van de diensten en als zij er met elkaar niet uitkomen, gaat het bestuur met elkaar in conclaaf. In de voorgaande colleges werden de deelgemeenten volledig overruled door de diensten. Voor wat betreft het WAPS werkt dit ‘nieuwe’ beleid een stuk overzichtelijker, omdat het de deelgemeenten zijn die het WAPS in eerste instantie opstellen. 
Daadkracht
Gezien het feit dat het college iedere vier jaar wisselt, is het van belang om in de tussenliggende tijd het programma zo min mogelijk te belasten met politieke issues en vaagheden. Bij het WAPS is in dit verband een grote tegenstrijdigheid te onderkennen tussen de gebiedsanalyses en de collegedoelstellingen. Aan de ene kant stellen de deelgemeenten zelf de WAPS op aan de hand van de gebiedsanalyses die zij maken in samenwerking met de relevante partijen in de wijken en aan de andere kant zijn daar de collegetargets met een pakket maatregelen die niet perse overeenkomen met wat er uit de gebiedsanalyses naar voren komt. De daadkracht van het WAPS is dus niet zo heel groot, omdat de Stuurgroep Sociaal die namens het college het WAPS haar instemming moet geven, het WAPS kan laten wijzigen of afkeuren. Eigenlijk is het naar mijn mening een onevenwichtige strijd, want de collegetargets zullen altijd boven de gebiedsanalyses staan. Tenzij de targets worden aangepast, maar dat zal niet zo snel gebeuren, omdat de doorlooptijd van een college maar vier jaar is en alle wethouders zoveel mogelijk hun - persoonlijke - targets willen behalen. Hier komt het persoonlijke gewin dus zelfs bovendrijven. 
Expertise
Het inzetten van interne en externe deskundigen bij een complex programma kan bijdragen aan het tot stand komen van een helder, overzichtelijk en goed doordacht programma. Ook burgers en maatschappelijke organisaties zijn in het bezit van veel informatie over de toestand in de wijken vanwege de korte lijnen tussen hen en de burger. Voor het opstellen van de eerste 13 WAPS golden er geen strenge vormvoorschriften, maar uiteraard moesten de WAPS wel bepaalde zaken bevatten zoals gegevens, analyses en een uitvoeringsprogramma op hoofdlijnen. Na de evaluatie van de 13 WAPS zijn er diverse zaken aan het licht gekomen. Voor wat betreft de ‘expertise’ is gebleken dat in de deelgemeenten waar burgerparticipatie wordt toegepast het WAPS ook beter tot stand is gekomen. Bovendien is gebleken dat de deelgemeenten toch liever met een format werken. Hiertoe is dan ook door de deelgemeenten, de vijf sociaal maatschappelijke diensten en de bestuursdienst - de experts op dit gebied - een brochure opgesteld waarin richtlijnen staan voor de volgende generatie WAPS. 

Doorlooptijd

Langdurige vertraging in de besluitvorming of uitvoering is een absolute ‘killer’ voor een wijkgericht programma. De gevolgen van langdurige vertragingen kunnen desastreus zijn, omdat zij kunnen leiden tot demotivatie, veel nazorg of plotselinge stopzetting van een programma. Bij het WAPS is dit - nog - niet aan de orde. Er is bewust gekozen voor een eerste ronde WAPS en daarna voor het opstellen van de overige 49 stuks. Vooralsnog zijn er geen vertragingen gesignaleerd. 
4.4.5 Conclusie Kritische Factoren Wijk Actieprogramma Sociaal

	
	WAPS

	Burger Centraal
	Na de eerste ronde WAPS bleek dat dit op enkele deelgemeenten na nog niet voldoende werd gerealiseerd. 

	Breed draagvlak
	Voor en tijdens de eerste ronde van het WAPS niet, maar als de betrokken partijen zich aan de aanbevelingen die uit de eerste ronde zijn voortgekomen houden, wordt er voor de tweede ronde wel degelijk draagvlak verwacht.  

	Bewoners+ partijen bij voorbereiding beleid
	Door tijd- en capaciteitsgebrek waren de meesten deelgemeenten er niet in geslaagd om voor de eerste 13 WAPS de bewoners en andere relevante partijen erbij te betrekken.

	Overheid+ maatschappelijke partijen op afstand burgerinitiatieven
	Hierover wordt niet letterlijk geschreven, maar er blijkt uit het collegeprogramma wel dat de gemeente geld uittrekt voor initiatieven vanuit de inwoners. Na de eerste ronde is hier nog weinig over te lezen.

	Overheid voorkomen isolement burgers
	Het WAPS is een sociaal programma en de bedoeling is ook zeker om een isolement te voorkomen en te bestrijden. Maar er valt nog weinig over te zeggen of dat ook gaat gebeuren.

	Dominante perceptie t.a.v. de aard v/d problematiek v/d wijk
	De nadruk ligt bij het WAPS op het versterken van de kwaliteit van de wijk vanuit sociaal oogpunt. 

	Spelregels
	Er is aangevangen met een ‘alle 13 goed’ ronde en de resultaten hiervan zijn gebruikt om te beoordelen hoe de volgende 49 aangepakt moesten worden. Uiteindelijk heeft dit geleid tot een format. 

	Gezaghebbend intermediair
	Niet van toepassing.

	Wederzijds voordeel
	Na de eerste ronde bleek dat de deelgemeenten gericht zijn op gebiedsgericht werken en dat de diensten juist op stedelijk niveau focussen. Als de diensten deze houding niet aanpassen, zullen zij moeizaam tot een wederzijds voordeel komen. 

	Inbreng van belangen
	Na jarenlange tegenstrijdigheden tussen de diensten en de deelgemeenten is het lastig om opeens een gezamenlijk belang te dienen. Toch moet dit gebeuren, willen zij het WAPS laten slagen.

	Klimaat maatschappelijke bondgenoten
	Om iedereen zijn inbreng te laten leveren zonder al teveel regels is er voor gekozen de eerste ronde WAPS vrijblijvend te houden. Na de evaluatie konden alle partijen zien hoe dit uitgepakt had en wat de verbeter- en aanpassingspunten waren voor de volgende 49.


	Financiële middelen
	Op basis van een verdeelsleutel krijgen de deelgemeenten een doeluitkering voor het WAPS. Over de besteding leggen zij verantwoording af. Zij leveren ook een eigen bijdrage en de Stuurgroep Sociaal bepaalt de inzet van de diensten. 

	Onderkennen afhankelijkheden
	De eerste ronde WAPS is nuttig geweest om partijen in te laten zien dat ze vertrouwen bij elkaar moeten kweken en elkaar nodig hebben om resultaten te boeken. Ze zien nu ook beter in welke verantwoordelijkheden ze moeten nemen. 

	Bijzondere positie overheid
	De Stuurgroep Sociaal bepaalt namens het college de inzet van de stedelijke diensten binnen het WAPS en het WAPS is bedoeld als uitvoering van de collegetargets. 

	Voortgang
	Door een proefronde WAPS te doen, zijn veel zaken die het officiële traject nadelig kunnen beïnvloeden er al uitgefilterd. 

	Relatie politiek
	Er bestaat een vrij zware band met het college die voor het college meer voordelen biedt dan voor de deelgemeenten, omdat zij naar de pijpen van het college moeten dansen. 

	Samenwerking
	De samenwerking met praktisch alle partijen kan nog aanzienlijk verbeterd worden zo bleek na de eerste ronde evaluatie. 

	Communicatie
	Door gebrekkige communicatie blijkt dat de lijnen die tussen de partijen bestaan niet voor iedereen duidelijk zijn en dat partijen vaak niet weten wie waarvoor verantwoordelijk is. 

	Voorbereiding
	De eerste 13 WAPS zijn als test gebruikt om te kijken wat hieruit zou voortkomen. Voor de volgende 49 is er een format opgesteld. 

	Daadkracht
	Het WAPS is niet heel daadkrachtig omdat er een grote tweestrijd heerst tussen de collegetargets en de gebiedsgerichte aanpak die maar moeilijk te vereenzelvigen is. 

	Expertise
	Door interne experts zijn er een format en een brochure opgesteld naar aanleiding van de evaluatie na de eerste ronde. Ook blijkt dat er meer gebruik van de stem van de burger gemaakt moet worden, wat een goede tip is voor de overige 49 WAPS. 

	Doorlooptijd
	Vooralsnog zijn er geen vertragingen gesignaleerd binnen het WAPS.


Tabel 7: Kritische factoren ten aanzien van het WAPS 

4.5
Hotspotaanpak

4.5.1
Beschrijving Hotspotaanpak

Het Rotterdamse bestuur ‘Leefbaar Rotterdam’ stelde veiligheid in de stad centraal, omdat er, zoals een respondent van de directie veiligheid vertelde, veel geluiden uit diverse wijken kwamen dat de veiligheid met sprongen achteruit liep. Uit gevoerde gesprekken is naar voren gekomen dat ieder college altijd een soort paradepaardje wil hebben om te laten zien dat zij daadwerkelijk dingen voor elkaar krijgt ten aanzien van het maken van verbeteringen in de stad. Leefbaar heeft zich in haar  geval voor een groot gedeelte gestort op de veiligheid in de stad en de Hotspotaanpak is één van de bestuurlijke items die zij hiervoor ontwikkeld en ingezet heeft. 

In verschillende delen van de stad waren de problemen zodanig dat actie niet kon uitblijven. Diverse negatieve ontwikkelingen hebben ertoe geleid dat de leefbaarheid ver beneden peil was en langzaamaan nog verder wegzakte (Gemeente Rotterdam, 2004; 3). Het Rotterdamse bestuur koos ervoor een zogenaamde ‘veiligheidsindex’ in te stellen. Deze index geeft een helder beeld van de situatie in de stad. De samenstelling van deze index bestaat uit de indruk die bewoners van hun leefomgeving hebben en wordt aangevuld met gegevens van verschillende instanties (Gemeente Rotterdam, 2004; 3). Uit deze index komt een veiligheidscijfer, waarvoor geldt: ‘hoe hoger de score, hoe veiliger en leefbaarder de wijk’. Aan de hand van deze veiligheidsindex zijn er in 2002 negen plekken aangewezen waar de situatie onhoudbaar was. In de periode 2003-2008 moeten deze zogenaamde Hotspots aangepakt worden (www.dsv.rotterdam.nl). De term Hotspot wordt door Tops (2007) als volgt gedefinieerd:

‘Een gebied van één of enkele straten waar verpaupering, criminaliteit en vervuiling het beeld bepalen. Vaak zijn er huisjesmelkers actief, die illegaal kamers verhuren. Er zijn veel slecht onderhouden panden die medeoorzaak zijn van de problemen en bijdragen aan de slechte uitstraling van de buurt. Soms zijn er ook slooppanden die al lange tijd op sloop wachten’. (Tops, 2007; 231-232). 
Dit jaar loopt de eerste generatie Hotspots af en klaarblijkelijk is het een succes geweest want op 1 mei 2007 heeft het college - het college dat in 2006 na Leefbaar aantrad - het ‘Uitvoeringsprogramma bestaande woningvoorraad en het plan voor de fysieke aanpak van de tweede generatie Hotspots’ vastgesteld (Gemeente Rotterdam, 2008c; 1). Voor deze studie wordt gekeken naar de lessen en conclusies die uit de eerste generatie Hotspots getrokken kunnen worden. Hoewel ten tijde van het onderzoek voor deze studie deze generatie nog niet was afgerond, was er wel al veel geëvalueerd en besproken. 

Doordat de Hotspots een kleiner gebied beslaan dan de andere drie wijkgerichte benaderingen en deze gebieden grotendeels met dezelfde problemen te kampen hebben, wordt er voor de analyse van kritische factoren van de Hotspotaanpak onder meer gebruik gemaakt van het boek ‘Kijk op de Tarwewijk’ door E. Hoeflaak (2008). De heer E. Hoeflaak is in de jaren 2002-2007 gemeentelijk projectleider geweest in de Tarwewijk, één van de Hotspots en heeft over de ontwikkelingen en voortgang van deze wijk een boekje met columns en beleidsinformatie geschreven. 

Hoewel deze evaluatie maar één van de negen Hotspots betreft, biedt het toch nuttige informatie ten aanzien van het bekritiseren van de succes- en faalfactoren van de gehele Hotspotaanpak. Dit komt omdat de aanpak van de Hotspots voor een groot gedeelte op dezelfde wijze in de wijken toegepast wordt, zij het in de ene Hotspot uitgebreider dan in de andere. 

4.5.2
Analyse kritische factoren rol en positie van de burger in de wijk 

Burger centraal gesteld

Door de burger centraal te stellen in een wijkgerichte benadering wordt er vanaf de introductie van de desbetreffende benadering geprobeerd affiniteit tussen de burger en het programma te creëren. Uit een publicatie van het Ministerie van VROM uit 2006 komt naar voren dat er op het sociale vlak veel geïnvesteerd is op het gebied van onder andere participatie en inzet van bewoners (Ministerie van Vrom, 2006; 1). Goede voorbeelden van het centraal stellen van de burger in de Hotspotaanpak waren de projecten waarbij woningen ‘om niet’ werden aangeboden, maar waar de bewoners wel de afbouwkosten voor eigen rekening moesten nemen, alsmede de zogenaamde ‘kluswoningen’. Deze projecten waren volledig op de burger gericht om hem zo de desbetreffende wijken in te krijgen. Er is dus op sommige vlakken zeker getracht de burger binnen de Hotspotaanpak centraal te stellen. 

Breed draagvlak gecreëerd

Het creëren van draagvlak vergemakkelijkt de invoering van een nieuw programma in een bepaalde wijk, omdat de inwoners daarmee aangeven dat zij de aanpak aanvaarden en steunen. De Hotspotaanpak blijkt te werken, want eind 2007 is de tweede generatie Hotspots in werking gesteld, terwijl de eerste generatie pas eind 2008 wordt afgerond. De eerste generatie heeft goede resultaten geboekt, maar uiteraard wordt de aanpak voor de tweede generatie verrijkt met lessen die uit de eerste generatie zijn geleerd. Er is dan ook draagvlak gecreëerd en uit onderzoek van het COS in 2005 blijkt dat de aanpak van de Hotspots heeft geleid tot een aanzienlijk grotere tevredenheid met de eigen buurt (Tops, 2007; 235). De toenemende veiligheid in de wijken leidde ook tot een groter draagvlak voor het beleid onder de bewoners. 

Uit cijfers van het COS uit 2007 blijkt dat nieuwe en rijkere bewoners minder belangstelling tonen voor de wijken dan voor de aanvang van de Hotspotaanpak (www.ad.nl) (COS, 2007). Dit heeft volgens experts alles te maken met de weerbarstigheid van een imago: mensen houden te lang een slecht beeld van een wijk die allang in een stijgende lijn zit. Ook zijn er voorbeelden van spanningen die met name te maken hadden met het feit dat er met de Hotspotaanpak gestreefd werd naar duurdere woningen en een andere bevolkingssamenstelling, terwijl de huidige bewoners zulke woningen niet konden betalen. Zij waren niet blij met de vernieuwde aanpak, hoewel er voor het grootste gedeelte wel oplossingen werden gevonden. Of er dus een heel breed draagvlak is gecreëerd, valt te betwisten.

Bewoners en andere partijen betrokken bij de voorbereiding van beleid

Het betrekken van iedereen die op wat voor manier dan ook met het nieuwe beleid te maken gaat krijgen, gaat eigenlijk een stap verder dan het creëren van draagvlak. Door actoren te betrekken bij de voorbereiding van beleid, worden hun wensen en eisen meegenomen in het samenstellen van het meest geschikte programma voor de desbetreffende wijken. Voor een groot deel is het veiligheidsbeleid gestoeld op geluiden die uit de wijken kwamen zoals een respondent van de directie Veiligheid verwoordde. Maar omdat Leefbaar snel en adequaat wilde handelen, is er in een relatief korte tijd beleid opgesteld waarbij de aandacht lag op de uitvoering en het betrekken van de bewoners en betrokken partijen hierbij. Weliswaar zijn deze groepen bij de voorbereiding van beleid niet in sterke mate bij het proces betrokken, maar de snelle uitvoering die dit met zich meebracht, heeft ertoe geleid dat deze aanpak juist bleek te werken. Dit is mede te danken aan de relatief kleine gebieden die de Hotspots beslaan. 

Overheid en maatschappelijke partijen op gepaste afstand van burger en burgerinitiatieven

Binnen de wijken zijn de inwoners degenen die het beste weten hoe het er in de wijken aan toe gaat en hoe hun gevoel is ten aanzien van hun wijk. Als er burgers zijn die in hun eigen wijk dingen willen organiseren of plannen willen maken en uitvoeren, moet daar zeker ruimte voor zijn en moeten andere partijen deze initiatieven ondersteunen in plaats van beheersen. Uit evaluaties ten aanzien van de eerste generatie Hotspots komt naar voren dat het mogelijk was voor derden om doelgericht aan de slag te gaan, mits deze initiatieven bijdroegen aan het beoogde eindresultaat (Gemeente Rotterdam, 2007b; 5). De overheid en maatschappelijke partijen stonden zeker open voor burgerinitiatieven zolang deze maar binnen hun uitvoeringsplannen pasten. 

Voorkomen van isolement kwetsbare groepen en individuen door overheid

Kwetsbare groepen en individuen zijn vaak mensen met grote problemen die niet meer weten hoe ze er weer bovenop kunnen komen. Hier ligt een taak voor overheidsorganisaties en maatschappelijke partijen die deze problemen vroegtijdig moeten signaleren en moeten voorkomen dat deze mensen nog verder afzakken. Dit is een kritische factor die zeer lastig te meten is, maar wethouder Karakus - Bouw en Wonen, PvdA - zegt het volgende over de Hotspots: 

“De huidige bewoners krijgen weer vertrouwen in de wijk en wonen er naar tevredenheid. Het beeld is de laatste jaren in werkelijkheid enorm veranderd en dat zal ook van mond tot mond gaan” (www.ad.nl). 

Hoewel de naam anders zou suggereren, wordt er in het uitvoeringsplan ‘Fysieke Aanpak Hot Spots’ wel degelijk gesproken over een sociale en een economische aanpak van de Hotspots (www.dsv.rotterdam.nl). De kritische factor ‘het voorkomen van het in een isolement raken’ valt onder het sociale aspect en dit is binnen de Hotspotaanpak op individuele probleemgevallen en sociale cohesie gericht (Tops, 2007; 232). 
Dominante perceptie ten aanzien van de aard van de problematiek van de wijk

Iedere wijkgerichte benadering heeft zijn eigen dominante focus - fysiek, veilig, sociaal, economisch - waarvoor het beleid in oorsprong geschreven is. Naarmate de desbetreffende aanpak blijkt te werken, wordt de aandacht meer verlegd naar de andere pijlers. De kern van de problematiek in de wijk was de steeds verder toenemende onveiligheid in de wijken, waardoor de leefbaarheid ook steeds slechter werd. Veiligheid was dus de dominante perceptie waarmee het college met behulp van de Hotspotaanpak de kwaliteit van de wijk wilde verbeteren.

4.5.3
Analyse kritische factoren coproductie van beleid

Spelregels

Om tot succesvolle coproductie te komen, is het van belang een transparant en ordentelijk proces op te zetten. Dat is geen eenvoudige opgave en om dit bereiken, moeten er bepaalde regels opgesteld worden. Op die manier kunnen alle partijen hun inbreng leveren en kunnen ze met elkaar afspraken maken, doelen opstellen en zorgen dat de neuzen dezelfde kant opstaan. Omdat de situatie in de later zo benoemde Hotspots zeer penibel was, werden deze negen gebieden na hun benoeming met voorrang aangepakt. De Hotspotaanpak was een nieuwe manier van problemen aanpakken waar niemand nog ervaring mee had (Tops, 2007; 232). In ieder geval zag iedereen in dat er wat moest gebeuren, want alle betrokken partijen hadden hetzelfde doel voor ogen, namelijk de Hotspots weer veilig en leefbaar maken.

De Hotspotaanpak was en is in ieder geval duidelijk afgebakend, er waren negen gebieden waar de problemen de spuigaten uitliepen en die moesten zo snel mogelijk aangepakt worden. Het oplossen van deze problemen vergt gedetailleerd en scherp maatwerk dat uit een combinatie van handhaven, beheer en investeren bestaat (Tops, 2007; 232). Dit werd ook gerealiseerd in de Hotspotaanpak, er werd gefocust op een afgebakend gebied met behulp van aandacht, mensen en geld (Gemeente Rotterdam, 2007b; 5). Dit leidde ertoe dat een gedeelte van de problemen snel werd aangepakt, maar een visie voor de lange termijn voor het gebied waarin de Hotspot zich bevindt, uitbleef. Hierdoor blijft de toekomst van de Hotspot gebieden onzeker. 
Gezaghebbend intermediair

In het bedrijfsleven zijn managers onmisbaar geworden, in de ambtenarij wordt het steeds meer een gemeengoed, maar toch blijkt het aan de uitvoerende kant nog lastig te zijn om een bepaald soort hiërarchie in te voeren. Een gezaghebbend persoon is perfect in te zetten als een soort bemiddelaar tussen alle betrokkenen, want als die onderling goed functioneren, leidt dit weer tot een goede coproductie. Omdat er in sommige wijken in Rotterdam sprake is van een grote ambtelijke en bestuurlijke drukte waardoor er meerdere programma’s door elkaar heen lopen, was er niet altijd sprake van een goede afstemming. Vandaar dat de deelgemeenten hebben besloten om gebiedsmanagers in de wijken in te zetten. Deze personen gaan over alles wat er in de wijken gebeurt en kijken waar het in de wijken naartoe gaat. Zij hebben een bepaalde visie en zijn er voor de lange termijn. De gebiedsmanagers zijn de gesprekspartners van de stadsmariniers die een prominente rol in de Hotspotaanpak vervullen. Hoewel de stadsmarinier meer privileges heeft dan de gebiedsmanager is er volgens een respondent van de directie Veilig geen sprake van frustratie of jaloezie. De gebiedsmanager zorgt voor de onderlinge communicatie met alle betrokken actoren en is juist blij met de stadsmarinier, omdat deze op korte termijn meer voor elkaar kan krijgen dan hijzelf. Deze manier van werken heeft binnen de Hotspotaanpak zeker zijn vruchten afgeworpen. 

Wederzijds voordeel

Om wederzijds voordeel te bereiken, zijn er verschillende strategieën die gevolgd kunnen worden. Alle partijen willen het voor hen grootst mogelijke voordeel behalen, maar weten ook dat ze niet de enigen zijn die een inbreng hebben. Binnen de Hotspots zijn de doelen en belangen van de betrokken partijen zeer nauw verweven. Vanuit de betrokken diensten en deelgemeenten werd er prioriteit gegeven aan het toekennen van personele en financiële middelen om op die manier problemen snel en doelmatig op te lossen. Ook vanuit de gemeente werd er geld vrijgegeven zodat er doelgericht aan de slag kon worden gegaan. Inzet van derden wordt alleen op prijs gesteld als dit direct een bijdrage levert aan het eindresultaat (Gemeente Rotterdam, 2007b; 5). 

Ik denk dat er met het initiatief van het ‘collectief particulier opdrachtgeverschap’ in het Wallisblok - de woningen die verkocht werden ‘om niet’- een klimaat is gecreëerd dat voor alle betrokken partijen mogelijkheden bood. Dit initiatief genereerde ontzettend veel publiciteit in de media en trok ook hoogopgeleiden naar de wijk toe. Door deze actie komt de wijk op een positieve manier onder de aandacht van mensen zowel in de wijk als erbuiten, wat het imago van de wijk stukje bij beetje opvijzelt en zowel de betrokken partijen als de bewoners weer een toekomstperspectief biedt. Er is binnen de Hotspotaanpak duidelijk geprobeerd een klimaat te scheppen waarin alle partijen een zo groot mogelijk voordeel kunnen proberen te behalen. 
Inbreng van belangen

Net zoals bij de voorgaande kritische factor gaat het er bij de inbreng van belangen om dat de betrokken partijen nader tot elkaar komen om zo tot de beste aanpak van de problemen in de wijken te komen. Binnen de Hotspotaanpak is er in sterke mate sprake van een gemeenschappelijk belang, namelijk het zo snel mogelijk op een aanvaardbaar niveau brengen van de leefbaarheid en de veiligheid in de aangewezen gebieden. De rol die de stadsmarinier inneemt, neigt enigszins naar een eenzijdige vertegenwoordiging, omdat hij degene is die de inzet van de deelgemeente coördineert en kan besluiten tot extra investeringen op het gebied van beheer, handhaving en sociale cohesie (Tops, 2007; 232). Toch werkt dit volgens een respondent over het algemeen erg goed en ook uit het boek van Hoeflaak (2008) blijkt dat de stadsmarinier als ‘spin in het web’ redelijk goed functioneert. Waar het wel soms misging was dat de stadsmarinier geen integrale visie had en het profileren van de veiligheid voor hem centraal stond. Dit botste af en toe met de overige doelstellingen in de wijk. Maar over het algemeen konden de betrokken partijen hun benaderingen, belangen en perspectieven inbrengen en met elkaar tot een goede uitvoering komen, omdat ze allemaal inzagen dat de problemen zo ernstig waren dat er direct actie ondernomen moest worden. 

Klimaat van maatschappelijke bondgenoten

Een kenmerk van succesvolle coproductie van beleid is het bewerkstelligen van een open houding in de organisatie van de desbetreffende aanpak. Denk hierbij aan samenwerking tussen de betrokkenen, maar ook het bieden van ruimte aan actieve burgers. Binnen de Hotspotaanpak is veel moeite gedaan om bij de coproductie van beleid een open houding te realiseren. De belangrijkste gedachte was dat het resultaat bij de aanpak voorop stond en om dit te bereiken werd er ruimte en budget gecreëerd voor flexibiliteit en creativiteit. Zo werden er interventieteams ingezet om panden te controleren en werd er geïnvesteerd in activiteiten om de sociale bindingen te versterken. Voorbeelden van deze laatste maatregel zijn buurtbemiddeling, ‘Mensen Maken de Stad’,  dialoog-,  focus- en monitorgroepen en het ‘Zorg Informatie Punt’ dat bij enkele Hotspots is ingericht om de hulpverlening te versterken (Tops, 2007; 233). 

Toch blijkt uit de evaluatie van Hoeflaak (2008) dat de deelgemeente Charlois te weinig geld tot haar beschikking had om de bewonersbetrokkenheid structureel aan te pakken (Hoeflaak, 2008; 53). Hierdoor hadden de actieve bewoners die er wel degelijk waren te weinig mogelijkheden om hun stem te laten horen. 

Financiële middelen

Om tot coproductie te komen is het aan te raden om de financiële middelen van meerdere bronnen te verkrijgen, dit om te voorkomen dat de hoofdinvesteerder automatisch de meeste zeggenschap krijgt. Er kwam van verschillende kanten geld om de Hotspotaanpak te financieren. Met de financiële middelen die vanuit de deelgemeenten en de betrokken diensten werden ingezet, konden problemen snel en doelmatig worden aangepakt. Met het gemeentelijke geld werd het mogelijk om, onafhankelijk van anderen, doelgericht aan de slag te gaan. Er werd dus niet voor 100% gezamenlijk geïnvesteerd wat soms scheve verhoudingen opleverde. In dit geval geldt dat de gemeente meer macht had dan de deelgemeenten en diensten, omdat de inzet van de gemeentelijke instrumenten onafhankelijk van anderen gebeurde (Tops, 2007; 232). 

Onderkennen afhankelijkheden

Als partijen elkaar vertrouwen, zullen zij veel sneller geneigd zijn om toe te geven dat ze elkaar nodig hebben en dat ze het alleen niet kunnen bolwerken. Als het vertrouwen er is, zullen de partijen een gezamenlijke verantwoordelijkheid proberen te creëren waarbij iedere partij een taak krijgt toebedeeld. De Hotspotaanpak is een zeer vernieuwende manier van het aanpakken van problemen in de wijk. Kernwoorden bij deze aanpak zijn flexibiliteit en creativiteit. Om snel en adequaat problemen te kunnen aanpakken, moest het roer om. De problemen in de wijken waren te specifiek en omvangrijk om ze eenvoudig te kunnen oplossen. Vooral de diensten en ambtenaren moesten overstappen op een andere manier van inzet leveren en betrokkenheid tentoonspreiden. Dit was geen eenvoudig proces, maar het was wel noodzakelijk om een gezamenlijke verantwoordelijkheid te creëren. Ook de woningcorporaties moesten proactief worden in plaats van af te wachten tot hun inzet gewenst werd. 

Het vertrouwen tussen de betrokken partijen werd langzaamaan gecreëerd, zelfs de stadsmarinier werd voor een groot gedeelte een geaccepteerde speler, omdat de andere actoren en partijen inzagen dat zijn macht en middelen op korte termijn problemen konden aanpakken. De enige partij die naar mijn mening op sommige fronten het onderspit moest delven waren de bewoners. Binnen de Hotspotaanpak wordt gestreefd naar duurdere woningen en een andere bevolkingssamenstelling (Tops, 2007; 234), maar de huidige bewoners hadden niet genoeg geld voor deze duurdere woningen. Uiteindelijk is hiervoor wel een regeling getroffen, maar door de Hotspotaanpak zo te profileren, hebben de beleidsmakers enigszins gefaald in het zich verplaatsen in de huidige bewoners van de wijk. 

Bijzondere positie van de overheid

De rol van de overheid moet in geen enkel geval onderschat worden. Zij is altijd nog machtiger dan de afzonderlijke partijen, omdat zij een monopolie heeft in de wet- en regelgeving en omdat zij meer mogelijkheden heeft dan andere partijen om voorzieningen te creëren en mensen of middelen in te zetten. De Hotspotaanpak is verdeeld in een fysieke, economische, veilige en sociale aanpak, waarbij zeker in de eerste ronde van de aanpak de focus op de veiligheid lag. De zogenaamde ‘stadsmarinier’ heeft de regie in handen en coördineert de inzet van de deelgemeente (Hoeflaak, 2008; 46). De stadsmariniers kunnen zelf besluiten tot extra investeringen op het gebied van beheer, handhaving of sociale cohesie (Tops, 2007; 232). Volgens een respondent hebben de politie, deelgemeenten en diensten gezamenlijk de wijken laten verloederen en is dat de reden dat de stadsmarinier in het leven is geroepen. 

De stadsmarinier heeft het mandaat van het college en indirect dus de burgemeester die over de veiligheid gaat en hoeft alleen maar aan het college verantwoording af te leggen. Hij kan budgetten naar eigen inzicht inzetten en regelen wat nodig is. Bovendien heeft hij directe toegang tot de directeuren van de diensten. De stadsmarinier heeft alleen maar directe lijnen met de voor hem nodige contacten, wat leidt tot een snelle inzet van middelen en instrumenten. Hij heeft een onafhankelijke functie ten opzichte van alle partijen, want zijn functie is gecreëerd om de trage beslissingsbevoegdheden die de meeste actoren hebben te omzeilen. Toch valt dit naar mijn mening te betwisten: omdat hij alleen maar verantwoordelijkheid aan het college hoeft af te leggen, geeft dit het college een zekere vorm van macht op het gebied van beheer, handhaving en sociale cohesie. In de Hotspotaanpak is bewust gebruik gemaakt van de machtige positie van de gemeente, maar in dit geval was dat puur in het belang van de hoge graad van onveiligheid in de wijken. 
Voortgang

In iedere wijkgerichte aanpak moet voorkomen worden dat het coproductieproces stroperig en traag wordt waardoor de voortgang stagneert en het bereiken van het einddoel in gevaar wordt gebracht. De voortgang van de Hotspotaanpak is redelijk bewaakt gebleven. De eerste generatie wordt eind 2008 afgerond, wat ook de oorspronkelijke planning zou zijn (Gemeente Rotterdam, 2007b; 5). Er is in de eerste generatie nadrukkelijk gefocust op flexibiliteit en creativiteit en deze focus heeft bijgedragen aan het tot stand komen van nieuwe oplossingen en daarmee een effectievere aanpak van de problemen (Tops, 2007; 233). Bij projecten binnen de Hotspotaanpak worden er dagelijks afwegingen gemaakt tussen kwaliteit, kosten, snelheid etc. Eén van deze sturingselementen wordt leidend gemaakt en op die manier kunnen er sneller afwegingen worden gemaakt. 

In de Hotspotaanpak worden op fysiek gebied vooral acties ondernomen die snel gerealiseerd kunnen worden, waardoor het effect van de maatregelen vrijwel direct zichtbaar wordt. Dit is ook de insteek van de Hotspotaanpak: op snelle wijze ingrepen doen met een direct resultaat. In overleg werd bijvoorbeeld besloten om zoveel mogelijk woningen op te knappen in plaats van te slopen. Woningen die op de veiling dreigden te komen, werden uit de markt gehaald en direct aangepakt. Eigenaren werden aangeschreven om in hun woning te investeren en er kwam ook daadwerkelijk een handhavingsbeleid om dit te controleren. De Hotspotaanpak is er zeker in geslaagd ervoor te zorgen dat onderhandelingsprocessen vlot werden gevoerd en dat er snel resultaten werden geboekt. Een minpunt is hierbij wel dat het voornamelijk resultaten op de korte termijn waren. Meerdere respondenten zeiden dat de visie en het uiteindelijke doel van de aanpak niet altijd even duidelijk waren. 

Relatie met de politiek
Coproductie en het primaat van de politiek liggen niet geheel op één lijn, omdat dit op gemeentelijk niveau inhoudt dat het college van B&W gecontroleerd wordt door de gemeenteraad en het college vervolgens het algemeen belang uitdraagt. Daarnaast draagt het college de deelgemeenten ook allerlei dingen op. Een enigszins tegenstrijdige functie dus. Binnen de Hotspotaanpak komt de relatie met de politiek zeer duidelijk naar voren in de rol van de stadsmarinier. Hij heeft voor wat betreft het beheer, de handhaving en de sociale cohesie het mandaat van het college in de Hotspots die in zijn deelgemeente liggen. Hij legt direct verantwoording aan het college af, waardoor de politiek nauw betrokken wordt bij de aanpak van de desbetreffende probleemgebieden. Het college wilde iemand inzetten die snel en adequaat, zonder allerlei lijntjes te moeten doorlopen, beslissingen kan nemen en middelen kan inzetten.  Hoewel er dus over het algemeen wordt getracht om de politiek niet teveel invloed te laten uitoefenen op de deelgemeenten is er in het geval van de Hotspotaanpak een duidelijke uitzondering gemaakt. Het college heeft in de naam van de stadsmarinier met betrekking tot een aantal zaken juist heel veel invloed op de Hotspot gebieden. 
4.5.4
Analyse kritische factoren beleidsprogramma

Samenwerking
Bij wijkgerichte benaderingen zijn niet alleen de gemeente en de deelgemeenten verantwoordelijk voor het eindresultaat, maar ook de maatschappelijke organisaties en de burger. Binnen de Hotspotaanpak is er een sterke rol toebedeeld aan de gemeente. Hier is bewust voor gekozen, omdat er op die manier gemeentelijke instrumenten ingezet konden worden zonder met andere partijen rekening te houden. De stadsmarinier is een goed voorbeeld van deze onafhankelijkheid. 
Omdat de problemen in de Hotspots dermate erg waren, stemden de meeste partijen ook in met deze constructie. Alles werd gedaan in het belang van het snel veilig maken en verbeteren van de Hotspots, zo blijkt ook uit interviews. Toch verliep de samenwerking in het begin niet altijd even soepel, wat vooral te wijten was aan het feit dat de problemen in de Hotspots om oplossingen vroegen die nog niet eerder bedacht waren (Tops, 2007; 233). Deze oplossingen vereisten een andere inzet en betrokkenheid van zowel de ambtenaren als bijvoorbeeld ook de medewerkers van woningcorporaties. Bovendien blijkt uit de evaluatie van Hoeflaak over de vijf jaar die hij in de Tarwewijk - een Hotspot van de eerste generatie - heeft gewerkt als gemeentelijke projectleider, dat de slechte inzet en eenzijdige visie van de diensten zeker in het begin niet aan een soepele samenwerking hebben bijgedragen. Bij het opknappen van een zwaar achtergestelde wijk komt zoveel kijken en hebben zoveel partijen een mening en een visie, dat het vaak onmogelijk is om iedereen op één lijn te krijgen. Over het algeheel gezien is de samenwerking in de Hotspots redelijk verlopen, in ieder geval goed genoeg om er veel van te leren en met een grote rugtas vol bagage over te gaan naar de tweede generatie Hotspots. 
Communicatie
Informatie verkrijgen over hoe het er in de wijken aan toe gaat, is het belangrijkste aanknopingspunt dat beleidsmakers hebben bij het opstellen van een nieuw programma. Zonder deze informatie weten zij namelijk niet wat de stand van zaken is in de wijken. Volgens respondenten was het er in de Hotspot gebieden zo slecht aan toe dat bewoners zelf om hulp riepen, omdat de woonsituatie steeds onveiliger en onleefbaarder werd. Actie moest ondernomen worden in deze gebieden en wel snel ook.

 Een belangrijk communicatiemiddel dat in de Hotspotaanpak wordt ingezet, is de veiligheidsindex (Tops, 2007; 189). In dit jaarlijks terugkerende document wordt de veiligheidsontwikkeling van het voorafgaande jaar beschreven en uitgedrukt in een cijfer van 1 tot 10. Het uiteindelijke cijfer wordt berekend via objectieve gegevens zoals registraties van onder andere de politie, brandweer en de Roteb en via subjectieve gegevens zoals bevolkingsonderzoeken en politiemonitoren (Tops, 2007; 328). 
Uit deze objectieve en subjectieve gegevens kunnen de sociale, economische en fysieke kenmerken van een wijk afgeleid worden. Door deze index wordt het mogelijk om het gesprek rondom targets beter te kunnen organiseren. De index zorgt ervoor dat de focus van de stadsmarinier beter geplaatst wordt en de mening van de burger naar buiten wordt gebracht. De index heeft dus ook een belangrijke narratieve functie: tijdens het opstellen en na het bekend maken ervan is er ruimte om met andere diensten en partners in gesprek te gaan, te discussiëren en van mening te verschillen. Door de snelheid waarmee de Hotspotaanpak zich kenmerkt, was er misschien niet altijd evenveel ruimte voor communicatie, maar dit gebrek is zeer goed ondervangen door het instellen van de veiligheidsindex. 

 Voorbereiding

Omdat de eerste generatie Hotspotaanpak bijna afloopt, betekent dit dat de aanpak al ruim zes jaar loopt en zelfs de overgang naar een nieuw college heeft overleefd. Gedurende deze zes jaar zijn er lessen geleerd, evaluaties gemaakt en zaken aangepast en veranderd. Vandaar dat ik bij deze kritische factor niet uitga van de start in 2002, maar verder ga bij de start van de laatste vier Hotspots in 2004. Toen werd er ingezien dat het aanpakken van problemen vóór de voordeur alleen niet voldoende is, maar dat er vooral ook achter de voordeur gekeken moet worden. Bij een gedegen voorbereiding van een programma moet er een duidelijke taakverdeling zijn tussen bestuur en ambtenaren en moeten er duidelijke afspraken gemaakt worden over doelen en uitgangspunten van het besluitvormingsproces. Dit alles is gebeurd voorafgaand aan de aanpak van de laatste vier Hotspots, waarbij gekozen werd voor de ‘Hotspot ketenaanpak’.

Deze zogenaamde ‘nieuwe stijl’ kenmerkt zich door een combinatie van handhaving, stimulering en zorg, die ervoor moet zorgen dat de problemen niet gedeeltelijk, maar helemaal opgelost worden. De rol van de stadsmariniers in deze ketenaanpak is er voor te zorgen dat alle diensten, corporaties, zorginstellingen, deelgemeenten en justitie, die allemaal hun eigen rol bij de totaalaanpak hebben, een hecht team vormen. Tot slot wordt er bij de voorbereiding van het aanpakken van een Hotspot gekeken naar de aanwezige problemen en worden deze onderverdeeld in vier noemers, te weten veilig, fysiek, sociaal en economisch. Op die manier kunnen de problemen meer gestructureerd aangepakt worden. 
Daadkracht
Slagvaardig optreden is in een wijkgerichte benadering vooral vereist om te voorkomen dat de politiek met elkaar in discussie blijft gaan over bepaalde zaken. Daarom moet er veel overtuigingskracht uit de kast gehaald worden om de juistheid van beslissingen te benadrukken. Ook dient het programma zoveel mogelijk gevolgd te worden en moeten afwijkingen goed beargumenteerd worden. De stadsmariniers zijn aangesteld met het bevoegd gezag van het college en rapporteren rechtstreeks aan de stuurgroep waardoor zij nog een extra bestuurlijke rugdekking verkrijgen (Tops, 2007; 210). Zij spelen een grote rol in de Hotspotaanpak en zijn ook de enigen die in de uitvoering zo snel koppen met spijkers kunnen slaan. Zij bemoeien zich met alles wat ze belangrijk vinden om een probleem aan te pakken en ook kunnen zij buiten de standaardprocedures en organisatiebelangen om opereren. Dit getuigt van grote daadkracht: als de stadsmarinier vindt dat er iets moet gebeuren, dan kan hij dat à la minuut naar eigen inzicht regelen. Uiteraard moet hij ook samenwerken met diensten en deelgemeenten. 
Bij aanvang vonden deze partijen het vervelend dat hij inbreuk maakte op hun werkterrein, maar na verloop van tijd kwamen zij tot de conclusie dat het juist veel voordelen met zich meebrengt dat iemand snel knopen kan doorhakken en beslissingen kan nemen zonder dat dit veel politieke en papieren rompslomp met zich meebrengt. Daarnaast kregen bepaalde andere ambtenaren een specifiekere, meer daadkrachtige rol toegewezen. Niet alleen het werken vanuit kantoor was de dagelijkse gang van zaken, maar de straat op, op onderzoek uit, werd het devies. Als huiseigenaren niet reageren op brieven moesten zij er naar toe gaan en niet nog langer afwachten. Ook bij veel woningcorporaties moest het roer om en werden de mensen wakker geschud om het anders te gaan aanpakken. Het heeft veel tijd, aandacht en overredingskracht gekost om deze nieuwe manier van werken in te voeren, maar na verloop van tijd werd er steeds meer het voordeel en de lol van ingezien (Tops, 2007; 234). 

Expertise

Om tot een goed doordacht programma te komen, is er zowel kennis van professionals als kennis van niet-professionals nodig. De inzet van deskundigen binnen de Hotspotaanpak is noodzakelijk vanwege het feit dat de problemen in de Hotspots urgent moeten worden aangepakt, omdat de situatie in deze gebieden noodlijdend is. Een snelle aanpak is gewenst en om dit te kunnen realiseren, zijn er mensen ingezet die vooruitstrevend denken en bereid zijn om een nieuwe variant op het geijkte wijkgericht werken te gebruiken. Een goed voorbeeld is mevrouw D. Blom, programmaleider Fysieke Aanpak Hotspots eerste generatie bij de dS+V en het OBR. Zij werkte nauw samen met de stadsmariniers en gezamenlijk hebben zij voor een aanpak gekozen die daadwerkelijk tot de uitvoering van plannen leidde. De stem van de burger en maatschappelijke organisaties zoals winkeliersverenigingen en buurtcomités moet worden gehoord om ‘inside information’ vanuit de Hotspots te krijgen. Op die manier kunnen de professionals nog beter de aanpak afstemmen op de geluiden uit de wijk. De Hotspotaanpak is in het leven geroepen omdat er steeds meer klachten en noodkreten op het gemeentehuis binnenkwamen van mensen die zeiden dat de situatie in hun straat of wijk steeds onleefbaarder en onveiliger werd. Zodoende was er dus al veel voorkennis over de problemen in de later tot Hotspots benoemde gebieden. 

Doorlooptijd

Om een programma snel tot een goede uitvoering te laten komen, moet zowel het besluitvormings- als het uitvoeringsproces soepel verlopen. Er dient gericht te worden gezocht naar een juiste vorm voor het aanpakken van de problemen en er moet adequaat opgetreden worden als er zich zaken voordoen die het proces kunnen vertragen. Vertraging is één van de grootste ‘killers’ waar tegenaan gelopen kan worden in het opzetten en uitvoeren van een project, plan of programma. Bij de Hotspotaanpak is geprobeerd dit probleem bij de opzet van het programma te ondervangen door het tempo leidend te maken (Tops, 2007; 233). Er is bij deze aanpak zoveel mogelijk geprobeerd om praktisch te denken, bijvoorbeeld door problemen gefaseerd aan te pakken in plaats van te wachten tot er een oplossing is die het probleem misschien in één keer kan aanpakken. Deze methode heeft de Hotspotaanpak tot een programma gemaakt dat goed functioneert en dat ook daadwerkelijk in de vooraf bestempelde gebieden tot stand is gekomen. 
4.5.5
Conclusie Kritische Factoren Hotspotaanpak

	
	Hotspotaanpak

	Burger Centraal
	De burger staat zeker op het veilige vlak zeer centraal.

	Breed draagvlak
	Door de slechte woon- en leefsituatie in de Hotspots was er bij voorbaat al draagvlak voor iedere aanvaardbare oplossing, maar de aanpak heeft zeker draagvlak gegenereerd.

	Bewoners+ partijen bij voorbereiding beleid
	Het beleid moest gezien de slechte situatie op zo’n kort mogelijke termijn ingevoerd waardoor de bewoners er maar minimaal bij zijn betrokken.

	Overheid+ maatschappelijke partijen op afstand burgerinitiatieven
	Binnen de aanpak is veel ruimte voor initiatieven van derden, mits deze maar bijdragen aan het beoogde resultaat. Zodoende wordt er niet van de doelstellingen afgeweken. 

	Overheid voorkomen isolement burgers
	Bij de aanvang van de Hotspotaanpak had deze factor geen prioriteit, maar nu er met de 2de generatie wordt aangevangen, speelt het sociale aspect een veel grotere rol.

	Dominante perceptie t.a.v. de aard v/d problematiek v/d wijk
	Veiligheid was het kernwoord waar de Hotspotaanpak op gestoeld werd. Dit is nog steeds het uitgangspunt, maar sociaal en fysiek staan op gelijkwaardige voet. 

	Spelregels
	Alle neuzen moesten bij de invoering dezelfde kant op staan en de aanpak was vernieuwend en afgebakend. Een lange termijnvisie ontbreekt alleen.

	Gezaghebbend intermediair
	De gebiedsmanager is degene die zorgt voor de communicatie met alle betrokken actoren en probeert juist een lange termijnvisie te hanteren.

	Wederzijds voordeel
	De doelen en belangen van de betrokken partijen zijn zeer nauw verweven waardoor er voor iedereen voordeel te behalen was. 

	Inbreng van belangen
	Het belang van veiligheid en leefbaarheid is voor alle betrokken partijen het belangrijkste doel waardoor er zeker sprake was van een gemeenschappelijk doel. De stadsmarinier overheerst nog wel met zijn prioriteit voor de veiligheid. 

	Klimaat maatschappelijke bondgenoten
	Er is ruimte en budget voor flexibiliteit en creativiteit binnen deze aanpak om tot het gewenste resultaat te komen, maar dit heeft niet in alle wijken tot het beoogde resultaat geleid. 

	Financiële middelen
	Er wordt in deze aanpak geld ingezet vanuit de deelgemeenten en de diensten wat leidt tot een snelle aanpak van problemen. Met gemeentelijk geld wordt doelgericht en onafhankelijk aan de slag gegaan wat tot meer macht voor de gemeente leidt. 

	Onderkennen afhankelijkheden
	Er was geen eenvoudige oplossing voor de problemen. Van alle betrokken partijen werd aanpassing en verandering geëist. Met de bewoners werd niet in alle gevallen zorgvuldig omgesprongen. 

	Bijzondere positie overheid
	De stadsmarinier heeft het mandaat van het college als het gaat om beheer, handhaving en sociale cohesie, dit is gedaan om de onveiligheid in de wijken snel en direct aan te kunnen pakken.

	Voortgang
	Ondanks het feit dat de visie en het uiteindelijke doel van de aanpak niet altijd even duidelijk is, heeft de aanpak geleid tot snelle en zichtbare resultaten, met name op fysiek gebied. 

	Relatie politiek
	Normaal gesproken wordt er in wijkgerichte benaderingen getracht de invloed van de politiek op de deelgemeenten te beperken. In deze aanpak heeft de politiek juist wel invloed vanwege de stadsmarinier die optreedt namens het college. 

	Samenwerking
	Er is bewust gekozen voor een sterke rol vanuit de gemeente, omdat er dan minder met andere partijen rekening gehouden hoeft te worden. Dit werd geaccepteerd, maar de samenwerking heeft wel tijd nodig gehad om op gang te komen. 

	Communicatie
	Het gebrek dat er aan communicatie was in de aanpak vanwege de snelheid van de in- en uitvoering is ondervangen door de invoering van de veiligheidsindex. Hier kunnen veel dingen eenvoudig uit afgeleid worden wat de communicatie weer bevorderd.

	Voorbereiding
	Bij de aanpak van de laatste vier Hotspots 1ste generatie is er gekozen voor een ketenaanpak die zich kenmerkt door een combinatie van handhaving, stimulering en zorg. Dit om de problemen in zijn geheel op te lossen. 

	Daadkracht
	De nadruk ligt op daadkracht, omdat er snel en adequaat opgetreden moet worden om de problemen op te lossen. De stadsmariniers zijn hier het levende bewijs van en ook de werkwijze van de ambtenaren werd aangepast. 

	Expertise
	Er is veel gebruik gemaakt van de ervaring en kennis van professionals en de stem van de burger was een belangrijke reden waardoor het programma tot stand is gekomen.

	Doorlooptijd
	Het tempo was leidend, waardoor het programma snel tot stand kwam en in de uitvoering weinig vertraging zat.


Tabel 8: Kritische factoren ten aanzien van de Hotspotaanpak
4.6
Case vergelijking

In deze paragraaf worden de vier wijkgerichte benaderingen naast elkaar gezet en wordt er per kritische factor een vergelijking van de uitkomsten gemaakt. Per kritische factor wordt bepaald wat de interessante en relevante overeenkomsten en verschillen tussen de benaderingen zijn. De vergelijking van de vier programma’s die per kritische factor gedaan wordt, loopt vooruit op de uiteindelijke conclusies die getrokken worden om te bepalen welke kritische factoren van invloed zijn geweest op de verschillende benaderingen die in de gemeente Rotterdam geïmplementeerd zijn. De kritische factoren worden per benadering naast elkaar gezet en onderverdeeld in de drie categorieën: ‘kritische factoren ten aanzien van de rol en positie van de burger in de wijken’, ‘kritische factoren ten aanzien van de coproductie van beleid’ en ‘kritische factoren ten aanzien van het slagen dan wel falen van een beleidsprogramma’. Om een zo helder en duidelijk mogelijk beeld van de tabellen te krijgen, worden er in de eerste subparagraaf enkele kanttekeningen geplaatst. Het maken van deze kanttekeningen is noodzakelijk, omdat de vier programma’s die in deze studie behandeld worden niet zomaar over één kam geschoren kunnen worden.

4.6.1
Kanttekeningen bij de vergelijkingen
Voordat deze tabellen gebruikt zullen worden om de programma’s per kritische factor te vergelijken, wil ik enkele kanttekeningen plaatsen. Hier volgen de belangrijkste: 

· Het nieuwe college dat in 2002 aantrad, besloot direct om de SWA af te bouwen en stop te zetten. Dit programma dat al zes jaar niet meer bestaat en eigenlijk ook niet echt de kans heeft gekregen om zich te ontwikkelen, wordt vergeleken met drie programma’s waarvan er twee al jaren lopen en één in 2009 zal aanvangen. 

· Het WAPS is het programma dat bij het doen van dit onderzoek nog niet in gebruik is. Eind 2008 moesten alle deelgemeenten hun WAPS klaar hebben. Voor de analyse in deze studie is alleen gebruik gemaakt van het materiaal wat beschikbaar was ten aanzien van de proefronde van de eerste 13 WAPS. Nadat deze proefronde is geëvalueerd, besproken en overlegd, zijn de resultaten in een brochure geplaatst en er is een format opgesteld voor de resterende 49 WAPS. Over de uitvoering van het WAPS is dus nog niets bekend en daardoor wordt de studie voor wat betreft het WAPS enigszins beperkt. 

· De studie die ik heb gedaan is gedurende het onderzoek omvangrijker gebleken dan vooraf gedacht. Om voor vier wijkgerichte benaderingen uitgebreide field research te doen, is eigenlijk niet mogelijk binnen de tijd die er voor het onderzoek staat. Om toch zoveel mogelijk geschikt materiaal te vinden, heb ik gebruik gemaakt van de bronnen die mij werden aangereikt en heb ik een groot gedeelte van de studie daar op gebaseerd. Met name bij het programma Herstructurering is een groot gedeelte van het onderzoek gebaseerd op de Herstructurering zoals deze in de deelgemeente Hoogvliet is opgezet en uitgevoerd. De andere drie benaderingen worden juist meer in hun algemeenheid beschreven, waardoor de vergelijking met de Herstructurering eigenlijk niet volledig gelijk loopt.

· De Hotspotaanpak is een geval apart. Ten eerste omdat dit van oorsprong niet in de categorie wijkgerichte benadering valt. Om dit nogmaals toe te lichten, volgt een omschrijving gegeven door Stadsmarinier Nagtegaal in de gemeente Rotterdam:

“Een Hotspot is een fysiek aan te duiden plek, met straatnamen en eventueel een afbakening van huisnummers, die gekenmerkt wordt door een combinatie van problemen zoals slechte veiligheid, economisch zwak, alles vies, alles stuk en veel sociale problemen. Een Hotspot heeft een negatieve uitstraling naar de rest van de wijk” (www.delphiopbouwwerk.nl).

De Hotspotaanpak is dus een veel kleinschaligere aanpak dan de andere drie programma’s. Desalniettemin heeft ook deze aanpak als doel het verbeteren van de leefomgeving in probleem- en achterstandswijken en daarom is de Hotspotaanpak als vierde wijkgerichte benadering meegenomen in deze studie. Uiteraard was dit al bekend bij de aanvang van de studie en is er tijdens het bespreken van de Hotspotaanpak voor het gemak dus steeds gesproken over wijkgerichte benadering. 

· De tweede reden dat de Hotspotaanpak anders is dan de andere drie programma’s is omdat de zogenaamde ‘sense of urgency’ erg hoog was bij het invoeren van de aanpak. Hierdoor is de aanpak in zekere zin niet te vergelijken met de andere drie wijkgerichte benaderingen. De Hotspotaanpak had zijn eigen regels en veel van de kritische factoren die behandeld worden, zijn op deze aanpak niet van toepassing, omdat de achterliggende gedachte anders was. Die gedachte was gebaseerd op het feit dat er NU wat gedaan moest worden en daarom is er een aanpak bedacht die op korte termijn echt wat kon doen. De lange termijn was in eerste instantie niet echt aan de orde. Het ging erom dat de ergste problemen gelijk aangepakt werden en om dit te bewerkstelligen zijn er diverse regels opgesteld en weggeveegd. Alles in het belang van de snelle invoering en uitvoering van het programma. Uiteraard is dit zes jaar na dato ook alweer enigszins aangepast. Er is zelfs een tweede generatie Hotspots aangewezen en deze kan voortbouwen op alles wat er in de eerste generatie is geleerd. Door de ervaringen die zijn opgedaan met de Hotspotaanpak is deze aangepast, verbeterd en uitgebreid met het sociale en fysieke aspect. 

Omdat deze studie voor een groot gedeelte kijkt naar hoe het ten tijde van de invoering van de programma’s ging, vertoont de Hotspotaanpak in sommige gevallen zeer afwijkende beschrijvingen ten opzichte van de overige programma’s. Deze afwijkingen zijn dus te wijten aan het feit dat de aanpak gezien de zeer slechte situatie op bepaalde plekken, niet kon wachten tot deze helemaal uitgewerkt en voorbereid was. Het spreekwoord ‘Nood breekt wet’ is hier dan ook perfect van toepassing. 

4.6.2 Vergelijkingen kritische factoren ten aanzien van de rol en positie van de burger in de wijken

Door de vier benaderingen op basis van de kritische factoren uit deze categorie met elkaar te vergelijken, wordt er geprobeerd per benadering een beeld te schetsen of de betreffende benadering heeft bijgedragen aan het verbeteren van de rol en de positie van de burger in de wijken en dus indirect aan de kwaliteit van de wijken en zo ja op welke wijze. Hieronder volgt de tabel waar de uitkomsten van de vergelijkingen in één oogopslag afgelezen kunnen worden. Vervolgens worden de uitkomsten per kritische factor nog kort uitgeschreven en toegelicht. 

	
	SWA
	Herstruct.
	WAPS
	Hotspot 

	Burger Centraal
	Burger niet centraal gesteld.
	Individuele burger niet, wijk wel.
	Na de 1ste ronde WAPS bijna niet.
	Op het veilige vlak centraal gesteld. 

	Breed draagvlak
	Volgens de burger zelf niet.
	Ja, maar in geval van sloop en nieuwbouw moeilijk.
	Uit de evaluatie blijkt er bij de 1ste ronde geen draagvlak was.
	Niet specifiek vooraf, maar wel tijdens de aanpak.

	Bewoners+ partijen betrokken bij voorbereiding beleid
	Bewoners amper, partijen wel.
	Er is heel veel in overleg gegaan.
	Vanwege tijd- en capaciteitsgebrek bij de 1ste ronde niet. 
	Nee, vanwege kritieke situatie was daar geen tijd voor. 

	Overheid+ maatschappelijke partijen op afstand burgerinitiatieven
	N.v.t. omdat er weinig initiatieven waren.
	N.v.t. omdat er juist gezamenlijke projecten werden opgezet.
	Nog niet aan orde, maar gemeente trekt wel geld uit voor initiatieven.
	Ja, zolang de initiatieven bijdragen aan de doelstellingen.

	Overheid voorkomen isolement burgers
	Uitvoering van programma te kort om te kunnen bepalen.
	Nee, is fysieke aanpak, maar met nieuwe college ligt focus wel meer op sociaal.
	WAPS is sociaal programma, dus ja. Maar nog geen resultaten.
	Bij 1ste generatie niet, bij de 2de wordt sociale aspect betrokken.

	Dominante perceptie t.a.v. de aard v/d problematiek v/d wijk
	Primair fysiek, maar sociaal en economisch werden wel meegenomen.
	Van oorsprong fysiek, maar sociaal en economisch steeds meer betrokken.
	Het sociale oogpunt staat hier duidelijk centraal. 
	Het begon als veiligheidsaanpak, maar sociaal en fysiek bij 2de generatie ook.


Tabel 9: Analysekader kritische factoren ten aanzien van de rol en positie van de burger in de wijken

Burger centraal gesteld

Bij de Hotspotaanpak werd de burger centraal gesteld, omdat het ging om de veiligheid van de burger. In de nieuwe generatie Hotspots wordt de burger ook meer op het sociale vlak centraal gesteld. Bij de WAPS werd burger amper naar zijn mening gevraagd, bij de SWA ook niet en bij de Herstructurering wordt eerder de wijk dan de burger centraal gesteld. 

Breed draagvlak gecreëerd

De Herstructurering is het enige programma dat erin geslaagd is draagvlak te creëren, hoewel dat in de gevallen waar panden moesten worden gesloopt natuurlijk erg lastig was. Bij de Hotspotaanpak is er gedurende de looptijd van het programma steeds meer draagvlak gecreëerd, omdat bleek dat het programma resultaten boekte. Bij de SWA was er volgens de burger geen draagvlak en ook in de eerste ronde van het WAPS ontbrak deze factor. 

Bewoners en andere partijen betrokken bij de voorbereiding van beleid

Bij de Herstructurering is er veel in overleg met alle betrokken actoren en partijen gegaan en bij de SWA zijn wel de partijen erbij betrokken, maar de bewoners van de wijken juist niet. Bij de Hotspotaanpak was er gezien de ernst van de situatie geen tijd voor overleg, discussie en dergelijke. Bij het WAPS is dit ook niet gebeurd, maar dit kwam door de beperkte tijd en capaciteit die de beleidsmakers hadden om het programma op te stellen.

Overheid en maatschappelijke partijen op afstand van burger en burgerinitiatieven

Bij de Hotspotaanpak is er een stellingregel dat als de initiatieven bijdragen aan de doelstellingen van de aanpak, de overheid en andere partijen zich er verder niet mee bemoeien. Bij de andere drie benaderingen was er zeer weinig sprake van initiatieven die puur bij de bewoners vandaan kwamen. 

Voorkomen van isolement kwetsbare groepen en individuen door overheid

De SWA is te kort van kracht geweest om hier de resultaten van te kunnen zien. Het WAPS loopt nog niet en de Herstructurering is een fysieke aanpak die weliswaar met het aantreden van het nieuwe college een meer sociale inslag krijgt, maar waar nu nog geen resultaten van te zien zijn. Bij de Hotspotaanpak wordt de focus bij de tweede generatie wel meer richting sociaal geplaatst, maar ook hier zijn nog geen resultaten van bekend. 

Dominante perceptie ten aanzien van de aard van de problematiek van de wijk

Zowel de SWA als de Herstructurering waren van oorsprong fysieke wijkgerichte benaderingen, maar bij beiden werden de sociale en economische aspecten ook steeds meer meegenomen, hoewel dit bij de SWA natuurlijk maar van korte duur was. Het WAPS is een sociale wijkgerichte benadering en de Hotspotaanpak is begonnen als veiligheidsaanpak, maar bij de nieuwe generatie ligt de focus ook meer op het sociale en fysieke aspect.

4.6.3 Vergelijkingen kritische factoren ten aanzien van de coproductie van beleid

Uit de voor deze studie gebruikte literatuur is gebleken dat het toepassen van coproductie in het proces van wijkgericht werken hieraan een positieve bijdrage kan leveren. Er zijn zeer veel methoden en manieren om coproductie toe te passen en onderdeel te laten worden van het tot stand komen en uitvoeren van beleid. Voor deze studie is er een aantal geselecteerd welke voor wijkgericht werken het meest relevant leken. In de onderstaande tabel zijn de uitkomsten van de vergelijkingen te vinden en daaropvolgend worden de uitkomsten per kritische factor nogmaals beschreven:
	
	SWA
	Herstruct.
	WAPS
	Hotspot 

	Spelregels
	Werden niet nageleefd, wat leidde tot veel chaos.
	De fysieke Herstructurering blijft overheersen, dus spelregels niet goed opgevolgd.
	De evaluatie van de 1ste ronde heeft geleid tot een format voor de 2de ronde. Dus duidelijke spelregels.
	Spelregels goed in acht genomen. Alle neuzen dezelfde kant op. Vernieuwende aanpak!

	Gezaghebbend intermediair
	Nee, juist het tegenovergestelde wat leidde tot complete chaos.
	Hoogvliet heeft  een ontwikkelings- manager. Werkt goed.
	N.v.t. 
	Gebiedsmanager is centrale persoon en hanteert lange termijnvisie. 

	Wederzijds voordeel
	Eigen belang stond voorop voor meeste partijen, waardoor wederzijds voordeel werd uitgesloten. 
	Wordt behaald, mits partijen elkaars belangen respecteren en gezamenlijk op zoek gaan naar grootste voordeel.
	Na 1ste ronde bleek dat diensten en deelgemeenten niet op zelfde lijn zaten. Les voor 2de ronde.
	Doelen en belangen van partijen zeer nauw verweven, dus iedereen kon voordeel behalen. 

	Inbreng van belangen
	Verenigen van belangen ging moeizaam door gebrek aan gelijkwaardigheid.
	In Hoogvliet is er veel vertrouwen gecreëerd van waaruit een gemeenschappelijk belang is ontstaan.
	Na 1ste ronde WAPS blijkt dat tegenstrijdigheden diensten en deelgemeenten nog een lastig punt is. 
	Gemeenschappelijk belang is veiligheid en leefbaarheid. Dus sprake van een gemeenschappelijk doel.

	Klimaat maatschappelijke bondgenoten
	Gemeente en deelgemeente stonden tegenover elkaar. Burger achteraf betrokken. 
	Bewoners vanaf het begin betrokken, zodat ze wisten wat hen te wachten stond. 
	1ste rond vrijblijvend om de resultaten te gebruiken voor aanpassingen en verbeteringen in 2de ronde. 
	Ruimte en budget om op allerlei manieren in de wijken te interveniëren. 

	Financiële middelen
	Diverse geldschieters. Dit leidde tot vertraging en heen en weer getrek.
	Paar grote investeerders. Door landelijk beleid valt het ook onder het ISV. 
	Eigen bijdrage van deelgemeenten. Voor doeluitkering verantwoording afleggen en Stuurgroep bepaalt inzet diensten. 
	Geld van diensten, gemeente en deelgemeenten, waarbij gemeente meer macht heeft door doelgericht geld inzetten. 

	Onderkennen afhankelijkheden
	Corporaties en gemeenten nader  tot elkaar gekomen door openheid. Pijlers enigszins verenigd. 
	Waar het wordt toegepast, verloopt de Herstructurering soepel. Maar dit kost veel tijd!
	1ste ronde is erg nuttig geweest. Hierdoor zien partijen in dat ze elkaar nodig hebben en vertrouwen moeten kweken.
	Ernstige situatie. Hierdoor werd aanpassing en verandering van partijen geëist. 

	Bijzondere positie overheid
	Het Rijk was medefinancier, waardoor zij vond dat zij een grote machtspeler was. 
	Gemeente beslist mee in gebiedsafspraken tussen deelgemeenten en corporaties.
	Stuurgroep Sociaal bepaalt namens college de stedelijke inzet van de diensten.
	Stadsmarinier heeft mandaat van college in verschillende zaken. 

	Voortgang
	Gebrek aan vertrouwen tussen partijen zorgde voor grote stagnering van programma. 
	Lichte vertragingen door knelpunten tussen corporaties en projectontwikkelaars, maar alles is gestart. 
	Door een proefronde te doen, worden veel zaken die tot vertraging kunnen leiden er uitgefilterd. 
	Op korte termijn snelle en zichtbare resultaten, maar op lange termijn visie en doel niet altijd duidelijk.


	Relatie politiek
	Het nieuwe college vond de SWA een niet werkbaar programma en heeft het stop gezet.
	Wisseling van college geeft problemen: lange periode zonder steun en spanningen tussen college en lokale partijen.
	Zware relatie met college in het voordeel van het college. Deze heeft veel macht binnen de WAPS.
	Is groter dan normaal gesproken bij wijkgerichte benaderingen vanwege rol stadsmarinier. 


Tabel 10: Kritische factoren ten aanzien van de coproductie van beleid

Spelregels

Bij de SWA werden de spelregels niet nageleefd wat leidde tot een chaotisch en ontransparant opgezet programma. Bij de Herstructurering worden de spelregels voor een deel wel nageleefd waardoor er gezegd mag worden dat het fysiek gezien een succesvol programma is. Het integreren van de sociale en economische pijlers in het programma Herstructurering komt moeizaam van de grond wat duidt op het feit dat de spelregels hier nog niet voldoende in acht worden genomen. De eerste ronde WAPS heeft geleid tot het opstellen van spelregels, dus hier valt nog niks over te zeggen. Bij de Hotspotaanpak hebben alle betrokkenen zich goed aan de spelregels gehouden wat blijkt uit de vlotte totstandkoming van het programma.

Gezaghebbend intermediair

Binnen de SWA was er geen zogenaamd gezaghebbend intermediair. Bij het WAPS ben ik niet zo iemand tegengekomen, maar misschien komt dat nog als het programma daadwerkelijk van start gaat. In Hoogvliet is er met betrekking tot de Herstructurering een ontwikkelingsmanager aangesteld wat zeer goed blijkt te werken. In de Hotspotaanpak zijn er gebiedsmanagers aangesteld, de centrale personen binnen de aanpak die een lange termijn visie hanteren en waar alle partijen met hun vragen terechtkunnen. 

Wederzijds voordeel

Bij de SWA stond het eigen belang van de partijen voorop waardoor het behalen van wederzijds voordeel uitgesloten werd. In de eerste ronde van de WAPS was er nog maar weinig sprake van het nader tot elkaar komen van partijen. Bij zowel de Herstructurering en de Hotspotaanpak wordt er wederzijds voordeel behaald, hoewel het bij de Herstructurering wel meer tijd kost om op dit punt te komen. 
Inbreng van belangen

Het verenigen van belangen is bij de SWA niet tot stand gekomen evenals dit niet het geval was bij de eerste ronde van het WAPS. De Herstructurering en de Hotspotaanpak zijn er beiden wel in geslaagd om tot een gemeenschappelijk doel te komen. Wederom was de Hotspotaanpak hier sneller mee dan de Herstructurering wat weer te wijten is aan het feit dat de  ‘sense of urgency’ heel hoog was waardoor er snel en adequaat knopen doorgehakt moesten worden.

Klimaat van maatschappelijke bondgenoten

Bij de SWA werd de burger pas achteraf geconsulteerd en was er sprake van een gesloten houding van de belangrijkste partijen. Bij de Herstructurering en de Hotspotaanpak wordt er juist wel moeite gedaan om de burger erbij te betrekken en wordt er actie ondernomen om ervoor te zorgen dat er een open houding wordt gecreëerd waarin alle betrokkenen weten wat er speelt, hierover kunnen meebeslissen, hun mening kunnen geven en niet van de zijlijn toe moeten kijken. Bij het WAPS is dit gezien de vrijblijvendheid van de proefronde nog niet aan de orde. 

Financiële middelen

Bij de SWA was er sprake van diverse geldschieters wat binnen dit programma leidde tot veel vertraging. De Herstructurering valt gedeeltelijk onder landelijk beleid en daarnaast zijn de woningcorporaties en de gemeente de grootste investeerders. Er is hier geen sprake van een overheersende machthebber, dit in tegenstelling tot het WAPS en de Hotspotaanpak waar de gemeente respectievelijk door het bepalen van doeluitkeringen en het uitgeven van doelgericht geld zichzelf toch een zekere machtspositie verwerft. 

Onderkennen van afhankelijkheden

Ondanks de ingewikkelde en omslachtige opzet van de SWA zijn de gemeente en de woningcorporaties er in geslaagd dichter bij elkaar te komen en ook het verenigen van de verschillende pijlers zat in een stijgende lijn. De Herstructurering slaagt hier voor een groot gedeelte in, maar dit heeft veel tijd gekost en het integreren van de sociale en economische pijler verloopt overigens nog steeds stroef. De ernst van de situatie in de Hotspot gebieden heeft ertoe geleid dat de betrokken partijen geen keus gelaten werd en zij zich wel moesten aanpassen en veranderen waar nodig. De eerste ronde van het WAPS heeft de partijen in ieder geval in laten zien dat zij zonder elkaar eigenlijk geen stap verder komen en dat zij er hard aan moeten werken om tot een gemeenschappelijk belang te komen. 

Bijzondere positie van de overheid

Het Rijk had bij de SWA een aardige vinger in de pap vanwege het feit dat zij medefinancier was. In het programma Herstructurering beslist de gemeente mee in de gebiedsafspraken die gemaakt worden bij het opzetten van het programma. Het college speelt zowel in het WAPS als in de Hotspotaanpak een grote rol. Binnen het WAPS bepaalt het college de stedelijke inzet van de diensten en binnen de Hotspotaanpak heeft de stadsmarinier het mandaat van het college op verschillende gebieden. 

Voortgang

Veel partijen binnen de SWA vertrouwden elkaar eigenlijk niet, waardoor het programma niet goed van de grond kwam en enorme vertragingen opliep. De Herstructurering heeft te maken gehad met lichte vertragingen die veroorzaakt werden door onenigheden tussen woningcorporaties en projectontwikkelaars. Bij de Hotspotaanpak was de situatie zo noodlijdend dat er snel actie ondernomen werd en er op korte termijn veel van de grond kwam, echter een lange termijnvisie ontbrak in de eerste generatie. Voor wat betreft het WAPS kan ik hier nog weinig over zeggen, behalve dat het doen van een proefronde eraan bijdraagt dat veel zaken die bij kunnen dragen aan vertragingen na de proefronde ondervangen kunnen worden. 

Relatie met de politiek

Voor alle vier de programma’s geldt dat als er een collegewisseling plaatsvindt dit tot veranderingen binnen het programma kan leiden. De SWA is zelfs stopgezet toen er een nieuw college aan de macht kwam. Binnen het WAPS en de Hotspotaanpak heeft het college meer macht dan binnen de Herstructurering. Dit komt doordat het WAPS een afgeleide is van de collegedoelstellingen en de stadsmarinier in de Hotspotaanpak uit eigen naam, maar onder verantwoording van het college zijn taken uitoefent. De rol van het college is binnen de Herstructurering niet overdreven groot. Het programma heeft een zeer lange looptijd, er zijn enorme bedragen mee gemoeid en het is  het grootste programma dat de gemeente Rotterdam kent. Een nieuw college zal dus niet zomaar het programma stopzetten en ook grote wijzigingen zullen niet zonder slag of stoot doorgevoerd kunnen worden. 
4.6.4 Vergelijkingen kritische factoren ten aanzien van het slagen dan wel falen van een beleidsprogramma

De laatste categorie is opgesteld om te achterhalen binnen welke programma’s het toepassen of juist niet toepassen van de ingezette kritische factoren heeft geleid tot het slagen dan wel falen van het desbetreffende programma. In de tabel wordt per programma verduidelijkt of de kritische factor is toegepast of niet. In de bespreking per kritische factor worden de programma’s met elkaar vergeleken en komt naar voren tot welk resultaat het toepassen van de kritische factoren heeft geleid:
	
	SWA
	Herstruct.
	WAPS
	Hotspot 

	Samenwerking
	Samenwerking tussen alle betrokken partijen verliep moeizaam.
	In Hoogvliet verloopt deze na jaren zeer voorspoedig. 
	Na 1ste ronde bleek er nog veel verbeterd te kunnen worden ten aanzien van de samenwerking.
	Door noodzaak snelle invoering gekozen voor sterke gemeentelijke rol. Samenwerking was niet gelijk aanwezig. 

	Communicatie
	In opstartfase was deze met andere partijen vrij goed. Met de burger is vrijwel niet gecommuniceerd.
	Omdat de Herstructurering al enige tijd loopt, is er in 2007 besloten tot een evaluatie: de wijken in, effecten onderzoeken en in een verslag vastleggen.
	Gebrekkige communicatie die ertoe leidt dat de lijnen tussen de partijen niet geheel duidelijk zijn. 
	Vanwege snelheid vaak een gebrek aan communicatie. Is ondervangen door de veiligheidsindex waar ieders mening, ervaring en commentaar in naar voren komt.

	Voorbereiding
	De SWA was zo ingewikkeld en tijdrovend van opzet dat het totaal niet functioneerde.
	De gebiedsafspraken in opdracht van het Ministerie van VROM waren een zeer goede voorbereiding.
	De 1ste 13 WAPS waren een test om te kijken wat de deelgemeenten er van maakten. Voor de overige 49 is er een format gemaakt.
	Bij de 1ste groep Hotspots was er amper voorbereiding. Bij de laatste 4 is er gekozen voor een ketenaanpak. 

	Daadkracht
	De organisatieopzet was dermate complex, dat slagvaardig optreden niet van de grond kwam. 
	De Herstructurering wordt continu gemonitord om hem up to date te houden, zaken aan te passen en te verbeteren.
	WAPS zijn (nog) niet heel daadkrachtig vanwege de tweestrijd tussen collegedoelen en de gebiedgerichte aanpak.
	De stadsmarinier is het levende voorbeeld van daadkracht. Ook de werkwijze van ambtenaren werd aangepast.

	Expertise
	Expertise van burgers is nauwelijks gebruikt en er was een gebrek aan gekwalificeerd personeel.
	Voor de gebiedsafspraken is gebruik gemaakt van experts. In de wijken wordt de expertise van de corporaties en de burger gebruikt. 
	Na de 1ste ronde is er door experts een brochure en een format voor de deelgemeenten opgezet. Er moet nog meer gebruik van de kennis van de burger gemaakt worden.
	Er is vanwege de korte voorbereidingstijd veel gebruik gemaakt van professionals. De noodroep van de burger was de reden van het opstellen van het programma. 

	Doorlooptijd
	Vanwege de complexiteit was er veel vertraging. Nieuwe college heeft SWA laten afbouwen en stopzetten. 
	Er zijn lichte vertragingen opgetreden, maar niks is stopgezet. 
	Eind 2008 moeten alle 62 WAPS ingeleverd zijn.
	Het tempo was leidend. Het programma kwam snel tot stand en de uitvoering ook.


Tabel 11: Kritische factoren ten aanzien van het slagen dan wel falen van een beleidsprogramma

Samenwerking
Na het bestuderen van de vier wijkgerichte benaderingen kan ten aanzien van de samenwerking over alle vier de benaderingen gezegd worden dat het ten eerste veel tijd kost om een solide basis te leggen en ten tweede dat partijen moeten blijven investeren om de samenwerking standvastig te houden. De SWA is er in vier jaar tijd niet in geslaagd een goede samenwerking tussen de betrokkenen op te bouwen. Bij het WAPS is na de proefronde gebleken dat de samenwerking nog veel te wensen over laat, maar voor het opstellen van de overige 49 WAPS weten de partijen waar zij aan moeten werken. In Hoogvliet, waar de Herstructurering al in een vergevorderd stadium is, heeft het jaren geduurd voordat de samenwerking als een geoliede machine liep. De Hotspotaanpak kan hier lastig vergeleken worden, omdat de noodzaak van het snel opstarten van het programma dermate hoog was dat er weinig tijd en aandacht was voor het langzaam tot elkaar komen, aftasten, elkaar leren kennen en dergelijke. Bij de Hotspotaanpak werd de samenwerking min of meer afgedwongen.

Communicatie

In de begin periode van de SWA verliep de communicatie tussen de partijen nog vrij goed, maar toen na verloop van tijd bleek dat niemand wat voor elkaar kreeg en iedereen elkaar in de weg liep, was er van helder en overzichtelijk communiceren geen sprake meer. Bovendien was communicatie met de burger gedurende het programma een ondergeschoven kindje. Ook in het WAPS schortte het tijdens de eerste ronde aan het communiceren met elkaar en naar de burger toe. Het programma Herstructurering heeft ondertussen met vallen en opstaan geleerd dat communicatie de sleutel naar succes is. Om de mening van de burger in het programma te blijven betrekken, worden de effecten in de wijken gemeten en geëvalueerd en worden de resultaten in verslagen vastgelegd zodat het programma bijgesteld en verbeterd kan worden. Bij de Hotspotaanpak speelt de factor tijd wederom een grote rol. Het tijdgebrek zorgt er vaak voor dat de communicatie opzij geschoven wordt. Het instellen van een veiligheidsindex waarin de opinie van de burger verwoord wordt, moet ervoor zorgen dat dit probleem ondervangen wordt. 
Voorbereiding

Binnen de SWA had geen enkele actor of partij volledig de leiding of macht. Het idee erachter was dat alle partijen op deze manier naast elkaar stonden en elkaar konden ondersteunen en controleren. Deze constructie leidde juist tot een onduidelijke taakverdeling en afspraken kwamen niet van de grond. Voorafgaand aan de Herstructurering zijn er gebiedsafspraken gemaakt waarin het programma per wijk voor een deel werd vastgelegd. Zodoende wisten de partijen wat er van hen verwacht werd in de desbetreffende wijken, al stonden deze gebiedsafspraken niet per definitie garant voor succes. Bij aanvang van de Hotspotaanpak was er weinig tijd voor voorbereiding, ‘als er maar wat gebeurde’ was het devies. Er was een sterke gemeentelijke rol om ervoor te zorgen dat de zaken gestructureerd liepen en om de lijnen kort te houden. Door de geleerde lessen van de eerste generatie Hotspots is er voor de tweede generatie meer bedenktijd geweest en dit heeft geleid tot een vorm van ketenaanpak. In de eerste ronde van het WAPS waren de verhoudingen tussen de gemeente, diensten en deelgemeenten nog niet voor alle partijen even helder. Ook de vrijheid die er aan de deelgemeenten was gegeven met betrekking tot het opstellen van het WAPS bracht niet het door de gemeente beoogde succes. Er kwamen maar weinig concrete afspraken en plannen tot stand en veel deelgemeenten gaven aan dat zij liever met een format of volgens bepaalde richtlijnen werkten. 

Daadkracht

Doordat de organisatie van de SWA een dermate complexe structuur had, bleek het onmogelijk te zijn om koppen met spijkers te slaan. Er waren teveel lijnen en daardoor ging er veel tijd verloren aan overleggen en elkaar overtuigen en kwam het oorspronkelijke idee van het programma niet tot stand. Over de daadkracht van het WAPS valt nog weinig te zeggen, omdat het officiële programma pas in 2009 van start gaat. Bij de Herstructurering is er na verloop van tijd voor gekozen om deze continu te monitoren om op die manier effecten van genomen beslissingen te beoordelen en eventueel te herzien, maar ook om de dialoog tussen de actoren en partijen hoog te houden. Wederom is de Hotspotaanpak een uitzondering op de regel. Het slagvaardig optreden wordt letterlijk uitgevoerd door de stadsmarinier die direct beslissingen kan nemen die tot het doel leiden waarvoor het programma is opgesteld. 

Expertise

Bij de SWA is er geen gebruik gemaakt van expertise in welke vorm dan ook. Bij het WAPS is er in de eerste ronde ook geen gebruik gemaakt van de kennis van de burger en van professionals. Na deze proefronde is er echter wel door experts een format opgesteld zodat het opstellen van de resterende 49 WAPS op een meer professionele wijze kan plaatsvinden. Zowel in het programma Herstructurering als in de Hotspotaanpak wordt er gebruik gemaakt van de kennis die experts hebben over hoe het leven van de bewoners eruit ziet hoe de wijken functioneren. 

Doorlooptijd

Bij de SWA was er sprake van zowel vertraging in de besluitvorming als in de uitvoering, geen goede combinatie om een werkbaar en gericht programma op te zetten. Het WAPS is eigenlijk een geval apart vanwege het feit de deelgemeenten dankzij de proefronde inzicht krijgen in alles wat er mis kan gaan bij het tot stand komen van een wijkgericht programma. Ook de Hotspotaanpak is geen doorsnee benadering, omdat door de enorme tijdsdruk alle standaard regels die bij het opstellen en uitvoeren van een programma een rol spelen, van tafel geschoven zijn. Er was simpelweg geen tijd voor factoren die het programma konden vertragen. Het programma Herstructurering is onderdeel van de landelijke Herstructurering, waardoor het verplicht was om vooraf gebiedsafspraken op te stellen. Deze hebben zeer zeker bijgedragen aan het voorkomen van vertraging in het besluitvormingsproces. Ook heeft het programma vanwege zijn het landelijke aspect meer back up dan de meeste gemeentelijke programma’s in het geval van wisseling van het college. 
4.7 Succes- en faalfactoren van wijkgericht werken in de gemeente Rotterdam

In dit hoofdstuk zijn op systematische wijze vier wijkgerichte benaderingen die in de gemeente Rotterdam in uitvoering zijn geweest - de SWA -, in uitvoering zijn - de Herstructurering en de Hotspotaanpak - of pas in uitvoering zijn gegaan - het WAPS - besproken. Ieder programma  is eerst toegelicht en daarna zijn de kritische factoren aan de programma’s getoetst. De uitkomsten van de toetsing van de kritische factoren aan de programma’s zijn per programma in een tabel opgenomen. Vervolgens zijn de uitkomsten van de vier programma’s per categorie en per kritische factor in drie afzonderlijke tabellen geplaatst. Op die manier kunnen de programma’s met elkaar vergeleken worden, een zogenaamde ‘case vergelijking’. Gedurende deze studie is gebleken dat de vier programma’s weliswaar bepaalde overeenkomsten vertonen, maar dat ze niet zonder enige kennis van zaken vergeleken mogen worden. Vandaar dat er voorafgaand aan de case vergelijking enkele essentiële kanttekeningen gemaakt zijn. 

De belangrijkste kanttekeningen hebben betrekking op het feit dat de SWA in 2002 al is stopgezet, dat het WAPS een proefronde heeft gehad, maar pas per 1 januari 2009 is ingevoerd en dat de Hotspotaanpak betrekking heeft op een kleinschalig gebied en dat de ‘sense of urgency’ bij deze aanpak zeer hoog was. Vanwege deze feiten was het niet bij alle kritische factoren mogelijk om de benaderingen zomaar met elkaar te vergelijken. Er zijn dus conclusies getrokken waarin alle benaderingen of enkele benaderingen met elkaar zijn vergeleken, maar er zijn ook conclusies die betrekking hebben op maar één benadering. 

In het volgende en laatste hoofdstuk zullen er algemene conclusies en aanbevelingen gegeven worden. Ook hierbij wil ik een belangrijke kanttekening plaatsen die betrekking heeft op het beantwoorden van de centrale vraag. Deze luidde als volgt:

‘Wat zijn de succes- en faalfactoren van de vier aangewezen wijkgerichte aanpakken in de gemeente Rotterdam en wat voor lering kan de Gemeente Rotterdam hieruit trekken met betrekking tot 
toekomstige programma’s  binnen het gebiedsgericht werken?’
De lijn der verwachting was in mijn optiek na het opstellen van de centrale vraag, dat na het analyseren, onderzoeken en vergelijken van de vier programma’s per kritische factor gezegd kon worden of deze met betrekking tot wijkgericht werken in zijn algemeenheid een succes- of faalfactor betreft. Echter, bij het vergelijken van de cases is gebleken dat zij dermate veel van elkaar verschillen dat zij niet zonder meer met elkaar vergeleken kunnen worden en dat hierop volgend bij nagenoeg geen enkele kritische factor een conclusie getrokken kan worden die betrekking heeft op alle vier de benaderingen. Het gevolg hiervan is dat er niet per kritische factor gezegd kan worden of het een succes- of faalfactor is binnen het Rotterdamse wijkgericht werken in zijn algemeenheid en er dus niet een eenduidig antwoord gegeven kan worden op de centrale vraag. Om die reden kies ik ervoor om per categorie kort weer te geven welke kritische factoren per benadering een succes- of faalfactor zijn. De gecategoriseerde conclusies zijn een optelsom van hetgeen is voortgekomen uit het analyseren en vergelijken van de vier verschillende cases. 

4.7.1 Succes- en faal factoren ten aanzien van de rol en positie van de burger in de wijk

In deze categorie is het moeilijk om het WAPS als volwaardig programma mee te laten tellen, omdat van deze benadering alleen nog maar een proefronde heeft plaatsgevonden. Deze proefronde ging voornamelijk over het opstellen van het programma en niet over de daadwerkelijke uitvoering ervan. Deze categorie kijkt voor een groot gedeelte naar de bijdrage die de implementatie van de benaderingen heeft geleverd aan het verbeteren van de rol en positie van de burger en daarmee de sociale kwaliteit in de wijk. Omdat het WAPS ten tijde van het onderzoek nog niet officieel in werking was, heeft het hier een weinig nuttige bijdrage aan geleverd.  

De kritische factoren die betrekking hebben op het op afstand blijven van burger en burgerinitiatieven en het voorkomen van het in een isolement raken van kwetsbare groepen door de overheid en maatschappelijke partijen zijn bij alle benaderingen niet of nauwelijks aan de orde. Dit is te wijten aan het vroegtijdig stopzetten van een programma - de SWA - of het ten tijde van het onderzoek nog niet in werking getreden zijn van een programma - het WAPS - zodat er geen resultaten bekend zijn. Een andere reden is dat deze kritische factoren gewoonweg - nog - niet van toepassing zijn op de behandelde benaderingen. Toch is er bij de Herstructurering en de Hotspotaanpak zeker wel sprake van een succes aangezien de programma’s een collegewisseling hebben doorstaan. Dit geeft aan dat het toepassen van deze kritische factoren niet perse noodzakelijk is voor het slagen van een programma. Hier moet wel toegevoegd worden dat beide programma’s het sociale aspect steeds meer gaan toepassen in hun programma’s wat aangeeft dat de programma’s zichzelf toch verder willen ontwikkelen en de burger een nog belangrijkere plaats willen geven in het programma. 

De conclusies van de over gebleven kritische factoren van deze categorie worden alleen gebaseerd op de SWA en de Herstructurering. De burger centraal stellen en de bewoners en partijen bij de voorbereiding van beleid betrekken, zijn twee factoren die een grote bijdrage kunnen leveren aan het creëren van draagvlak. De SWA die deze kritische factoren nauwelijks heeft toegepast kwam amper van de grond en het WAPS dat deze factoren voor een deel in zijn programma opnam, heeft een goede basis gelegd voor de voortgang van het programma. Deze factoren kunnen bestempeld worden als succesfactoren wanneer zij toegepast worden in wijkgerichte benaderingen. 

Zowel de Herstructurering als de Hotspotaanpak hadden bij aanvang een vrij dominante perceptie ten aanzien van de aard van de problematiek in de wijk, respectievelijk een fysieke en een veilige perceptie. Toen bleek dat dit op de lange termijn niet bevorderlijk was voor de voortgang van het programma hebben zij dit bijgesteld en werden de andere pijlers ook betrokken in de programma’s. Op de lange termijn kan een te dominante perceptie gezien worden als een faalfactor. De SWA daarentegen was van meet af aan juist teveel gefocust op meerdere pijlers waardoor het programma zijn doel voorbij schoot. Op teveel pijlers focussen terwijl een programma zijn draai nog niet heeft gevonden, is dan ook een faalfactor.

4.7.2 Succes- en faalfactoren ten aanzien van de coproductie van beleid

Ook voor deze categorie geldt voor wat betreft het WAPS dat niet alle kritische factoren hierop van toepassing zijn geweest. Een aantal kritische factoren kunnen niet getoetst worden aan een programma dat nog niet in uitvoering is. De Hotspotaanpak kan in deze categorie wel volledig meegenomen worden zolang niet uit het oog verloren wordt dat alles bij deze aanpak in het teken van een snelle invoering stond. 

Het naleven van spelregels die opgesteld worden bij de aanvang van een programma blijken een succesfactor te zijn. Het programma SWA waarbij ze niet werden nageleefd, was chaotisch en niet transparant en heeft de wisseling van een college niet overleefd. 

De programma’s Herstructurering en de Hotspotaanpak die een gezaghebbend intermediair hebben aangesteld, blijken hier veel profijt van te hebben, waardoor ook deze factor als succesvol bestempeld kan worden. 

Het toepassen van de kritische factoren ‘wederzijds voordeel’ en ‘de inbreng van belangen’ dragen ook bij aan het slagen van een wijkgerichte benadering zo is gebleken uit de Herstructurering en de Hotspotaanpak. De SWA waarin een wederzijds voordeel en een gemeenschappelijk doel niet tot stand kwamen is na vier jaar stopgezet. 

Door een open houding in een wijkgericht programma te creëren, wordt het programma toegankelijker voor alle betrokkenen wat een succesfactor blijkt te zijn bij de Herstructurering en de Hotspotaanpak die nog steeds lopen. In het programma wat is stopgezet - de SWA - heerste een gesloten houding, wat wederom het belang van deze kritische succesfactor weergeeft. 

Als er teveel verschillende geldschieters zijn in een programma kan dit leiden tot vertraging, omdat iedereen vindt dat hij wat te zeggen heeft. Een aantal grote geldschieters blijkt beter te werken. Aangezien het vaak de gemeente is die dan de grootste financier wordt, moet er wel opgepast worden dat deze niet een te grote machtsrol inneemt. Dit om te voorkomen dat het programma teveel beïnvloed wordt vanuit de visie van de gemeente. Een spreiding van het aantal geldschieters is dus een succesfactor. 
In alle benaderingen heerst of heerste het besef dat partijen elkaar nodig hebben om resultaten te boeken met het programma. Maar het besef alleen is niet voldoende en als niet alle betrokken partijen uiteindelijk bereid zijn om zich aan elkaar aan te passen en samen voor het beste resultaat te willen gaan dan is het slagingspercentage van het programma erg klein. Gebleken is dat een programma soms een lange adem nodig heeft om zover te komen, maar dat het eraan blijven werken uiteindelijk bijdraagt aan het slagen ervan. 

De bijzondere positie die het college heeft en een goede relatie met de politiek, kunnen bijdragen aan het succes van een wijkgerichte benadering doordat het college beslissingen kan nemen en knopen kan doorhakken die andere partijen niet zo eenvoudig kunnen doen. Er hangt wel een grote ‘maar’ aan deze kritische factoren, omdat er per programma bekeken moet worden wat de rol van het college dan zou moeten zijn. Een te grote rol van het college kan ook uitmonden in een faalfactor als het college vooral handelt in haar eigen belang.  

Binnen een programma kunnen vertragingen optreden die eraan bijdragen dat de voortgang van een programma stagneert. Deze vertragingen zijn veelal te wijten aan het niet op één lijn zitten van de betrokken partijen. Het WAPS heeft hier al een groot voordeel doordat er met het doen van een proefronde al veel zaken die tot vertragingen kunnen leiden, zijn uitgefilterd. De programma’s die weinig tot geen vertragingen hebben gehad, de Herstructurering en de Hotspotaanpak, zijn een succes gebleken. Hierdoor kan geconcludeerd worden dat een spoedige voortgang van een programma als een succesfactor gezien kan worden. 

4.7.3 Succes- en faalfactoren ten aanzien van het slagen dan wel falen van een beleidsprogramma
Over de Hotspotaanpak kunnen in deze categorie bijna geen conclusies in samenhang met de andere benaderingen genomen worden. Dit komt omdat de invoering van deze aanpak zo snel in werking is gezet dat voor wat betreft de toepassing van de kritische factoren samenwerking, communicatie, voorbereiding en doorlooptijd geconcludeerd kan worden dat deze afwijken van hoe andere benaderingen tot stand komen. Vanwege de snelheid van de invoering werd het samenwerken van de partijen min of meer afgedwongen, werd de communicatie in het begin veelal genegeerd en was er weinig tijd voor enige vorm van voorbereiding. De doorlooptijd is hoog, simpelweg omdat alle regels van tafel geschoven zijn. De algemene conclusie voor wat betreft het slagen dan wel falen van een beleidsprogramma met betrekking tot genoemde kritische factoren is dat het bij aanvang niet toepassen of negeren van deze factoren heeft bijgedragen aan het succes van de Hotspotaanpak. 

In deze categorie kunnen de kritische factoren met betrekking tot het WAPS wel meegenomen worden, omdat de resultaten uit de proefronde inzicht bieden over het tot stand komen van een programma. De factor daadkracht valt hier wel buiten, omdat de daadkracht niet gemeten kan worden als een programma nog niet loopt. 

Hoewel het tot stand komen van een stabiele en goede samenwerking en het met alle relevante partijen blijven communiceren soms lang kan duren, is gebleken dat het zich loont om hier veel tijd en aandacht aan te besteden. Een voorspoedige samenwerking en een heldere communicatie levert een aanzienlijke bijdrage aan het slagen van een programma zo is gebleken uit het onderzoek. 
Hoe clichématig het ook mag klinken: ‘een goede voorbereiding is het halve werk’ en dit is bij de invoering van de programma’s ook gebleken. Hoe complexer de opzet en hoe onduidelijker het is wie wat doet, hoe groter dan kans dat het programma niet zal slagen. Het falen van de SWA is hiervan het perfecte voorbeeld. Vandaar dat een gedegen voorbereiding als een succesfactor genoemd mag worden.

Een gebrek aan daadkracht in een wijkgerichte benadering zorgt ervoor dat er niets concreets gebeurt en dat als gevolg hiervan de uitvoering stagneert. Daadkracht is een factor die gedurende het hele programma aanwezig moet zijn en bij de programma’s waar dit het geval is  - de Herstructurering en de Hotspotaanpak - draagt de daadkracht ook bij aan het succes van het programma. 

Het gebruik maken van de expertise die professionals en bewoners in hun bezit hebben, draagt bij aan het slagen van een wijkgericht programma zo blijkt uit deze studie. Ook het zorgen van een goede doorloop, dus zowel een soepele besluitvorming als uitvoering van een programma kan als een succesfactor worden gezien. Het programma SWA waarbij beide kritische factoren niet in acht werden genomen heeft weinig tot geen resultaten geboekt. 

Omdat het uiteindelijke doel van deze studie is te komen tot algemene succes- en faalfactoren van wijkgericht werken in de gemeente Rotterdam, zal ik in het laatste hoofdstuk tot algemene conclusies van wijkgericht werken komen en daaropvolgend aanbevelingen voor de gemeente Rotterdam formuleren. 

HOOFDSTUK 5: CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN

5.1 Conclusies met betrekking tot de succes- en faalfactoren van de vier wijkgerichte benaderingen

In de voorgaande hoofdstukken zijn de programma’s SWA, Herstructurering, WAPS en Hotspotaanpak getoetst aan twintig kritische factoren die uit de theoretische verkenning naar voren zijn gekomen. Per benadering is gekeken of de kritische factoren van toepassing zijn en zo ja, werd er toegelicht hoe en in welke mate zij in de programma’s zijn opgenomen en in hoeverre de toepassing ervan heeft bijgedragen aan het slagen dan wel falen van het desbetreffende programma. Gebleken is echter dat de vier programma’s dermate verschillend zijn of zich in verschillende stadia bevinden dat er niet in alle gevallen gezegd kan worden of de kritische factor een succes- of faalfactor is. Omdat dit soms per programma verschilt, zijn in het voorgaande hoofdstuk dan ook de succes- en faalfactoren van de vier programma’s weergegeven.

Echter, het doel van deze studie is om tot algemene kritische succes- en faalfactoren van wijkgericht werken te komen en de gemeente Rotterdam handvatten te bieden om gebiedsgericht werken in de toekomst nog beter te laten verlopen. In dit laatste hoofdstuk worden daarom algemene conclusies getrokken en algemene aanbevelingen gedaan met betrekking tot wijkgericht werken die de Bestuursdienst kan meenemen in haar toekomstige gebiedsgerichte plannen om fouten uit het verleden te voorkomen.

Wat naar mijn mening de meeste invloed heeft op welke kritische factoren toepasbaar zijn op de desbetreffende benadering, is de dominante perceptie ten aanzien van de problematiek van de wijk. Of het een sociaal, veilig, fysiek of integraal programma is, maakt een groot verschil voor wat betreft de inzet van de kritische factoren, zoals ook wel gebleken is uit deze studie. Een programma dat zich puur op het fysieke, veilige of sociale aspect richt, sluit daarmee een hoop zaken uit. Op de korte termijn blijkt dit te functioneren, maar op de lange termijn gaat de eenzijdigheid het programma tegenwerken. Het ‘dweilen met de kraan open’ effect steekt dan de kop op, omdat steeds maar een gedeelte van de problemen opgelost wordt binnen het kader van het programma. Het focussen op een enkele perceptie in de wijk kan het programma op een gegeven moment gaan tegenwerken. Anderzijds moet er ook gewaakt worden voor een te groots opgezet programma bij aanvang, omdat dan de doelen teveel vertroebeld kunnen raken. De lopende programma’s hebben er voor gekozen om na verloop van tijd hun perceptie te verleggen, omdat zij inzien dat problemen en dus ook problemen oplossen met elkaar samenhangen. 

Uit de laatste paragraaf van het vorige hoofdstuk is naar voren gekomen dat de SWA en de Hotspotaanpak in tegenstelling tot de Herstructurering maar weinig van de kritische factoren in acht hebben genomen en dat de SWA stop is gezet terwijl de Hotspotaanpak en de Herstructurering nog steeds lopen en beiden succesvol zijn. De wellicht logische conclusie ‘het in beperkte mate toepassen van de kritische factoren leidt tot stopzetting van het programma’ gaat dan ook niet op. Wat juist wel geconcludeerd kan worden, is dat programma’s die ingezet worden in wijken waar de leefomgeving en de veiligheid zo slecht is dat de situatie bijna onhoudbaar is, buiten de standaardregels voor wijkgerichte programma’s vallen. Programma’s met zo’n hoge ‘sense of urgency’ maken hun eigen regels en gebleken is dat dit heel goed kan uitpakken. Hierbij moet wel goed in de gaten worden gehouden dat dit alleen maar opgaat als de situatie in een wijk of straat dermate noodlijdend is dat er zo snel mogelijk actie ondernomen moet worden. Uiteraard gaat het hele principe van de Hotspotaanpak nu 6 jaar na dato ook niet meer volledig op, omdat er door de jaren heen geleerd wordt van de fouten en er steeds meer standaardprotocollen opgesteld worden. De Hotspotaanpak raakt ook steeds meer gestandaardiseerd en geformaliseerd, maar een feit is dat er bij noodlijdende situaties afgeweken mag worden van de geijkte regels. 

Binnen alle wijkgerichte programma’s speelt het college een belangrijke rol, omdat zij iedere vier jaar van samenstelling wisselt en het nog maar de vraag is of het nieuwe college de bestaande programma’s wil voortzetten. De rol van het college in wijkgerichte benaderingen verschilt per benadering. Voor sommige programma’s werkt dit zeer goed, omdat het college een bepaalde macht heeft waardoor zaken sneller en effectiever behandeld en afgehandeld kunnen worden. In andere gevallen worden de deelgemeenten en alle andere partijen en actoren die zich bezighouden met het opstellen en uitvoeren van wijkgerichte programma’s beperkt in hun eigen kunnen en slagkracht. Uit deze studie is dan ook gebleken dat een invloedrijke rol van de overheid - in het geval van wijkgerichte benaderingen wordt hier meestal het college mee bedoeld - niet altijd een positieve uitwerking heeft op een programma. 

 In deze studie zijn vier wijkgerichte programma’s onderzocht die zich alle vier in een ander stadium bevonden, maar wel alle vier reeds een voorbereidingsfase achter de rug hadden. Het voorbereiden van een programma kan uiteraard op verschillende manieren plaatsvinden, maar de beste methode is om zoveel mogelijk van tevoren vast te leggen. Daarom is het ook verstandig om te werken met een bepaald kader waarbinnen alle betrokken partijen hun plannen en ideeën naar eigen invulling kunnen verwerken. Een te vluchtig opgezet programma leidt tot onoverkomelijkheden tussen partijen, tot los- vaste afspraken, beperking van het initiatief en het strijden om de macht. Bij de SWA is dit duidelijk naar voren gekomen en ook uit de eerste ronde van de WAPS is dit gebleken. Hoewel actoren en partijen vaak roepen dat ze het zelf allemaal heel goed weten, is toch gebleken dat zij liever met een raamwerk aan de slag gaan, zodat zij weten waar ze zich aan moeten houden en wat er van hen verwacht wordt. Bij de Herstructurering zijn er van tevoren vaste gebiedsafspraken gemaakt en dit heeft zich in de uiteindelijke uitvoering zeer goed ontwikkeld. Ook de Hotspotaanpak heeft zich hieraan niet onttrokken, al gaf deze aanpak zijn eigen invulling aan het begrip voorbereiding. Hoewel deze aanpak van veel kritische factoren geen gebruik heeft gemaakt, was er bij aanvang al duidelijk dat het op een andere manier dan gewoonlijk zou moeten gaan en dat er juist ruimte gemaakt moest worden voor nieuwe initiatieven en een andere werkwijze. 

5.2 Aanbevelingen met betrekking tot de succes- en faalfactoren van de vier wijkgerichte benaderingen

Aan de hand van de onderzoeksresultaten wordt er een aantal aanbevelingen opgesteld die de gemeente Rotterdam ter harte kan nemen om wijkgerichte programma’s in de toekomst gerichter en effectiever op te stellen. 

· De gemeente moet meer naar de toekomst kijken en lange termijn denken gaan toepassen:

‘Zet programma’s op volgens het gebiedsgericht werken principe en leg de focus niet alleen op het fysieke, veilige, sociale of economische aspect’. 
· Er zijn maar weinig programma’s zoals de Hotspotaanpak, terwijl deze aanpak wel heel goed heeft gewerkt en nog steeds loopt:
‘Wijs in ieder programma een zogenaamde ‘stadsmarinier’ aan die net zoals de echte stadsmarinier zelfstandig beslissingen op bepaalde vlakken kan nemen. Op deze manier worden twee vliegen in een klap geslagen, het college behoudt een bepaalde macht, maar die macht wordt ingezet voor doeleinden van het volk’.

· Het college moet zorgvuldiger omgaan met zijn machtspositie:
‘Zorg ervoor dat de collegewisseling zo min mogelijk invloed heeft op de wijkgerichte programma’s en breidt de rol van de deelgemeenten uit. Zij staan dichter bij de burger en de wijken’.  

· Er moeten betere voorbereidingen getroffen worden in de aanloop naar een nieuw programma:
‘Zorg voor goede richtlijnen en kaders of voer eerst een proefronde per deelgemeente uit zodat er gerichte kaders opgesteld kunnen worden’.

· In ieder programma dient er een persoon te zijn die het overzicht bewaart, die kan bemiddelen tussen partijen en actoren en die vragen op een onbevooroordeelde manier kan beantwoorden:
“Stel in ieder programma een gezaghebbend en onafhankelijk intermediair aan’. 

· Vaak gaat het tijdens de uitvoering van een programma mis, omdat partijen hun eigen doel laten prevaleren boven het gemeenschappelijke doel: 
‘Laat partijen voorafgaand aan de start van het programma met elkaar discussiëren en overleggen over de wijze waarop het gestelde doel gezamenlijk bereikt kan worden’. 
· Veel programma’s zijn te ingewikkeld van opzet waardoor een vlotte uitvoering bemoeilijkt wordt:
‘Stimuleer programma’s die uitnodigen tot een daadkrachtige aanpak’. 

· Een programma heeft maar maximaal vier jaar de tijd om haar nut te bewijzen:
‘Bewaak de voortgang van een programma door deze zo vaak als nodig te evalueren’.
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Bijlage 1:
Lijst van geïnterviewde personen
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