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Voorwoord 

Na een tijd van intensieve drukte lijkt het einde van de opleiding Bestuurskunde in zicht. Het zijn turbulente jaren geweest, waarbij ik zowel pieken als dalen heb moeten trotseren. Het is echter gelukt om de moed niet op te geven en de laatste loodjes met succes af te ronden.

 

Een woord van dank allereerst aan mijn echtgenoot, Levent. In de afgelopen paar maanden heeft hij het op kunnen brengen dat ik vele uren in afzondering doorbracht op de studeerkamer om tentamens voor te bereiden en mijn scriptie te schrijven. Ook als kritische lezer van mijn scriptie en zijn constructieve onderbouwingen hebben mij voldoende ondersteuning gegeven om door te zetten. 

 

Ook mijn ouders en zussen wil ik hierbij bedanken voor de emotionele steun gedurende de moeilijke tijden en de motiverende gesprekken die ertoe hebben geleid om mijn studie alsnog op te pakken.

 

Last but not least, gaat mijn dank uit aan dr. Edwards, die gedurende zijn drukke periode een paar gaatjes in zijn agenda vond om de stukken door te lezen en van commentaar te voorzien. Ook gaat mijn dank uit aan dr. Daemen die als medebeoordelaar zijn input aan mijn scriptie heeft geleverd.

 

 

Rotterdam, juni 2009.

Samenvatting 

Het interactief betrekken van burgers bij de beleidsvorming is geruime tijd aan de orde. De laatste jaren worden burgerparticipatie-projecten steeds vaker ingezet om burgers bij het beleid te betrekken. Deze trend is vanuit de theorie te verklaren door de maatschappelijke veranderingen en nieuwe bestuurskundige inzichten. Zij veronderstellen dat het betrekken van burgers ertoe leidt dat beleid wint aan legitimiteit en rationaliteit. De (parallelle) opkomst van ICT (voornamelijk het Internet), biedt overheden nieuwe mogelijkheden om burgerparticipatie te organiseren. Wanneer overheden ICT gebruiken bij het organiseren van burgerparticipatie spreken we van e-participatie. Concrete praktijkvoorbeelden van e-participatie vinden we voor een groot deel bij lokale overheden, namelijk de gemeenten. Dit onderzoek vraagt zich af ‘in hoeverre e-participatie een instrument kan zijn om de (beleids)betrokkenheid van burgers binnen deelgemeenten aan de hand van e-participatie kan worden bevorderd’. 

Voor dit onderzoek is een documentenanalyse uitgevoerd en zijn deelgemeenten onder de loep genomen en cases bestudeerd door middel van interviews met betrokkenen. Om de cases met elkaar te vergelijken, zijn ze ingedeeld naar participatieniveau en naar stadia binnen de beleidscyclus waarin ze worden ingezet. De interviews zijn vervolgens toegespitst op de motieven en belemmeringen die deelgemeenten hebben voor het gebruik van e-participatie. De uitkomsten uit de jaaronderzoeken van Monitor Overheid.nl vormen, naast de interviews en bevindingen gedurende het symposium ‘deelgemeenten: hoe nu verder?’ en stadsconferentie ‘Rotterdam spreekt’, de basis voor mijn onderzoek. Tijdens het afleggen van interviews met functionarissen van deelgemeenten (grotendeels tijdens de setting van het symposium) heb ik mij laten leiden door de theorie, namelijk de participatieladder (informatie, raadpleging, advisering, meebeslissen en coproductie) en beleidscyclus. Hierna volgt een korte samenvatting van de impressies uit deze gesprekken. 

Beschikbaarheid van informatie is een basisvereiste voor een democratie (informatie). Zonder relevante informatie kan er geen evenwichtige opinievorming of inspraak plaatsvinden. Internet staat terecht bekend als een krachtig informatie-instrument. Uit de resultaten van het onderzoek kan geconcludeerd worden dat binnen deelgemeenten de informatie met betrekking tot het digitaal via de ‘eigen’ site openbaar maken van regelgevingen, bekendmakingen, verordeningen en plannen goed is geregeld. Alle deelgemeenten in Rotterdam hebben voor een groot deel de informatie op de website gedigitaliseerd. Dit is van belang voor de toegankelijkheid van overheidsinformatie, die voor de burgers van belang is. Hierbij valt op te merken dat de insteek van het ‘informeren’ van burgers veelal meer en meer ligt op het verbeteren van de dienstverlening naar de kiezers toe en minder op het bevorderen van de participatie/inspraak. Voornamelijk het ontbreken van gedetailleerde informatie ondersteund dit proces (jaarmonitor 2008). Informatie-uitwisseling tussen overheid en burger, de zogenoemde dienstverlening, laat een positieve en floriserende indruk achter, maar helaas wordt dit gegeven minder rooskleuriger naarmate we de cijfers met betrekking tot de ‘communicatie van en met de overheid’ bekijken. Juist hier liggen de kansen open om die negatieve spiraal van ongenoegen die er bij de burger heerst om te buigen naar een positieve feedback (wantrouwen wegnemen en vertrouwen vergroten en binding stimuleren), door de communicatie opener te stellen via het digitale medium. Juíst ten behoeve van de dienstverlening. De teloorgang van Rotterdamse deelgemeenten op de ranglijst van het Jaarmonitor onderstrepen het belang van communicatie op een hoger niveau dan nu wordt gerealiseerd. Door de onderdelen ‘transparantie’ en ‘participatie’ zwaarder mee te tellen, geeft het Jaarmonitor het signaal af de participatie en betrokkenheid van burgers hoog in het vaandel te stellen. In mijn gesprekken met ambtenaren en bestuurders van deelgemeenten heb ik geconstateerd dat mijn bevindingen op theoretisch gebied verschillen met de praktijk. De burgers worden voornamelijk geïnformeerd om ‘draagvlak’ voor uit te voeren beleid te creëren en minder om hun participatie op grond van het bieden van informatie te vergroten. Uit het onderzoek komt naar voren dat niet de eigenlijke communicatie met de burger, maar het openbaar maken van overheidsinformatie een basisvoorwaarde is voor burgerschapsvorming. Door middel van het digitaal toegankelijk maken van democratische basisinformatie dragen de overheden aan het verkleinen van de kloof tussen burger en bestuur (‘wij willen dit beleid ontwikkelen’). Uit deze constatering kan opgemaakt worden dat het beeld van ‘meepraten en meebeslissen’ binnen deelgemeenten anders wordt geïnterpreteerd dan de burgers zelf.  Burgers willen niet alleen informatie ontvangen, maar ook hun inbreng kunnen tonen. Beide partijen definiëren het begrip democratie verschillend.

De overheid over het algemeen en de deelgemeenten in het bijzonder hechten grote waarde aan de inbreng van haar burgers (raadpleging en advisering). Binnen deelgemeenten zijn bewonersavonden dan meer norm dan uitzondering. Ook het via internet participeren van burgers wordt door het huidige kabinet aangemoedigd. Doormiddel van e-participatie kunnen deelgemeenten bij de eigen bewoners polsen hoe zij over bepaalde maatschappelijke issues denken. Hiermee beoogt men de invloed van de burger te vergroten. Op het moment wordt de bereidwilligheid en de mogelijkheden binnen deelgemeenten om dit beleid breed uit te dragen niet omarmd. De mogelijkheden voor e-participatie zijn legio. De burgers kunnen via een online debat hun inbreng geven of middels discussiefora hun mening aangeven. Een ander veel genoemde optie op de deelgemeentesites is het burgerinitiatief. De burger kan de politieke besluitvormingsagenda op deze manier ‘sturen’. Hoewel de ict-kansen om de burger meer invloed te geven voor het oprapen liggen, blijft de tendens binnen de deelgemeenten deze middelen in te zetten ‘grillig’. Tijdens interviews is deze conclusie veelvuldig getrokken. De deelgemeenten staan niet te springen om e-participatie. Ook gaven bestuurders aan de invloed van de eigen bewoners te willen vergroten, maar dat ICT niet de juiste middelen biedt om voor dit doeleinde te gebruiken. De complexiteit van het politieke bestuur wordt dan als grondreden gegeven. Hierbij komen politiek-bestuurlijke motieven om de hoek kijken die belemmeringen opwerpen ten aanzien van de inzet van e-participatie (cultureel van aard).

Nederlandse internetters hebben een duidelijke voorkeur voor ‘digitaal’ meepraten’ over beleid en uitvoering (meebeslissen en coproductie). ‘Sneller’ en ‘gemakkelijker in gebruik’ zien ze als grootste voordelen. Lokale vraagstukken spreken hen het meeste aan. Het aanbod van e-participatie bij decentrale overheden blijft achter bij deze vraag. Zo liggen online discussiemogelijkheden nog onder het niveau van 2005 en is de inzet van de websites ten behoeve van burgerpanels beperkt. Tijdens mijn gesprekken met contactpersonen van deelgemeenten worden informatie -en bewonersavonden nog steeds als meest logische middel gezien om de burgers te informeren en raadplegen. Dit is vooral te wijten aan het feit dat e-participatie veelvuldig niet als volwaardig middel wordt gezien. Er zijn weinig voorbeelden van succesvolle e-participatieprojecten binnen Rotterdamse deelgemeenten voor handen. Dit is echter niet het grootste obstakel. De bereidwilligheid van deelgemeenten om e-participatie toe te passen, blijft laag. De trede ‘meebeslissen’ op de participatieladder wordt veelvuldig niet door participatie met de burgers ingevuld, waardoor de participatieniveau laag blijft. Ook binnen fysieke bijeenkomsten wordt dit niveau nauwelijks gehaald. Bij coproductie committeert het bestuur zich aan een werkwijze waarbij burgers volwaardig meespelen in de formulering van problemen en mogelijke oplossingen. Resultaten moeten een zichtbare doorwerking hebben in de uiteindelijke besluitvorming (Edwards, 2007). Binnen deelgemeenten bestijgen de bewoners de ladder niet tot dit niveau.
Uit de gesprekken binnen deelgemeenten en de geluiden tijdens het symposium ‘deelgemeenten: hoe nu verder?’ is sterk naar voren gekomen dat de burgers vooral betrokken worden bij de beleidsvoorbereiding (‘zieltjes winnen’) en uitvoering (‘betrokkenheid binnen de eigen wijk stimuleren ten behoeve van het doen slagen van project’), maar het vormen van beleid veelvuldig binnen de (deel)gemeenten zelf wordt opgepakt. Het gewenste participatieniveau binnen alle lagen van de beleidscyclus ten opzichte van het huidige intensiteit van participatie volgens het niveau van participatie liggen niet in elkaars verlengde en wijken teveel af. Er is een zeer grote kloof waar te nemen tussen het gewenste en ervaren intensiteit van participatie voor elk niveau binnen de participatieladder. Juist deze discrepantie en de waargenomen paradox leiden tot het huidige ongenoegen onder burgers binnen deelgemeenten. Dit gegeven versterkt het huidige onbehagen, omdat burgers juist op lokaal niveau zich betrokken voelen en willen meepraten én beslissen over zaken die zij belangrijk achten. Het onderzoek van indigov (2008) onderstreept deze conclusie en voegt eraan toe dat naarmate burgers stijgen op de participatieladder, het verlangen om te participeren daalt, maar het gegeven om mee te willen beslissen te allen tijde hoog blijft. Een ander opmerkelijk gegeven dat in dit onderzoek naar voren komt is de bruikbaarheid van ICT. Politici zien ICT meer als middel om gedurende de eerste stappen, namelijk informatie en consultatie te gebruiken, terwijl burgers ICT-middelen bereidt zijn in te zetten op alle niveaus van de participatie.
De motieven en belemmeringen met betrekking tot e-participatie zijn onder te verdelen in drie categorieën: functionele, politiek-bestuurlijke en institutionele overwegingen. Hoge kosten zijn daarmee ook direct een functionele belemmering voor het gebruik van e-methodes. De benodigde applicaties en ondersteunde bedrijven worden als kostbaar ervaren. De waardering van kosten hangt, naast de eigenlijke kosten, vooral af van de toegevoegde waarde die men persoonlijk of als organisatie ziet in het gebruik van burgerparticipatie en daarbij in het bijzonder de e-functionaliteiten. De complexiteit van e-participatie methodes, ingegeven door de combinatie ICT & participatie, is de tweede functionele belemmering. Het omzeilen van deze complexiteit gebeurt door het inhuren van externe bureaus. De kennis die wordt opgedaan tijdens het e-participatietraject blijft daardoor binnen de gemeente onvoldoende beklijven.

Burgerparticipatie kan, zoals gezegd, altijd rekenen op politiek-bestuurlijke steun, maar niet altijd op prioriteit. Participatie is slechts één van de middelen om een beleidscyclus tot stand te laten komen en daarbij ook nog een kostbare. Deze afweging kan er toe leiden dat deelgemeenten voor een gesloten proces van beleidsvorming kiezen. Daar komt bij dat deelgemeenten op veel vragen het antwoord van burgers niet willen weten. Redenen hiervoor zijn dat het proces hierdoor vertraagd wordt of omdat er een ‘onnodige’ complexiteit wordt gecreëerd. Dit ‘niet willen weten’ is daarmee een belemmering voor de inzet van e-participatie, zeker als het gaat over e-methodes die een hoog niveau van participatie toelaten.

Op institutioneel niveau blijft de grootse belemmering dat het aantal aantoonbaar succesvolle praktijkvoorbeelden beperkt is en daarmee onbekend. Hetgeen de bereidwilligheid om te experimenteren met e-participatieprojecten negatief beïnvloedt. Onderzoek naar toekomstige pogingen zal uitwijzen hoe dit proces verder vorm zal krijgen.

Inhoudsopgave 

Hoofdstuk 1
Inleiding en probleemstelling




9
1.1
Inleiding








9

1.2
Aanleiding








11

1.3
Probleemstelling en onderzoeksvragen




12

1.4
Onderzoeksopzet







14

Hoofdstuk 2
Theoretisch kader






16

2.1
Inleiding








16

2.2
Aanleiding








16

2.3
E-participatie








18


2.4 Participatieladder 







19

2.5 Theoretisch kader en onderzoek 





24
Hoofdstuk 3
Deelgemeenten in vogelvlucht




26

3.1
Deelgemeenten in vogelvlucht






26

3.2
Beleidsvorming








29

Hoofdstuk 4
E-participatie: ‘deelgemeenten spreken’ 



31

4.1
Inleiding








31


4.2
Inspraak -en participatiemogelijkheden deelgemeenten


31
4.3
Besluitvormingsproces en participatieladder




32


4.3.1
 Informatie







33


4.3.2
Raadpleging -en adviseren 





35

4.3.3
Meebeslissen en coproductie





36
4.4
Interactiviteit nader bekeken: projecten




39

4.4.1
De drie deelgemeenten: Feijenoord, Hoogvliet en Kralingen-
Crooswijk







39

4.4.2
Interviews 






42

4.5
Jaarmonitoren Overheid.nl Monitor





44

4.5.1
Resultaten in hoofdlijnen




45

4.5.2
Vergelijking van resultaten




45

4.5.3
Teloorgang van Rotterdam




46

4.5.4
Deelgemeenten nader bekeken



46
4.5.5
Battle of the fittest





48

4.6
Conclusies








50

Hoofdstuk 5
Resultaten en conclusies





53

Hoofdstuk 6
Aanbevelingen






57

Literatuurlijst









59

Hoofdstuk 1.

   Inleiding en probleemstelling 

 
1.1
Inleiding

Steeds vaker worden burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties betrokken bij beleidsvorming. Interactieve processen leiden vaak tot betere plannen door gebruik te maken van ervaringskennis en ideeën. Werkende weg ontstaat vaak een draagvlak bij de betrokken partijen voor de oplossingen. Tegelijkertijd zien we dat de horizontalisering van de samenleving en de ontwikkelingen op ICT-gebied belangrijke drijfveren vormen voor leerprocessen en innovaties in beleidsvorming. Sinds de jaren tachtig vindt bij de publieke organisaties een omslag plaatst van aanbodgericht naar vraaggericht werken. De wensen en behoeften van de burger als klant staan hierbij centraal. De mondigheid van de burger neemt toe en hij verwacht dat, net als private organisaties, ook overheidsorganisaties sneller en beter op het individu toegespitste diensten kunnen leveren. Om de kwaliteit van haar dienstverlening en bedrijfsvoering te verbeteren, heeft de overheid de afgelopen jaren diverse initiatieven ontplooid. Bij het merendeel van deze initiatieven lag de nadruk op het gebruik van informatie- en communicatietechnologieën. Meer en beter gebruik van ICT kan de kwaliteit van de publieke dienstverlening verbeteren. ICT maakt het mogelijk dat de informatieverstrekking aan en communicatie met burgers, bedrijven en andere overheden effectiever en efficiënter wordt. Dit heeft te maken met de snelheid waarmee gecommuniceerd kan worden en de verbeterde capaciteit waarmee informatie kan worden verwerkt. Het heeft ook te maken met het feit dat 24 uur per dag, ongeacht de plaats waar iemand zich bevindt, informatie kan worden ontsloten of transacties kunnen worden verricht (Bekkers, 2001). 

 

Deze ontwikkelingen vloeien vooral voort uit de veranderende relatie tussen burger en overheid. Burgers zijn niet langer passieve doelgroepen van overheidsbeleid, maar worden actiever en mondiger. Ze mobiliseren rond politieke onderwerpen, discussiëren over het functioneren van de overheid en geven mede vorm aan beleid dat hen aangaat. Internettoepassingen spelen in dit proces op allerlei manieren een faciliterende rol. Er ontstaan veel initiatieven die bijdragen aan de verbetering van de dienstverlening door de overheid. Echter, de initiatieven om de participatie van burgers bij politieke of beleidskwesties te vergroten en daarmee het functioneren van de democratie te verbeteren, blijven in aantal ver achterwege. Deze geringe directe invloed van de burger op het beleid leidt tot botsingen tussen de postmoderne burger en de grotendeels negentiende-eeuwse inrichting van het bestuur. Heftige weerstand tegen ‘technocratisch’ tot stand gekomen besluiten, (geklaag over) de calculerende burger, afnemende interesse van burgers voor verkiezingen en politieke partijen zijn hiervan een aantal meer in het oog springende symptomen. Wil de publieke zaak nog op een goede manier vertegenwoordigd worden, dan lijkt een nieuwe manier van omgaan met of zelfs een herinrichting van het democratische stelsel (bestuurlijke en politieke vernieuwing) hard nodig (Van Kemenade, 1997). De commissie-Wallage deed de aanbeveling om burgers eerder bij de totstandkoming van beleid te betrekken. Door beleidsontwikkeling onder interactief democratisch leiderschap zou de kwaliteit van – en het draagvlak voor – beleid kunnen worden bevorderd. De politiek zou volgens de commissie een extra inspanning dienen te leveren om ook met mensen te communiceren die niet uit zichzelf de communicatie met de overheid zoeken. De commissie noemde dit een “democratische uitdaging”. In dit kader kan onder andere worden gewezen op de dalende opkomstcijfers bij (gemeenteraads)verkiezingen en de behoefte van burgers aan meer directe vormen van inspraak (Depla, 1995). Tussen verkiezingen door is de invloed van burgers op de beleidsvorming over onderwerpen die hen ter harte gaan gering (Edelenbos en Monnikhof, 1998). Behalve dat ICT mogelijkheden biedt voor een betere dienstverlening aan de burger in zijn rol als klant, biedt het volgens het Ministerie van Economische Zaken ook kansen voor de burger als participant aan het democratisch proces, als ‘citoyen’. In de nota Bouwstenennotitie Elektronische Overheid (2001) geeft het ministerie aan dat de inzet van ICT het democratische proces kan verbeteren en de kloof tussen de politiek en de burgers kan verkleinen. De moderne technologie vormt een goed bruikbaar middel voor burgers om zich te organiseren en zich te laten horen in de politiek. Deze maatschappelijke kennis en deskundigheid kunnen volgens het ministerie een belangrijke kwalitatieve impuls betekenen voor het beleidsvormingsproces. Het is daarom van belang dat de overheid oor heeft voor deze inbreng. 
 

De afgelopen jaren verschenen er diverse rapporten om de kwaliteit van de dienstverlening te verbeteren en het gebruik van ICT te stimuleren. Een van de hoofddoelstellingen uit het actieprogramma ‘Andere Overheid’ was dat in 2007 65% van de publieke dienstverlening (van rijk, provincies en gemeenten) via het internet moet worden afgehandeld. Andere doelstellingen hebben betrekking op het inzetten van internet om de transparantie van het beleid te vergroten en op het verbeteren van de toegankelijkheid van overheidsinformatie. Burgers en bedrijven moeten overheidsproducten, -diensten en -informatie eenvoudig en goed geordend op het internet kunnen vinden en kunnen meedenken. Ook het Kabinet Balkenende ondersteunt het credo de burgers meer bij de plannen met betrekking tot de eigen omgeving te betrekken. In het regeerakkoord ‘Meedoen, meer werk, minder regels’ formuleert het kabinet- Balkenende II vooral vanuit de term ‘meedoen’ een aantal verbeteringen van de kwaliteit van de democratie en van de sociale en politieke participatie. Het kabinet wil de vermeende kloof tussen burgers en bestuur (verwoord als ‘de afstand tussen kiezer en gekozene’) verkleinen door het representatieve element van de democratie te versterken. Met andere woorden, de loyaliteit van burgers jegens de overheid lijkt niet altijd vanzelfsprekend te zijn. Deze moet worden gegenereerd door hen te overtuigen in het proces van beleidsvorming en beleidsuitvoering (WRR: 2002 en 2004) om de geloofwaardigheid en vertrouwen van de burgers terug te winnen (Hajer, 2001) tijdens het proces van (e-)participatie. Deze scriptie concentreert zich op deelgemeenten binnen Rotterdam. Juist het kleinschalige aspect binnen het lokaal bestuur (lees: deelgemeenten) kan een eerste stap zijn de bewoners op een interactieve manier dichter bij hun eigen omgeving te brengen met behulp van internet. 
 

1.2
Aanleiding

Zoals eerder geconstateerd is de relatie tussen burger en overheid in de laatste decennia veranderd. De Nederlandse maatschappij is individueler en informeler geworden en ideologieën zijn niet langer dominant. We leven in een netwerksamenleving waarin onze relatie tot de overheid ook verandert. De burger bindt zich niet langer aan traditionele organisaties die tijdens de verzuiling nog wel bepalend waren. Bereidheid om zich in te zetten voor actuele politieke thema’s en betrokkenheid bij de overheid is aanwezig (Staden, Ponsioen en Frissen, 2001). Alleen niet langer via het lidmaatschap van een politieke partij en via de geschreven pers en televisie, maar in toenemende mate via het internet. Meer dan 80% van de Nederlandse burgers begeeft zich tegenwoordig op internet. Als we de bril van de burger verruilen voor die van de overheid, dan zien we ook veranderingen. Maar waar is de burger gebleven? De burger laat van zich horen, maar lijkt niet meer echt betrokken te zijn bij het reilen en zeilen van de publieke sector. Individualisme en eigenbelang staan voorop, vertrouwen in de overheid peilt bij herhaling erg laag en is er een democratische lacune ontstaan (Bell, 1960). Dit beeld berust echter niet helemaal op waarheid. De betrokkenheid van burgers bij maatschappelijke vraagstukken en de wil zich daarvoor in te zetten zijn de afgelopen decennia toegenomen, stelt Valerie Frissen (Frissen, 2001). Alleen in strikt formele zin, dus in termen van opkomst bij verkiezingen, lidmaatschap van politieke partijen en kanalen voor participatie die de overheid heeft ingericht, neemt de participatie af. De wil is er, alleen lijken de bestaande kanalen voor participatie niet meer adequaat te zijn. Overheden moeten naar nieuwe vormen van participatie zoeken. Eén hiervan is e-participatie: ICT-toepassingen die erop gericht zijn om de burger actiever te betrekken bij het verbeteren van het functioneren van de democratie en de dienstverlening van de overheid (Pröpper, 2006). 

 

De zoektocht naar het vinden van de juiste vormen van burgerparticipatie om te voldoen aan de roep van zowel de politiek als de burger om dichter bij elkaar te willen staan, houdt menigeen bezig. Allerlei maatschappelijke ontwikkelingen die zich hebben voltrokken, zoals ontzuiling en individualisering, dragen bij aan de discussie over de manier waarop men in Nederland met deze problemen omgaat. De Wet Dualisering gemeentebestuur is een van de wegen die de overheid bewandelt om vernieuwing in het politieke domein tot stand te brengen. Dualisering zou de oplossing zijn om de burger weer meer betrokken te maken bij de lokale politiek. Juist als gevolg hiervan is sinds ongeveer een decennium het begrip ‘interactieve beleidsvoering’ in het Nederlandse openbaar bestuur in zwang (Pröpper en Steenbeek, 1998). Maar het is toch vooral op het lokale bestuursniveau dat interactieve beleidsvoering zijn hoogste vlucht heeft genomen (Edelenbos en Monnikhof, 2001). Uit een onderzoek van Pröpper en Kessens (2000) blijkt dat interactieve beleidsvoering bij de lokale overheid op grote schaal wordt toegepast en vormgegeven aan de hand van verschillende (combinaties) van interactieve bestuursstijlen. De opkomst van interactieve beleidspraktijken in Nederlandse gemeenten heeft verschillende betekenissen voor burgers, ambtenaren, wethouders, burgemeesters en raadsleden. Waar interactieve beleidspraktijken voor burgers, ambtenaren, wethouders en burgemeesters voordelen lijken te hebben, lijken die mogelijkheden voor burgers niet voldoende te worden uitgebuit. Uit literatuur komt naar voren dat de traditionele sturende rol van de nationale overheid sterk aan het veranderen is. Dit mede door het ontstaan van gefragmenteerde instituties met eigen normen, waarden en regels. Deze instituties ontstaan door ontwikkelingen van buiten de samenleving, zoals globalisering, europeanisering en binnen de samenleving zoals bestuurlijke vernieuwing. Hierdoor ontstaat ruimte voor andere sturende instituties en partijen dan de overheid zelf. Het systeem voldeed lange tijd wel en nu niet meer aan de verwachtingen van burger en politiek. Velen zijn zoekende hoe in dit proces gestuurd kan worden. Opvallend is dat steeds vaker wordt uitgegaan van ‘ouderwetse’ middelen om bestuurlijke vernieuwing verder vorm te geven. Er wordt weinig tot geen aandacht besteed aan de steeds verdergaande en voortschrijdende voortgang van informatietechnologie en de kansen die daaruit kunnen voortvloeien. In deze scriptie wordt gefocust op de mogelijkheden en kansen die e-participatie kan hebben bij het interactief betrekken van burgers in het beleidsproces. Het onderzoeken van de mogelijkheden tot het betrekken van bewoners bij het deelgemeentelijke beleid (Holsteyn en Irwin, 2002) aan de hand van e-participatie, staat centraal.

 

1.3 Probleemstelling en onderzoeksvragen 

De centrale vraag, die afgeleid is uit bovengenoemde doelstelling, luidt als volgt:

 

Hoe kan de stand van zaken met betrekking tot e-participatie in deelgemeenten worden gekarakteriseerd en welke perceptie van voordelen en bedreigingen liggen daaraan bij deelgemeenten ten grondslag?

 

Om tot beantwoording van de centrale vraag te komen, wordt deze uiteengerafeld in een aantal deelvragen: 

 

1) Welke middelen worden er binnen deelgemeenten ingezet om de beleidsbetrokkenheid van de bewoners te bevorderen? 

2) Wanneer en met welk doel worden burgers nu bij de totstandkoming van beleid betrokken? 

3)Met welke doeleinden wordt internet door deelgemeenten bij de beleidsinteractie met burgers ingezet? 

4) Hoe kan de toepassing van e-participatie worden gekarakteriseerd?

5))Welke motieven en belemmeringen hebben deelgemeenten met betrekking tot de inzet van e-participatie? 

 

Toelichting op de probleemstelling -en deelvragen

Het interactief betrekken van burgers bij de beleidsvorming is geruime tijd aan de orde. De laatste jaren worden burgerparticipatieprojecten steeds vaker ingezet om burgers bij het beleid te betrekken. Deze trend is vanuit de theorie te verklaren door de maatschappelijke veranderingen en nieuwe bestuurskundige inzichten. Zij veronderstellen dat het betrekken van burgers ertoe leidt dat beleid wint aan legitimiteit en rationaliteit. De (parallelle) opkomst van ICT (voornamelijk het internet), biedt overheden nieuwe mogelijkheden om burgerparticipatie te organiseren. Wanneer overheden ICT gebruiken bij het organiseren van burgerparticipatie spreken we van e-participatie. In deze scriptie wordt onder e-participatie de inzet van ict-toepassingen ten behoeve van het vergroten van (burger)participatie gedurende de totstandkoming van beleid verstaan. Anders gezegd houdt e-participatie in ‘de toevoeging van ICT toepassingen bij de operationalisatie van burgerparticipatie bij de totstandkoming van de beleidscyclus’. Mijn scriptie concentreert zich daarbij op de participatieladder. De participatieladder wordt gebruikt om de huidige (interactieve) beleidsbetrokkenheid c.q. participatie van burgers binnen deelgemeenten te analyseren, waarna met behulp van ditzelfde tool wordt onderzocht hoe een mogelijk e-participatietraject voor deelgemeenten kan worden vormgegeven. Door de stappen van de participatieladder af te zetten ten opzichte van de beleidscyclus wordt onderzocht in welk stadium deelgemeenten de betrokkenheid van burgers op prijs stellen en waar mogelijke kansen blijven liggen. Doormiddel van het gebruik van de participatieladder en uitstippelen van de fasen binnen de beleidscyclus wordt de rol van ICT geschetst. In het theoretisch kader 

worden de participatieladder en beleidscyclus verder besproken en in het licht van het 

onderzoek toegelicht.

Concrete praktijkvoorbeelden van e-participatie vinden we voor een groot deel bij lokale overheden, namelijk de gemeenten. Dit onderzoek vraagt zich af in hoeverre e-participatie een instrument kan zijn om de beleidsinteractie met burgers te bevorderen. Niet ieder initiatief leidt echter tot meer participatie. Noch is de breedte en diepte van e-participatie goed verkend en voldoende uitgebuit. Er kleven nog vele haken, ogen en vragen aan e-participatie. Onderzocht wordt of internet een hulpmiddel kan zijn om de (beleids)betrokkenheid van de burger binnen deelgemeenten te stimuleren. Uit de Omnibusenquête 2007 is gebleken dat Rotterdammers de inspanningen van de gemeente om burgers te betrekken bij de gemeentelijke plannen als middelmatig beoordelen. Het enige waar men redelijk van overtuigd is, is het feit dat het bestuur de bewoners informeert over definitieve plannen. Dit terwijl men aangeeft dat het betrekken van burgers bij de ontwikkeling van nieuwe plannen het belangrijkst is. Een overgrote deel, namelijk 29%, geeft aan graag bij de plannen (over de eigen buurt/stad) mee te willen denken en of te adviseren (24%). De gewenste betrokkenheid bij plannen voor de eigen straat scoort steeds hoger dan die bij plannen voor de stad. Ook hier valt op dat burgers liever hun inbreng voor de eigen omgeving tonen. Kan e-participatie hier een nuttige bijdrage aan leveren? Dit is de vraag die gedurende de scriptie bij drie deelgemeenten zal worden onderzocht. 

1.4 Onderzoeksopzet 

Voor dit onderzoek is een documentenanalyse uitgevoerd, drie cases bestudeerd en is met ambtenaren van deelgemeenten gesproken. Er is ervoor gekozen om in te zoomen op drie deelgemeenten ten behoeve van de cases, namelijk De Kop van Zuid (Feijenoord), herstructurering van Kralingen-Crooswijk en Hoogvliet. De keuzes voor de cases zijn niet bewust tot stand gekomen, maar willekeurig door de ambtenaren tijdens het gesprek aangestipt. De cases zijn ingedeeld naar het participatieniveau en stadia binnen de beleidscyclus waarbij bewoners worden betrokken. Op grond van de analyse van deze cases is onderzocht binnen welk stadium van de beleidscyclus afgezet op de participatieladder inzet van e-participatie een positieve bijdrage kan leveren. Gezien het feit dat er binnen deelgemeenten in Rotterdam geen representatieve e-participatieprojecten zijn opgezet en uitgevoerd, wordt onderzocht hoe het e-participatiebeleid binnen deelgemeenten vorm kan krijgen. Om achter specifieke informatie te komen zijn bij de drie deelgemeenten interviews gehouden. De interviews zijn vervolgens toegespitst op de motieven en belemmeringen die deelgemeenten hebben voor het eventuele gebruik van e-participatie. De bevindingen uit de interviews zijn gebruikt voor het vergaren van informatie ter beantwoording van de vier deelvragen. Naast de interviews zijn de sites van de deelgemeenten doorspit voor het verkrijgen van documentatie voor gedetailleerde informatie ten behoeve van de cases en de wijze van communicatie met de burgers (deelvraag 1). 

 

De resultaten uit het jaaronderzoek van Monitor Overheid.nl vormen, naast de interviews en bevindingen en/of gesprekken gedurende het symposium ‘deelgemeenten: hoe nu verder?’ (2008) en stadsconferentie ‘Rotterdam spreekt’ (2008), de basis voor mijn onderzoek (deelvraag 2, 3 en 4). Door middel van het bijwonen van het symposium die voor deelgemeenten was georganiseerd, ben ik naast ambtenaren van de drie onderzochte deelgemeenten in contact gekomen met overige relevante ambtenaren en hun standpunten hetgeen tevens in deze scriptie zijn opgenomen. De leidraad van de gesprekken heb ik gefocust op de deelvragen. 

Aangezien het uitgangspunt van dit onderzoek het komen tot een bruikbaar e-participatiebeleid is heb ik mij tijdens de interviews/gesprekken zoals eerder vermeld, laten leiden door twee handvaten, namelijk de participatieladder (informatie, raadpleging, advisering, meebeslissen en coproductie) en de stappen van de beleidscyclus, concreter gesteld: binnen welk stadium van het beleidsontwikkelingsproces worden de burgers betrokken en met welk doel? Door ook de motieven en belemmeringen bij burgerbetrokkenheid bij drie deelgemeenten in verschillende stadia van de beleidscyclus te achterhalen worden de mogelijkheden tot het inzetten van e-participatie verder onderzocht. 

 

In hoofdstuk twee wordt het theoretische kader uiteengezet, waarbij het begrip e-participatie wordt uitgediept. Daarnaast worden de participatieladder, het beleidsvormingsproces en de motieven en belemmeringen met betrekking tot burgerparticipatie onder de loep genomen. In hoofdstuk drie wordt het deelgemeentelijk (participatie)beleid onderzocht en afgezet naar de stappen uit de participatieladder. Ook wordt deelvraag een en twee hier beantwoord. In hoofdstuk vier worden de deelvragen drie en vier onder de loep genomen en wordt het geheel in hoofdstuk vijf met een conclusie en hoofdstuk zes met advies en aanbevelingen afgesloten, waarbij wordt gereflecteerd op de deelvragen en de hoofdvraag wordt beantwoord.

 

Schematisch ziet de onderzoeksopzet er als volgt uit:

[image: image3.png][image: image4.png]










Figuur 1: Onderzoeksopzet
Hoofdstuk 2.
Theoretisch kader

2.1
Inleiding

In het voorgaande hoofdstuk heb ik getracht uiteen te zetten dat de huidige institutionele vormen van democratie en inspraak onder druk staan. Dit komt door grote maatschappelijke veranderingsprocessen zoals ‘ontideologisering’, individualisering en informalisering. De manier waarop mensen participeren, lijkt steeds meer te verschuiven. Ze associëren zich minder langdurig met traditionele verbanden zoals politieke partijen, maar juist meer met onderwerpen die dicht bij hun leefwereld staan, zoals de eigen buurt en straat. Ook de bereidwilligheid om mee te willen denken en/of adviseren is bij de burgers aanwezig. Burgers zoeken naar alternatieve wegen om invloed uit te oefenen. De opkomst van ICT maakt het mensen mogelijk om zich op afstand te verbinden met elkaar. Ze kunnen zo ook op een informele manier participeren en invloed uitoefenen op ontwikkelingen en beslissingen. Bestuurders en ambtenaren hechten waarde aan een goede relatie met de burgers. Zij zullen dan ook een balans moeten zoeken tussen politieke belangen en de veranderende manier waarop groepen burgers invloed willen en kunnen uitoefenen. ICT kan een rol spelen om de participatie van burgers bij de totstandkoming van beleid in deelgemeenten te versterken. Hoe dit de beste vorm kan krijgen, wordt in de hoofdstukken hierna verder besproken. In dit hoofdstuk van mijn onderzoek zal ik trachten het begrip e-participatie verder uit te diepen. 

 

2.2
Aanleiding

De Nederlandse overheid laat kansen liggen om burgers te betrekken bij beleid en uitvoering. Heel veel mensen willen wel meedenken, maar de manier waarop dit nu gebeurt, sluit niet aan bij hun verwachtingen. Burgers weten niet waar ze moeten zijn, worden onvoldoende geïnformeerd en horen vaak niet wat er met hun bijdragen is gedaan. Tweederde wil het liefst participeren via internet. Bij degenen die dit hebben gedaan neemt de interesse toe. Lokale kwesties zijn het populairst. Opmerkelijk is te noemen dat participatie in zekere zin is verschoven naar het meso-niveau: namelijk de deelname aan directe acties (Beck, 1994; Giddens, 1998). Valerie Frissen noemt dit de Schaduwdemocratie (Frissen, 2001). Mensen participeren aan en zijn sterk geïnteresseerd in politiek en politieke processen, zij het in die gebieden die meer aansluiten bij hun directe leefwereld en het stadium in hun levensloop (Frissen et al., 2001). Het relateert ook aan de steeds toenemende complexiteit van onze identiteit, die niet enkel meer gedefinieerd wordt door het lokale of nationale, maar evenzeer ingebed zit in subculturen en gemeenschappen die zich transnationaal, over nationale grenzen heen, organiseren en ontwikkelen. De vertroebelde relatie tussen burger en politiek kan hersteld worden door een grotere directe participatie van burgers in het beleidsproces. Sinds de jaren 80 wordt steeds meer geëxperimenteerd met participatieve beleidsvorming (Slocum, 2003). Sinds de jaren 1990 wordt de discussie aangezwengeld door de nieuwe mogelijkheden die interactieve ICT als het Internet bieden (van Doorn & Schippers, 2003; Snellen, 2003; Blumler & Coleman, 2001). Hoewel er ook tegenstanders zijn van dit soort van inspraak, voornamelijk wegens het gevaar voor populisme, wijst de praktijk uit dat in vele Westerse landen projecten opgezet worden om ICT’s te gebruiken in participatieve beleidsvorming in de vorm van e-participatie (Van Audenhove, Lievens en Cammaerts, 2004). Mits goed toegepast, kan e-participatie de betrokkenheid van burgers vergroten. Dit blijkt uit een onderzoek van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2007). Volksvertegenwoordigers moeten zich helderder en 'politieker' profileren, bestuurders moeten zorgen voor een efficiëntere en effectievere, maar tegelijkertijd transparante en toegankelijke overheid en signalen uit de samenleving moeten sneller waargenomen en serieuzer opgenomen worden. Met ICT kan je informatie zichtbaarder, maar ook inzichtelijker maken. ICT kan bedrijfsprocessen en klantvriendelijkheid verbeteren en biedt bovendien voor gewone mensen de mogelijkheid zelf informatie te publiceren en communicatie op gang te brengen. Deze effecten worden gemist in de publieke sector. Het lijkt op het eerste gezicht dus logisch om ICT/e-participatie een positieve uitwerking op de gewenste ontwikkelingsrichting van de democratie toe te dichten (Van Bruggen en Bokhorst, 2002). 
 

Dat ICT bij juiste inzet tot grote resultaten kan leiden hebben de presidentsverkiezingen in Amerika bewezen. De presidentsverkiezingen in de VS hebben veel spektakel geboden. Eén van de interessante aspecten is het gebruik van Internet geweest binnen de campagne van Obama. Een gespecialiseerd bedrijf, Blue State Digital in Washington DC, bestaande uit oud-medewerkers van een vorige democratische kandidaat (Howard Dean), heeft leiding en uitvoering gegeven aan deze strategie.  Mocht web 2.0 nog een moeilijk te begrijpen fenomeen zijn, na de Obama-campagne is duidelijk hoe met deze technologie presidenten te maken (en wellicht ook te breken) zijn. Virtueel vertoefde Obama voortdurend met zijn boodschap en beeld in de nabijheid van zijn kiezers, via smsjes, emails, twitter en ringtones. Tegelijkertijd deed hij op een heel handige manier aan fundraising (via de theorie van de “long tail”: heel veel kleine bijdragen maken één grote) en organiseerde hij de supporters van zijn campagne via my.barackobama.com. De slimme inzet van moderne technologie binnen de campagne van Obama steekt schril af bij de wijze waarop onze eigen e-overheid vorm krijgt. Een aantal elementen valt op in de strategie van Obama. In de eerste plaats was hij zelf overtuigd van de mogelijkheden die Internet bood voor zijn campagne. Het leeftijdsverschil met zijn veel oudere rivaal speelde hier dus duidelijk in zijn voordeel. Ten tweede zijn de mogelijkheden van Internettechnologie in de volle breedte benut. Dus niet alleen emails en websites, maar ook filmpjes op Youtube en ringtones. Een multi- en crossmediale aanpak, waarbij veel is geleerd en geleend uit de wereld van de marketing. Ten derde het concept van co-creatie. De kiezers in de VS konden als het ware mede vormgeven aan de campagne van Obama. De Nederlandse denktank Infodrome noemde dit jaren geleden empowerment van de samenleving door de inzet van ICT. Als tegenhanger hiervan schetste zij de strategie van controle nemen door de overheid via ICT. Dit is feitelijk de strategie die de Nederlandse overheid op dit moment hanteert.“Time for change” geldt ook voor de e-overheid in Nederland. Het is tijd om af te stappen van de fixatie op het toepassen van administratieve ICT in bestaande overheidsprocessen, maar de tijd is aangebroken om na te denken over creatieve oplossingen en bijbehorende creatieve inzet van moderne technologieën. Het is belangrijk transparantie in te bouwen in het huidige (ICT) monopolie van de overheid en het bieden van kansen aan de burgers om mee te kijken en te denken in het ontwikkelen en uitvoeren van overheidsbeleid met behulp van deze middelen. Tot slot, is het verstandig dat we bestuurders aan het roer zetten van de e-overheid die er zelf in geloven en die de kansen en voordelen zien voor burgers, bedrijven en de oplossing van maatschappelijke problemen. Ik vrees dat het nog even gaat duren alvorens we zeggen: “yes, we can”.

 

2.3
E-participatie

E-participatie is het stimuleren en faciliteren van burgerparticipatie door middel van ICT (EGEM, 2007). Binnen gemeenten wordt op het moment druk geëxperimenteerd met de inzet van ICT als middel ter bevordering van inspraak. Dordrecht is hier op het moment koploper in. ICT’s kunnen algemeen bijdragen in de relatie tussen burger en overheid. Door de directe betrokkenheid van de burger bij de politiek kan de relatie tussen politiek en burger worden verbeteren (Pröpper en ter Braak, 1996). Ook de kwaliteit van de politieke besluitvorming en het beleid zullen toenemen wanneer burgers direct betrokken zijn (Van Vliet, 1993). De overheid heeft de kennis en inzicht van de moderne burger nodig om juiste en doeltreffende besluiten te kunnen nemen (Kooiman, 1993; Goodwin, 1998). ICT biedt mensen nieuwe mogelijkheden om zichzelf te informeren, om contact te leggen met anderen en om alledaagse zaken (beter of anders) te organiseren. Dat kan bijzonder nuttig zijn om participatie van burgers te bevorderen. Anders gezegd houdt e-participatie in ‘de toevoeging van ICT toepassingen bij de operationalisatie van burgerparticipatie bij de totstandkoming van de beleidscyclus’. E-participatie richt zich daarmee op het contactvlak van burger en overheid. E-participatie stelt het bevorderen van de kwaliteit van besluitvorming en beleidsvorming centraal (OECD, 2003). 

ICT maakt nieuwe vormen van betrokkenheid mogelijk, waarbij de grenzen van de stad minder relevant worden. Maar tegelijkertijd kan het grenzeloze internet gebruikt worden als een lokaal gereedschap om juist de participatie bij de lokale gemeenschap te versterken. ICT heeft bij uitstek de functies die de mogelijkheden voor lokale burgerparticipatie vergroten. Met ICT kan een gemeente meer burgers bereiken. Andersom kunnen burgers op grotere schaal aan bestuurders laten blijken wat zij van bepaalde zaken vinden. Daarmee kan ICT de gemeentelijke doelstellingen op het gebied van burgerparticipatie ondersteunen. Het gebruik van ICT is voor de grote meerderheid van de Nederlandse bevolking gewoon en vanzelfsprekend geworden: voor het opzoeken van informatie, voor het leggen van contacten met anderen, voor het bestellen van goederen of het aanvragen van diensten. Aangezien ICT een alledaags gebruiksmiddel is geworden, is het vanzelfsprekend dat mensen ook via ICT informatie willen verkrijgen over hun gemeente, hun buurt en omwonenden. Zeker voor mensen die weinig tijd hebben, maar wel contact met omwonenden willen hebben, kan internet helpen om die betrokkenheid te uiten (Kenniscentrum Grote Steden, 2005). De verschillende stadia waarbij ICT een rol kan spelen, heb ik in mijn onderzoek teruggebracht naar vijf momenten: namelijk informeren, raadplegen, adviseren, coproduceren en meebeslissen binnen het beleidsproces. Hieronder zet ik de beide tools uit en omschrijf de wijze waarop ik deze instrumenten binnen het onderzoek heb gebruikt.

 

2.4   Participatieladder 

De mate van (beleids)betrokkenheid van burgers met behulp van e-participatie onderbouw ik in mijn scriptie met behulp van twee theorieën, namelijk de participatieladder en de beleidscyclus. De participatieladder wordt gebruikt om de huidige (interactieve) beleidsbetrokkenheid van burgers binnen deelgemeenten te analyseren Daarna wordt met behulp van ditzelfde tool onderzocht hoe een mogelijk e-participatietraject voor deelgemeenten kan worden vormgegeven. Door de stappen van de participatieladder af te zetten ten opzichte van de beleidscyclus wordt onderzocht in welk stadium deelgemeenten de betrokkenheid van burgers op prijs stellen en waar mogelijke kansen blijven liggen. Doormiddel van het gebruik van de participatieladder en uitstippelen van de fasen binnen de beleidscyclus kan de rol van ICT worden geschetst. Uit de theorie is gebleken dat burgers op grond van ‘democratische’ obstakels alleen gedurende de eerste fasen van de beleidscyclus betrokken worden en dus laag op de politieke participatieladder hun inbreng voltooien. Door dit proces inzichtelijker te maken wil ik na onderzoek binnen deelgemeenten aanbevelingen en oplossingen aandragen ten behoeve van het gebruik van ICT en het verbreden van het e-participatieniveau. 
Door burgers bij het ontwikkelen van beleid te betrekken, wordt de effectiviteit van het beleid verbeterd en de legitimiteit van het beleid vergroot. Maar, hoeveel invloed hebben burgerparticipanten op het te ontwikkelen beleid? Met andere woorden, op welk niveau wordt er binnen deelgemeenten geparticipeerd? Het participatieniveau heeft vooral te maken met de houding van de betrokken overheid. Ik heb hiervoor aangekaart dat ik de participatieladder wil gebruiken om het niveau van participatie te kunnen benoemen. Er zijn verschillende participatieladders in omloop. Het oorspronkelijke ontwerp is van de Amerikaanse bestuurskundige Arnstein (1969). In het model dat ik gebruik zitten vijf niveaus van participatie die ik tijdens mijn onderzoek zal uitdiepen, te weten:

1) Informeren: politiek en bestuur bepalen zelf de agenda voor besluitvorming en houden betrokkenen hiervan op de hoogte. Zij maken geen gebruik van de mogelijkheid om betrokkenen een inbreng te geven in de beleidsontwikkeling. De rol van de participant is te beschrijven als toehoorder.

2) Raadplegen: politiek en bestuur bepalen in hoge mate zelf de agenda, maar zien betrokkenen als gesprekspartners bij de ontwikkeling van beleid. De politiek verbindt zich echter niet aan de resultaten die uit de gesprekken voortkomen. De rol van de participant Is te beschrijven als geconsulteerde.

3) Adviseren: politiek en bestuur stellen in beginsel de agenda samen, maar geven betrokkenen gelegenheid om problemen aan te dragen en oplossingen te formuleren, waarbij deze ideeën een volwaardige rol spelen in de ontwikkeling van beleid. De politiek verbindt zich in principe aan de resultaten, maar kan bij de uiteindelijke besluitvorming hiervan (beargumenteerd) afwijken. De rol van de participant is te vergelijken met die van een adviseur.

4) Coproduceren: politiek, bestuur en betrokkenen komen gezamenlijk een agenda overeen, waarna samen naar oplossingen gezocht wordt. De politiek verbindt zich aan deze oplossingen met betrekking tot de uiteindelijke besluitvorming. De rol van de participant is die van een samenwerkingspartner.

5) (Mee)beslissen: politiek en bestuur laten de ontwikkeling van en de besluitvorming over het beleid over aan de betrokkenen, waarbij het ambtelijk apparaat een adviserende rol vervult. De politiek neemt de resultaten over, na toetsing aan vooraf gestelde randvoorwaarden. Rol participant is die van een medebeslisser.

 

Ik wil het niveau van de participatie op de ladder inzichtelijk maken om de huidige participatieve betrokkenheid van bewoners binnen de drie deelgemeenten te onderzoeken. Welke ‘trede’ wordt het meest gebruikt en in hoeverre stijgen de bewoners op de ladder naarmate het beleid in het beleidsproces verder wordt vormgegeven? Door het antwoord op deze vraag te formuleren kan worden onderzocht of e-participatie een middel is om de betrokkenheid verder te stimuleren. 

 

De beleidscyclus

Het komen tot beleid vergt een aantal stappen. Van de agendavorming tot de voorbereiding tot en met de uitvoering en terugkoppeling zijn enkele stappen ingebouwd, waarbinnen betrokkenheid van vele actoren en spelers is gewenst. De stappen zijn hieronder schematisch weergegeven. Bewoners van deelgemeenten zijn een van de spelers in het veld die gedurende dit proces worden betrokken. In mijn onderzoek worden de stappen uit dit proces binnen drie deelgemeenten in kaart gebracht en afgezet ten opzichte van de participatieladder. Tijdens welke stap uit dit proces worden de bewoners betrokken en met welk doel (participatieladder)? Door de stappen per deelgemeente in kaart te brengen, wordt onderzocht waar de kansen en mogelijkheden voor e-participatie liggen. Is e-participatie tijdens de voorbereiding ten behoeve van de informatieverstrekking goed in te zetten of juist ten behoeve van coproductie tijdens de beleidsvorming? En in hoeverre kan e-participatie de adviserende rol van bewoners tijdens de beleidsuitvoering stroomlijnen?
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 Figuur 2: Schematische weergave van de beleidscyclus 

Om tot een mogelijk advies op deze vragen te kunnen komen heb ik ervoor gekozen drie cases van de drie deelgemeenten te analyseren. Met welke intenties en binnen welke stadium van het beleidsproces worden bewoners bij het beleid betrokken? Door het proces van het huidige (participatie)beleid aan de hand van de ladder binnen drie deelgemeenten uiteen te zetten (hoofdstuk 3) en per deelgemeente een casus te bestuderen waarbinnen burgerbetrokkenheid een grote rol heeft gespeeld (hoofdstuk 4), kan aan de hand van de conclusies (hoofdstuk 5) die uit deze analyse is getrokken een aanbeveling (hoofdstuk 6) voor een toekomstig e-participatiebeleid worden gegeven. Wanneer en met welk doel worden burgers nu bij het deelgemeentelijk beleid betrokken en hoe kunnen we dit proces het beste met behulp van e-participatie vormgeven? Juist door antwoorden te zoeken op deze (deel)vragen kan de hoofdvraag beantwoord worden.
 
Voordelen en bedreigingen

In mijn scriptie zal ik de argumenten die deelgemeenten aandragen ten opzichte van e-participatie met behulp van de theorie van Pröpper en Steenbeek (1999) onderbouwen. Zij gaan uit van ‘voordelen’ en mogelijke ‘bedreigingen’ die met burgerparticipatie gedurende het beleidsproces te behalen zijn. De voordelen zijn voornamelijk op te sommen als:

1) Inhoudelijke verrijking: de inhoud van het beleid wordt verbeterd omdat het meedenkend vermogen van burgers wordt gebruikt. Op deze manier kan het beleid slagvaardiger, effectiever, meer responsief of legitiemer worden. De inhoudelijke verrijking kan op verschillende momenten in het besluitvormingsproces plaatsvinden. Zo kan er in de beginfase meer informatie verkregen worden over de aard, omvang en ernst van de problematiek. Bij het presenteren van de mogelijke oplossingen kunnen burgers meer zicht geven in de alternatieve oplossingen. 

2) Draagvlak en begrip: de feitelijke steun voor het beleid of voor bepaalde onderdelen daarvan zorgt voor een goede verhouding tussen burger en overheid. Tevens is het in het verleden vaak zo geweest dat indien burgers betrokken raken bij besluitvorming, er uiteindelijk minder beroep wordt aangetekend, wat veel tijd en geld bespaart. 

3) Verbeteren van het interne proces: het betrekken van burgers kan ook grote voordelen hebben voor het interne proces van de organisatie. Samenwerking wordt nieuw leven ingeblazen en door de meningen van burgers te horen kunnen tekortkomingen zoals verkokering of gebrekkige interne communicatie aan het licht komen.

Echter, deze voordelen worden in de praktijk niet altijd behaald. Er zijn een aantal bedreigingen waarmee men te maken kan krijgen (Raad voor het Openbaar Bestuur, 2005): 
1) Hoge kosten: een nadeel is bijvoorbeeld de hoge kosten die er aan verbonden zijn, zowel in financiële zin als arbeidsinspanning. Hoewel de kosten zich terug kunnen betalen door minder beroepsprocedures en een betere inhoudelijke beslissing, is dit niet altijd het geval. Er moet dus goed een afweging worden gemaakt welke rol burgers bij elk proces moet krijgen, naast de wettelijk verplichte inspraak. 

2) Tijdsdruk: tevens rijst de vraag of het wel wenselijk is zoveel tijd van de burger te vragen. De laatste jaren is er steeds meer van de burger gevraagd op het gebied van mantelzorg en vrijwilligerswerk en moeten mensen steeds langer gaan werken. Mede hierdoor blijkt dat als burgerparticipatie te veel wordt ingezet er participatiemoeheid optreedt. Tevens kan blijkt dat door de tijdsdruk van burgers steeds dezelfde mensen participeren. Velen participeren weinig en de weinigen participeren veel. Dit wordt ook wel de participatieparadox genoemd. 

3) Verkeerde verwachtingen: ook kan het zo zijn dat er niet de goede verwachtingen worden geschapen. Burgers hebben dan zelf het gevoel veel invloed te hebben, terwijl dit wellicht niet het geval is. Hierbij speelt mee dat burgers niet altijd evenveel kennis hebben omtrent het project en dus te weinig weten om een inhoudelijk goede reactie te kunnen geven. De kans bestaat dat er dan slechts ‘not in my back yard’-reacties komen. 
In hoeverre zien deelgemeenten het inzetten van e-participatie een verrijking en/of aanvulling op het regulier gebruikte pakket van (participatie)middelen en welke voordelen zijn er te signaleren? en wat zijn de nadelen? Is hierbij de kernvraag.

Bestuursstijlen

Bij interactieve beleidsvorming ook via de digitale weg gaat het om de openheid van het proces ten behoeve van de doorzichtigheid of transparantie van het beleidsproces: in hoeverre is het voor iedereen duidelijk wie er bij het beleid betrokken zijn, wat de besluitvorming/procedures zijn, wat de rolverdeling van het bestuur en participanten is, wat er met de resultaten van het interactieve proces gebeurt en hoe de uiteindelijke afweging van het bestuur tot stand komt. De openheid voor deelname door participanten heeft betrekking op de toegankelijkheid voor burgers, maatschappelijke organisaties en bedrijven om mee te doen met het beleid ('Hoe ruim is de arena?'). In de participatieladder neemt dus de inhoudelijke openheid af bij lagere treden. Voor de openheid van het proces en voor de openheid voor andere partijen geldt dat echter niet. Over het algemeen kan worden gezegd dat de openheid van het proces en de openheid voor andere partijen toenemen van de gesloten autoritaire stijl tot en met de participatieve stijl. Bij de delegerende, de samenwerkende en de faciliterende bestuursstijl hoeven deze niet toe te nemen en kunnen zij zelfs afnemen. Zo kan de overheid samenwerken met een beperkt aantal partijen en met hen achter gesloten deuren vergaderen. In het hoofdstuk hierna volgt de uiteenzetting van het deelgemeentelijke beleid, waarbij tevens wordt gekeken welk bestuursstijl kenmerkend is voor Rotterdam.

Samenvattend ziet dat er als volgt uit in onderstaand schema:

	Bestuursstijl /

Rol van het bestuur
	Rol van de participant
	Bijpassende situatie bij de kernvoorwaarde

openheid

	Wel interactief
	 
	 

	Faciliterende stijl

Het bestuur biedt ondersteuning (tijd, geld, deskundigheid, materiele hulpmiddelen).
	Initiatiefnemer
	1) het bestuur staat tamelijk onverschillig tegenover de precieze inhoudelijke vormgeving van het beleid, of heeft er voldoende vertrouwen in dat de participanten uit zichzelf bijdragen aan gewenste uitkomsten;

2) de 'participanten' zien de ondersteuning van

het bestuur niet als ongewenste inmenging of

inkapseling

 

	Samenwerkende stijl

Het bestuur werkt op basis van

gelijkwaardigheid met

andere partijen samen.
	Samenwerkingspartner
	1) het bestuur is bereid en werkelijk in staat tot grote inhoudelijke openheid en is ingeval van belangentegenstellingen met participanten

bereid compromissen te sluiten;

2) het bestuur wil invloed delen omdat het beseft dat samenwerking meer oplevert dan solistisch optreden;

3) de partijen met wie wordt samengewerkt,

krijgen niet zodanige invloed dat de behartiging

van (hun) deelbelangen te koste gaat van het

'algemeen belang', of dat ze onevenredig

worden bevoordeeld ten opzichte van andere

deelbelangen;

4) ook participanten zijn bereid compromissen te sluiten en invloed te delen

	Delegerende stijl

Het bestuur geeft aan de participant de bevoegdheid om binnen

randvoorwaarden zelf beslissingen te nemen of uitvoering aan beleid

te geven
	Medebeslisser
	1) het bestuur voert eigen beleid, maar is bereid binnen bepaalde kaders de uitwerking van het beleid over te laten aan participanten;

2) het bestuur is bereid in en instaat participanten ook werkelijk invloed te geven en het beleid van participanten dat binnen deze kaders pas over te nemen, ook al zou het bestuur zelf een andere keuze hebben gemaakt;

3) de participanten zijn bereid en in staat het

bestuur inzage te geven in het beleid en hun

afweging

	Participatieve stijl

Het bestuur vraagt een open advies waarbij veel ruimte voor discussie en inbreng is. Dit betekent onder meer dat de participant een eigen

probleemdefinitie en oplossingsrichting kan aangeven
	Adviseur
	1) de precieze richting en omvang van het beleid zijn voor het bestuur nog onduidelijk of

onbepaald en staan open voor suggesties van

participanten;

2) het bestuur is bereid en in staat veel invloed

met participanten te delen, waarbij zij veel

	Niet interactief
	 
	 

	Consultatieve stijl

Het bestuur raadpleegt de participant over een gesloten vraagstelling:

deze kan zich uitspreken over een

gegeven beleidsaanpak binnen

een gegeven probleemomschrijving.
	Consultator
	1) de precieze richting en omvang van het beleid zijn grotendeels duidelijk en zijn als plan of voorstel reeds uitgewerkt;

2) het bestuur wil het voorgestelde beleid

inhoudelijk toetsen en is eventueel bereid het

voorstel op onderdelen aan te passen

voorzover dit past binnen het reeds

geformuleerde concept, of in te trekken indien

dit onvoldoende steun of draagvlak heeft;

3) het bestuur is bereid en in staat participanten inzicht te geven in het beleidsproces en de afweging van besluiten, zodat zij zicht krijgen op hun rol in het geheel en weten wat er met hun inbreng gebeurt;

4) de participanten zijn bereid en in staat inzicht te geven in hun eigen afweging

	Open autoritaire stijl

Het bestuur voert geheel zelfstandig

beleid. Om het beleid bekend te maken, verschaft het hierover

informatie. Om het beleid te laten slagen, tracht het doelgroepen zo nodig te overtuigen of te overreden.
	Doelgroep van onderzoek of voorlichting
	1) het bestuur is wil volledig zelfstandig de inhoud van het beleid bepalen;

2) het bestuur wil geen participanten bij de

totstandkoming van het beleid betrekken;

3) het bestuur wil mensen op de hoogte houden an het beleid zodat ze weten wat er gaande is

	Gesloten autoritaire

stijl

Het bestuur voert heel zelfstandig

beleid en verschaft hierover geen

informatie.
	Geen
	1) Het bestuur wil volledig zelfstandig de inhoud van het beleid bepalen;

2) het bestuur wil geen participanten bij de

totstandkoming van het beleid betrekken;

3) het bestuur wil mensen niet op de hoogte

houden van het beleid


Figuur 3: Bestuursstijlen (Pröpper en Steenbeek, 1999).

2.5
Theoretisch kader en onderzoek 

Het jaaronderzoek van Monitor Overheid.nl vormt, naast de interviews en bevindingen gedurende het symposium ‘deelgemeenten: hoe nu verder?’ en stadsconferentie ‘Rotterdam spreekt’, de basis voor mijn onderzoek. De literatuurstudie (waaronder documentenanalyse: rapporten in literatuurlijst opgenomen) en toetsing van de bevindingen in de praktijk aan de hand van gesprekken met ambtenaren bij het symposium, de verkregen resultaten uit het rapport van de conferentie (praktijkonderzoek) en de vergelijking tussen theorie en praktijk (theoretische inzichten uit literatuur incl. documentenanalyse en resultaten praktijkonderzoek) heb ik informatie verkregen ter beantwoording van de deelvragen. 

In hoofdstuk drie wordt het deelgemeentenbestel in vogelvlucht uiteengezet. De informatie is grotendeels afkomstig uit rapporten van de Verenigde Rotterdamse Deelgemeenten en de sites van de deelgemeenten. Specifieker is ingezoomd op de sites van de drie onderzochte deelgemeenten, namelijk Hoogvliet, Feijenoord en Kralingen-Crooswijk. Deze basisinformatie is gebruikt als kapstok voor de verdere verdieping in de scriptie. Aan de hand van het model van Pröpper en Steenbeek is de bestuursstijl binnen het deelgemeentebestel bepaald. Dit model wordt in hoofdstuk drie verder naar het Rotterdamse deelgemeenten toegespitst. Door te achterhalen welke bestuursstijl domineert is onderzocht in hoeverre een link met het huidige interactieve beleid kan worden gelegd. Vervolgens wordt in hetzelfde hoofdstuk de participatieladder behandeld. Met behulp van de participatieladder en de uitkomsten van de bovenstaande onderzoeken wordt het huidige (e-participatie)beleid van deelgemeenten onder de loep genomen. In hoeverre worden bewoners geïnformeerd, geraadpleegd en geadviseerd via het internet? Is er sprake van meebeslismomenten en coproductie tijdens (e-)participatiemomenten?

Met deze informatie wordt in hoofdstuk vier verder geborduurd op de beide theorieën, waarbij aan de hand van cases wordt besproken welke middelen en doelen deelgemeenten hebben om de participatie van bewoners gedurende het interactieve proces te vergroten. Tevens wordt de complexiteit van het interactieve beleidsproces onderzocht om zodoende tot oplossingen en antwoorden voor het e-participatietraject te kunnen komen. Ook wordt onderzocht in hoeverre e-participatie hierbij een geschikt middel kan zijn. De participatieladder en beleidsproces vormen hierbij het uitgangspunt. Uitgaande van bovenstaande informatie, ziet het conceptueel model er als volgt uit:



Figuur 4: Conceptueel model

Hoofdstuk 3.

Deelgemeenten in vogelvlucht

 

In dit hoofdstuk wil ik de werking van mijn onderzoeksgebied, namelijk het (deel)gemeentebestuur in Rotterdam vogelvlucht in kaart brengen. De onderstaande informatie is afkomstig uit rapporten en de gevoerde gesprekken met medewerkers van Verenigde Rotterdamse Deelgemeenten en deelgemeenten. De informatie vormt de basis en leidraad voor hoofdstuk vier. 

 

Om tot beantwoording van de deelvraag ‘welke middelen worden er ingezet om het participatievermogen van de burgers te bevorderen binnen (deel)gemeenten?’ in hoofdstuk vier te kunnen komen, wordt de participatieladder als instrument gebruikt bij het analyseren van het huidige interactieve (e)participatie)beleid van deelgemeenten in Rotterdam. 

In dit hoofdstuk volgt allereerst een korte uiteenzetting van de werking van deelgemeenten in het Rotterdams besturingsbestel. 

 

3.1
Deelgemeenten in vogelvlucht

De gemeente is, na de Rijksoverheid en de Nederlandse provincies, de derde bestuurslaag in het Nederlandse staatsbestel. Nederland telt in totaal 443 gemeenten. De bestuurlijke organisatie van de gemeente en haar taken en bevoegdheden zijn vastgelegd in de gemeentewet. Aangezien Nederland een gedecentraliseerde eenheidsstaat is worden in alle Nederlandse gemeenten een aantal landelijke regels, bijvoorbeeld op het gebied van uitkeringen, milieuwetgeving, burgerlijke stand en dergelijke op eenzelfde manier toegepast (medebewind). Ook hebben gemeenten autonomie bij zaken die de eigen huishouding van betreffen, te reguleren. Dit laatste fenomeen is al geruime tijd in volle gang en hevelt de rijksoverheid bepaalde taken en bevoegdheden over naar de gemeenten. Deze decentralisatie moet gemeenten meer armslag en verantwoordelijkheden geven. 

 

De gemeente kent een driekoppig bestuur (de raad, het college van B&W en burgemeester) waarvan elk orgaan zijn eigen bevoegdheden en taken heeft. De Raad is volgens de Grondwet het hoogste orgaan en heeft als hoofdtaken: het vaststellen van de hoofdlijnen van het beleid en het toezien op de uitvoering daarvan. Het college van burgemeester en wethouders vormt het dagelijkse bestuur van de gemeente. De burgemeester is de voorzitter van de gemeenteraad en voorzitter van het college van B & W. Naast een aantal wettelijke taken, is hij bovendien verantwoordelijk voor de handhaving van de openbare orde en veiligheid in de gemeente. Het hoofd van de gemeentelijke organisatie, de gemeentesecretaris, heeft de leiding over het ambtelijke apparaat en vormt de verbinding tussen het college van B & W en het ambtelijke apparaat. In mijn scriptie ligt de focus op deelgemeenten. Een deelgemeente is in Nederland de laagste bestuurslaag in een gemeente. In de Gemeentewet (Gemeentewet, art. 87) is geregeld dat een gemeente een aantal deelgemeenten kan instellen. Rotterdam is onderverdeeld in 11 deelgemeenten. Deelgemeenteraden worden ingesteld om de besluitvorming en de taakuitvoering dichter bij de burgers te brengen. Taken en bevoegdheden krijgen ze van het gemeentebestuur overgedragen. Binnen vastgestelde grenzen kunnen ze een eigen beleid op het terrein van bijvoorbeeld welzijn, verkeer, de inrichting van de openbare ruimte, cultuur en sport voeren. Deelgemeenteraden beschikken over eigen budgetten en eigen ambtenaren. De deelgemeenten bestaat uit een meerkoppige dagelijks bestuur die elk verantwoordelijk is voor een bepaald beleidsgebied (de zogenoemde portefeuillehouders). De bevoegdheden van het deelgemeentelijke bestuur strekken zich vooral uit tot zaken die betrekking hebben op de directe woon- en leefomgeving in de deelgemeente. Dit dagelijkse bestuur bereidt alle besluiten van de deelraad voor en is er verantwoordelijk voor dat deze binnen de door de raad vastgestelde budgetten worden uitgevoerd. Naast het dagelijkse bestuur stelt de deelraad de hoofdlijnen van het te voeren beleid vast en bestuurt op basis van bevoegdheden die zijn overgedragen door de gemeenteraad en de burgemeester en wethouders van Rotterdam. De raad controleert als het ware het dagelijkse bestuur. De raad heeft hiertoe commissies van advies voor het dagelijkse bestuur ingesteld.

 

De deelgemeenten zijn bereidwillig en bevoegd om zaken die betrekking hebben op de directe woon -en leefomgeving in de desbetreffende deelgemeente op te pakken. Ook met betrekking tot het toebedelen van verantwoordelijkheden aan bewoners en externe partijen om tegemoet te kunnen komen aan hun wensen, bieden zij kansen aan om mee te denken. In het rapport van de deelgemeenten (Verenigde Rotterdamse Deelgemeenten, 2005) staat hierover het volgende citaat, afkomstig uit het collegeprogramma 2002-2006: "Wij willen de opgaven van de stad oppakken, problemen oplossen, kansen benutten. We kunnen dat niet alleen: bewoners en bedrijven hebben daar ook hun eigen verantwoordelijkheid in. Participatie van bewoners veronderstelt binding met de stad. Die binding willen wij herstellen en versterken. Dat doen we door de stad duidelijk te maken, dat wij die zaken aanpakken waar de stad om vraagt. (…..) Betrokkenheid van bewoners en bedrijven valt of staat met communicatie. Wij gaan de wijken in, zoals we hebben beloofd. Niet hap snap, maar planmatig en doorlopend. Niet met loze beloften, maar met concrete afspraken na elk bezoek. We leggen de afspraken schriftelijk vast, zetten het uit in de ambtelijke organisatie en rapporteren over de voortgang. De resultaten van onze aanpak moeten voor iedereen zichtbaar zijn. Resultaten zijn op onze internetsite te lezen. Wekelijks vertellen we de media welke besluiten in het college zijn genomen en waarom. Maandelijks informeren we de burgers via onze bladen. Elk kwartaal presenteren we de uitkomsten van opinieonderzoek en eenmaal per jaar publiceren we de resultaten en vragen we de burgers daarover een oordeel te geven."

 

Echter, de bevoegdheden om die kansen te bieden en carte blanche te geven over de gezamenlijke invulling van beleid kent zijn kaders. Door de beperkte bevoegdheid van de deelgemeente is het niet altijd mogelijk signalen van burgers om te zetten in beleid. De deelgemeente moet meer naast die burgers gaan staan en er voor zorgen dat hun signalen bij de juiste bestuursorganen terechtkomen. De deelgemeente moet de burger ook goed op de hoogte houden van de voortgang. In hetzelfde rapport kunnen we ook lezen dat het Rotterdamse bestel geen burgernabij, vraaggericht georiënteerd, maar veeleer een aanbodgericht, centraal bestuurd systeem is. Met de woorden van Pröpper en Steenbeek te spreken, geldt binnen het Rotterdamse staatsbestel een mix van stijlen. De gesloten autoritaire-en consultatieve stijl zijn kenmerkend voor deze stad. Uit de resultaten van het onderzoek, waarvan de uitkomsten in hoofdstuk vier worden behandeld voert het bestuur vrij zelfstandig beleid en verschaft hierover op geplande overlegmomenten informatie. De bewoners worden geraadpleegd over een vrij dichtgetimmerd beleidsvoorstel. Zij kunnen zich dan uitspreken over een gegeven beleidsaanpak binnen een gegeven probleemomschrijving. De rol die bewoners tijdens dit proces krijgen toebedeeld is die van consultator, waarbij het bestuur het vormgegeven beleid toetst. In de gesloten autoritaire stijl hebben de bewoners een beperkte, geregisseerde rol. Samengevat in tabelvorm ziet dat er als volgt uit:

 

	Consultatieve stijl

Het bestuur raadpleegt de participant over een gesloten vraagstelling:

deze kan zich uitspreken over een

gegeven beleidsaanpak binnen

een gegeven probleemomschrijving.
	Consultator
	1) de precieze richting en omvang van het beleid zijn grotendeels duidelijk en zijn als plan of voorstel reeds uitgewerkt;

2) het bestuur wil het voorgestelde beleid

inhoudelijk toetsen en is eventueel bereid het

voorstel op onderdelen aan te passen

voor zover dit past binnen het reeds

geformuleerde concept, of in te trekken indien

dit onvoldoende steun of draagvlak heeft;

3) het bestuur is bereid en in staat participanten inzicht te geven in het beleidsproces en de afweging van besluiten, zodat zij zicht krijgen op hun rol in het geheel en weten wat er met hun inbreng gebeurt;

4) de participanten zijn bereid en in staat inzicht te geven in hun eigen afweging

	Gesloten autoritaire

stijl

Het bestuur voert heel zelfstandig

beleid en verschaft hierover geen

informatie.
	Geen
	1) Het bestuur wil volledig zelfstandig de inhoud van het beleid bepalen;

2) het bestuur wil geen participanten bij de

totstandkoming van het beleid betrekken;

3) het bestuur wil mensen niet op de hoogte

houden van het beleid


Figuur 5: Bestuursstijl Rotterdam (Pröpper en Steenbeek, 1999).

 

Het consultatieve Rotterdamse besturingsmodel is gebaseerd op het concerndienstenmodel. In het concerndienstenmodel zijn de beleidsvoorbereidende en uitvoerende taken gescheiden van de planning en controle. De voorbereidende en uitvoerende taken zijn ondergebracht bij de stedelijke diensten. De bestuursdienst is verantwoordelijk voor de planning en controle. De gemeenteraad stelt op basis van een visie op de stad de beleidsmatige en bestuurlijke kaders en controleert het college op de uitvoering ervan. Rotterdam kent binnengemeentelijke bestuurlijke decentralisatie in de vorm van deelgemeenten met in de Deelgemeenteverordening vastgelegde autonome bevoegdheden die zich bevinden in de burgernabije sfeer en de dienstverlening. De uitoefening van deze bevoegdheden vindt plaats binnen de door de gemeenteraad vastgestelde kaders. De deelgemeenten maken gebruik van de stedelijke diensten om hun taken uit te voeren. Deze stedelijke diensten vallen onder de verantwoordelijkheid van het stadsbestuur. Deelgemeenten hebben een soort van verplichte inkooprelatie met deze diensten. Naast de aansturingrelatie naar de centrale uitvoerende diensten heeft het deelgemeentebestuur de bevoegdheid om aan de hand van subsidies instellingen in de gelegenheid te stellen om in dit gebied maatschappelijk gewenste activiteiten te ontplooien. Een belangrijk instrument voor deelgemeenten om de behoeften in het gebied te bepalen is het organiseren van bewonersparticipatie, geconcentreerd rond wijken, thema’s dan wel doelgroepen. De afweging tussen deze signalen is vervolgens weer een taak van de deelraad. De (controle op de) uitvoering van de uit die gebiedsgerichte afweging resulterende beleidskaders is een verantwoordelijkheid van het deelgemeentebestuur. De deelraad is in dit model de verzameling aandeelhouders (shareholders) en de wijktafels, bewonersorganisaties zijn de belanghebbenden (stakeholders). De organisatie van die bewonersparticipatie is overigens ook een taak van het deelgemeentebestuur.

3.2
Beleidsvorming

Uitgaande van de bovenstaande kennis en informatie kan geconcludeerd worden dat de bevoegdheden van deelgemeenten, ten behoeve van het zelfstandig knopen doorhakken in geval van interactieve beleidsvorming, niet groot zijn. Afhankelijk van de toebedeelde bevoegdheden en aangereikte kaders met de daarbij beschikbare middelen proberen zij hun taken uit te voeren. Ook met betrekking tot de beleidsvorming gelden een aantal vooraf vastgestelde en afgetimmerde voorstellen waarvan de precieze richting en omvang van het beleid grotendeels duidelijk zijn. 

 

Een impliciete taak van het deelgemeentebestuur en haar ambtelijke ondersteuning is om ervoor zorg te dragen dat het beleid dat op deelgemeenteniveau wordt ontwikkeld "spoort" met het stedelijke beleid, niet alleen ten aanzien van de gedelegeerde bevoegdheden, maar ook de centraal gebleven bevoegdheden. De afstemming van centraal en decentraal beleid moet ervoor zorgen dat er een optimale mix ontstaat. In theorie is de deelgemeente daarin min of meer afhankelijk van de stedelijke kaders, maar dat betekent niet dat deze relatie met diensten en instellingen een eenzijdige is. Naast de bestaande kaders en bevoegdheden kan de deelgemeente als belangenbehartiger van het gebied optreden en proberen om de diensten en instellingen in het belang van het gebied te "laten werken". De twee belangrijkste wapens die de deelgemeente hierbij heeft is enerzijds de wetenschap van wat er leeft in het gebied (niet alleen bij bewoners, maar ook bij –organisaties van- ondernemers, scholen en corporaties) en anderzijds, als het goed is, het inzicht in en overzicht over de uitvoerende activiteiten van de diverse diensten en instellingen. De democratische legitimatie van het bestuur kan in relatie hiermee als een krachtig middel werken om invloed uit te oefenen. De deelgemeente is in die filosofie een besturingsorgaan dat niet alleen zelf (bevoegd) afwegingen maakt voor het eigen gebied, maar ook vanuit een netwerkstrategie als belangenbehartiger van het gebied probeert een optimale mix te realiseren, ten behoeve van de bewoners. Het college kan ook beslissen om stedelijke taken in medebewind over te dragen aan deelgemeenten. De rol van deelgemeenten als belangenbehartiger wordt er dan één van afweger van belangen. De beleidscyclus binnen gemeenten is in deze beschreven als een reeks van min of meer vijf op elkaar volgende fases. De eerste fase betreft de agendavorming. Dit is het proces waar bepaalde maatschappelijke problemen de aandacht van beleidsmakers krijgen. In de tweede fase, beleidsvoorbereiding, wordt informatie verzameld en geanalyseerd om op basis daarvan adviezen te formuleren voor het te voeren beleid. Daarna volgt, als derde fase, besluitvorming over de inhoud van het beleid. In de vierde fase worden de beleidsvoornemens omgezet in concrete acties. Tot slot vindt de vijfde fase plaats, de beleidsevaluatie, beoordeling van inhoud en resultaat van het gevoerde beleid. De beleidsevaluatie kan aanleiding zijn het gevoerde beleid door te zetten, aan te passen of stop te zetten. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Hoofdstuk 4. 
E-participatie in deelgemeenten

4.1
Inleiding

In dit hoofdstuk wil ik specifieker ingaan op mijn gesprekken met bestuurders en ambtenaren en de mogelijke rol die ICT als e-participatief middel bij het interactieve proces kan hebben. Hoewel sinds enige tijd met de inzet van ICT wordt geëxperimenteerd, is het besef van de positieve effecten van dit middel enigszins tot in de vezels van alle organisaties en nu ook de rijksoverheid doorgedrongen. Echter, gedurende mijn research is gebleken dat de resultaten op deelgemeentelijk niveau met betrekking tot het e-participatief betrekken bij het interactieve proces achterblijven bij de landelijke trends. Uitgaande van deze conclusie is de centrale vraag tijdens mijn gesprekken met bestuurders en ambtenaren geweest: kan ICT als e-participatief middel een bijdrage aan het interactieve beleidsproces leveren en in hoeverre is dit een geschikt middel? Tijdens mijn gesprekken is het beleidsproces en het participatielader als uitgangspunt genomen. Allereerst worden de inspraak- en participatiemogelijkheden binnen deelgemeenten besproken (paragraaf 4.2). Met deze tools in het achterhoofd wordt in paragraaf 4.3 gekeken in hoeverre deelgemeenten deze middelen gebruiken om de participatie en betrokkenheid gedurende het beleidsproces te vergroten. Door deze theoretische uitkomsten met de alledaagse praktijk van deelgemeenten te vergelijken wil ik tot gegronde resultaten komen, waaruit ik conclusies en aanbevelingen zal destilleren. In paragraaf 4.4 wordt bij elk van de drie onderzochte deelgemeente een project besproken, zodat de wijze waarop interactiviteit binnen projecten vorm krijgt, wordt beschreven. Ook zijn in dezelfde paragraaf de interviews en gesprekken met functionarissen van deelgemeenten te lezen, waarna in paragraaf 4.5 aan de hand van een vergelijkend onderzoek met behulp van de Jaarmonitor (2008 en 2009) in paragraaf 4.6 conclusies worden getrokken.

4.2
Inspraak -en participatiemogelijkheden deelgemeenten

Met het gegeven in het achterhoofd dat de deelgemeenten zowel belangenbehartiger als afweger van belangen zijn en binnen vastgestelde kaders zijn werk moet doen, wil ik in deze paragraaf de inspraak- en participatiemiddelen opnemen die deelgemeenten voorhanden hebben om tot de behoeften en wensen van de wijkbewoners te kunnen achterhalen om uiteindelijk toch tot een afgewogen beleid te komen. Op de gemeentesite staan de volgende mogelijkheden voor inspraak en participatie beschreven: 

1. Het bijwonen van informatieavonden; 

2. De mogelijkheid om te kunnen reageren op plannen die ter inzage liggen. Over sommige plannen mag de deelgemeente pas beslissen nadat belanghebbenden de mogelijkheid hebben gekregen een reactie te geven;

3. De kans om in te spreken op een vergadering van een raadscommissie of van de deelgemeenteraad. Iedereen kan op een vergadering van een commissie of deelraad inspreken. Aan het begin van elke vergadering is er een half uur gereserveerd voor vragen uit het publiek voor punten die niet op de agenda staan. 

4. De gelegenheid om bezwaar te maken: tegen een schriftelijk besluit van het dagelijks bestuur of de deelgemeenteraad kunnen burgers in veel gevallen bezwaar maken. 
 

Naast deze formele inspraak- en participatiemogelijkheden kunnen inwoners onder andere: telefonisch, per brief of mail in contact met de deelgemeente treden, de stadwinkel bezoeken om een vraag te stellen of een reactie te geven, in gesprek gaan met de voorzitter of een lid van het dagelijkse bestuur van een deelgemeente, individuele leden van de deelgemeenteraad persoonlijk benaderen of via een bewonersorganisatie, een (bewoners-, huurders-) vereniging of een actiegroep het beleid van de deelgemeente beïnvloeden. De burgers binnen deelgemeenten hebben tal van middelen om hun mening over bepaalde terreinen te laten horen. Echter, het veelgehoorde relaas van de bewoners tijdens de stadconferentie ‘Rotterdam spreekt’ is juist het tegenovergestelde. Veel van hen voelen zich niet gehoord en betrokken, waardoor de befaamde en vermeende kloof in veel gevallen tijdens discussies de kop opsteekt. Hoe is het toch mogelijk dat naast de mogelijkheden en kansen die deelgemeenten de bewoners bieden dit gevoel overeind blijft? Een mogelijk antwoord is de beperkte bevoegdheid van de deelgemeenten om niet volledig mee te kunnen gaan met de behoeften die er bij haar bewoners leven. De consultatieve en autoritaire stijl komen niet overeen met de open houding van de deelgemeenten en de wensen van de burgers om hun inbreng te kunnen tonen. 

 

4.3
Besluitvormingsproces en participatieladder

Om erachter te komen hoe de participatie en betrokkenheid binnen deelgemeenten met behulp van deze middelen in het beleidsproces wordt ingebouwd, zal ik hierna uiteenzetten of deelgemeenten voldoende momenten binnen het eigen beleidsproces inbouwen om de participatie en inbreng van burgers met dezelfde middelen en inzet te verhogen én in hoeverre zij dit in het beleid doorvoeren. De kernvraag hierbij is uiteraard in hoeverre daarbij ICT-middelen om de hoek komen kijken. 

 

In dit deel van mijn scriptie gebruik ik gedeeltelijk de resultaten uit de interviews binnen deelgemeenten, de uitkomsten van de workshops tijdens het symposium, analyse van websites van deelgemeenten en de effecten uit het overzicht deelgemeenten van het monitorenonderzoek van Advies Overheid.nl. In dit monitorenonderzoek zijn de deelgemeenten getoetst op grond van zes criteria, te weten: transparantie (standaarden), openbaarheid van overheidsinformatie en burgerbetrokkenheid, (gepersonaliseerde) dienstverlening, participatie en toegankelijkheid. De Overheid.nl Monitor 2007 brengt de belangrijkste vorderingen en knelpunten bij de ontwikkeling van de elektronische overheid in kaart. De monitor schetst de ontwikkeling cijfermatig, in de tijd en gekoppeld aan beleidsdoelstellingen. Het is een jaarlijkse rapportage van Overheid heeft Antwoord in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK). De monitor stimuleert overheden beter (online) te presteren en brengt zo de volledig transparante en klantgerichte overheid dichterbij. 

 

Met behulp van de participatieladder en de uitkomsten van de bovenstaande onderzoeken wordt het huidige (e-participatie)beleid van deelgemeenten onder de loep genomen. In hoeverre worden bewoners geïnformeerd, geraadpleegd en geadviseerd via het internet? Is er sprake van meebeslismomenten en coproductie tijdens (e-)participatiemomenten? Hieronder volgen de antwoorden per ‘trede’ van de ladder.

 

4.3.1
 
Informatie

Beschikbaarheid van informatie is een basisvereiste voor een democratie. Zonder relevante informatie kan er geen evenwichtige opinievorming of inspraak plaatsvinden. Internet staat terecht bekend als een krachtig informatie-instrument. Uit de resultaten van het onderzoek kan geconcludeerd worden dat binnen deelgemeenten de informatie met betrekking tot het digitaal via de eigen deelgemeentesite openbaar maken van regelgevingen, bekendmakingen, verordeningen en plannen goed is geregeld. Alle deelgemeenten in Rotterdam hebben voor een groot deel de informatie op de website gedigitaliseerd. Dit is van belang voor de toegankelijkheid van overheidsinformatie, dat voor de burgers van belang is. In het jaaronderzoek 2007 van Overheid Monitor.nl wordt de toegankelijkheid van heldere informatie wederom onderstreept. Toegang tot informatie is een belangrijke voorwaarde om binnen een democratie goed te kunnen handelen. In zijn bijdrage voor het jaarboek ICT en samenleving geeft Edwards dit treffend weer met zijn artikel ‘intermediaire organisaties, ICT en de toegankelijkheid van elektronische overheidsinformatie’. Edwards onderschrijft de betekenis van ICT voor de relatie tussen openbaar bestuur en samenleving en dus voor de democratie. Burgers en bedrijven mogen dan ook van de overheid verwachten dat ze transparant is in haar handelen en helder verantwoording aflegt over haar prestaties, aldus de monitor. Een veel gehoord probleem, zowel uit de respons van burgers evenals de resultaten uit het onderzoek, treffen de moeilijke vindbaarheid van overheidsinformatie, waardoor het zoek-en vindgedrag wordt bemoeilijkt. Het gebruikmaken van ‘standaarden’, door overheidsbreed gebruik te maken van gelijknamige ‘zoeksleutels’ kan dit probleem in de kiem smoren. Echter, de gemeente Rotterdam is koploper (samen met Woerden) bij het gebruiksvriendelijk maken van de website en de service naar haar burgers toe, waardoor de dienstbaarheid wordt onderstreept. Uit de onderzoeksresultaten valt af te lezen dat er een forse groei is in de digitalisering van de presentatie van de democratische basisinformatie. Gemiddeld is een stijging van 20 % te signaleren. De inzet van ICT voor het realiseren van één loket is een middel om de dienstverlening te verbeteren. Hierbij valt op te merken dat de insteek van het ‘informeren’ van burgers veelal meer en meer ligt op het verbeteren van de dienstverlening naar de burgers toe en minder op het bevorderen van de participatie/inspraak. 

 

Dit valt vooral op te maken uit de resultaten naar aanleiding van de vraag of het voor een bezoeker van de website van de overheidsorganisatie, in dit geval de (deel)gemeente, mogelijk is om direct via de website live in contact te komen met de overheidsorganisatie. Dit percentage is ten opzichte van 2006 gestegen, maar blijft helaas procentueel nog steeds erg laag ten opzichte van de overige groeicijfers. Slechts in 2% van de gevallen is het mogelijk om in contact met de (deel)gemeente te treden via de website (!). Informatie-uitwisseling tussen overheid en burger, de zogenoemde dienstverlening, laat een positieve indruk achter, maar helaas wordt dit gegeven minder rooskleurig naarmate we de cijfers met betrekking tot de ‘communicatie van en met de overheid’ bekijken. Juist hier liggen de kansen open om die negatieve spiraal van ongenoegen die er bij de burger heerst om te buigen naar een positieve feedback (wantrouwen wegnemen, vertrouwen vergroten, binding stimuleren en kloof dichten), door de communicatie opener te stellen via het digitale medium. Juíst ten behoeve van de dienstverlening. In mijn gesprekken met ambtenaren en bestuurders van deelgemeenten heb ik geconstateerd dat deze theoretische bevindingen overeenkomen met de praktijk. De burgers worden voornamelijk gericht geïnformeerd om ‘draagvlak’ voor uit te voeren beleid te creëren en minder om hun participatie op grond van het volledig bieden van informatie te vergroten. De tendens die bij bewoners leeft is die meer van meedenker en meebeslisser, terwijl dit gegeven met het huidige participatiebeleid niet kan worden beantwoord. De onderhuidse onvrede die bij bewoners leeft neemt toe door de huidige open houding van deelgemeenten gekoppeld aan de verkeerde boodschap (‘je mag altijd meedenken’) die niet altijd strookt met het gevoerde interne beleid. Het credo ‘doe wat je zegt en zeg wat je doet’, gaat niet altijd op.
 

Uit het jaaronderzoek (2007) komt naar voren dat niet de eigenlijke communicatie met de burger, maar het openbaar maken van overheidsinformatie een basisvoorwaarde is voor burgerschapsvorming. Door middel van het digitaal toegankelijk maken van democratische basisinformatie dragen de overheden bij aan het verkleinen van de kloof tussen burger en bestuur (‘wij willen dit beleid ontwikkelen’). De cijfers laten een goed beeld zien van het streven van de overheid om te voldoen aan dit gegeven. In het jaaronderzoek 2005 ontsloot 78% van de (deel)gemeentelijke websites zich aan het bestuursinformatiesysteem. Dit percentage is in 2007 gestegen tot 94%. Een opmerkelijk ander gegeven met betrekking tot de bereikbaarheid van en communicatie met de deelgemeente wat de participatie/betrokkenheid van de burger met het gemeentelijk reilen en zeilen zou kunnen bevorderen, is het opnemen van en het publiceren van de contactgegevens van bestuurders en portefeuillehouders binnen deelgemeenten (90%). Zodoende biedt men geïnteresseerden de kans om in contact te treden met deze bestuurders. Hoewel men de mogelijkheden tot contact beperkt tot telefonisch contact en/of bezoek aan de stadwinkel. E-mail is en blijft de enige digitale oplossing voor contact. Ook hier biedt een open forum of debatsessies de mogelijkheden de burger meer bij de organisatie te betrekken en de kloof te verkleinen. Helaas worden deze middelen op het moment niet verder benut. Wel is te zien dat het aantal bestuurders dat een weblog beheert is gestegen naar 26%. Ook in het onderzoeksrapport is opgenomen dat veel kiezers hun eigen bestuurders, die hen vertegenwoordigen, niet kennen. Internet biedt kansen om de bestuurders een ‘gezicht’ te geven. Echter, het aantal bestuurders, dat op de website een gezicht aan het eigen dagelijks bestuur willen geven met behulp van een weblog lichtelijk gestegen is met 10% ten opzichte van 2006. Een weblog kan een uitgelezen kans zijn om het contact met de burger te leggen, advies te vragen, verantwoording af te leggen en de kennis te vergroten over het publieke domein naar de burgers toe, aldus de gegevens uit het jaaronderzoek.

 

Het openbaar maken van informatie voor de burger is van belang om de transparantie in het politieke besluitvormingsproces te kunnen waarborgen. Deelgemeenten voldoen met 86% aan deze eis. De nieuwe trend is het plaatsen van een burgerjaarverslag en begroting op de website en het online presenteren van vergaderingen. De 65%-kabinetsdoelstelling ten behoeve van de elektronische dienstverlening is behaald. De ‘producten’ kunnen digitaal worden aangevraagd. Niet alleen de legitimiteit is van belang voor het ‘dichten van de kloof’, maar een meer open houding met betrekking tot het ‘aanhoren’ van de wensen en eisen van de burgers zelf. Uit de gesprekken tijdens de workshops bleek dat juist dit gegeven tot onrust en onbehagen leidt. De ‘raadplegings -en adviestrede’ op de ladder kan hier verandering in brengen.

 

4.3.2

Raadpleging- en adviseren 
Aan het begin van dit hoofdstuk heb ik verklaard dat de overheid over het algemeen en de deelgemeenten in het bijzonder grote waarde hechten aan de inbreng van haar burgers. Binnen deelgemeenten zijn bewonersavonden meer norm dan uitzondering. Ook het via internet participeren van burgers wordt door het huidige kabinet aangemoedigd. Door middel van e-participatie kunnen deelgemeenten bij de eigen bewoners polsen hoe zij over bepaalde maatschappelijke issues denken. Hiermee beoogt men de invloed van de burger te vergroten. Op het moment worden de bereidwilligheid en de mogelijkheden binnen deelgemeenten om dit beleid breed uit te dragen niet omarmd. De mogelijkheden voor e-participatie zijn legio. De burgers kunnen via een online debat hun inbreng geven of middels discussiefora hun mening aangeven. Een ander veel genoemde mogelijkheid op de sites van deelgemeenten is het burgerinitiatief. De burger kan de politieke besluitvormingsagenda op deze manier ‘sturen’. Hoewel de ICT-kansen om de burger meer invloed te geven voor het oprapen liggen, blijft de tendens binnen de deelgemeenten om deze middelen in te zetten ‘grillig’, aldus het jaaronderzoek. Ook na een analyse van de eigen internetsites van deelgemeenten, gesprekken en interviews kan gesteld worden dat men niet staat te springen om e-participatie. Ook tijdens mijn interviews bij deelgemeenten gaven bestuurders aan de invloed van de eigen bewoners te willen vergroten, maar dat ICT niet de juiste middelen biedt om voor dit doeleinde te gebruiken. Het fysieke contact, namelijk het trekken in wijken, bezoeken van avonden en eigen initiatieven van burgers zijn volgens bestuurders effectievere manieren om in discussie met elkaar tot een bevredigend beleid te komen. Vooral de obstakels die bij het organiseren van debatavonden op het internet de hoek om komen kijken, worden als struikelblok aangegeven, waarbij de complexiteit van het politieke bestuur dan als grondreden wordt gegeven. 

 

Deze gedachte laat zich ook vertalen naar de resultaten. Terwijl in 2005 41% van de deelgemeenten gebruikmaakten van discussie -en debatmomenten op de website, is dat percentage nu gedaald naar 19% in 2007. Het burgerinitiatief scoort 50% binnen deelgemeenten. Een ander fenomeen dat benoemingswaardig is binnen dit onderzoek is de inzet van burgerpanels binnen deelgemeenten. Zij fungeren als een soort klankbord voor deelgemeenten en geven advies en mening met betrekking tot uiteenlopende issues. Naast fysieke bijeenkomsten is het invullen van een enquête ter peiling van de raadpleging -en adviesvorming twee mogelijke middelen. De discussie in hoeverre de burgerpanels een representatieve pool van mensen bevat, woedt al geruime tijd. Vooral de afwezigheid van bepaalde groeperingen uit de samenleving, waaronder allochtonen, in het debat wordt als een gemiste kans gezien. Helaas is het gegeven ‘burgerpanel’ niet op alle websites van deelgemeenten waar te nemen, maar slecht 16 % van alle deelgemeenten meldt dit op de eigen site. De lacune op de sites van deelgemeenten vertaalt zich terug naar de onderzoeksresultaten van het jaaronderzoek van de overheidsmonitor. Representatief onderzoek van Burger@Overheid.nl onder Nederlandse internetgebruikers bevestigt het beeld dat overheden kansen laten liggen om burgers te betrekken bij beleid en uitvoering. Veel mensen willen wel meedenken, maar de manier waarop dit nu gebeurt, sluit niet aan bij hun verwachtingen. Burgers weten niet waar ze moeten zijn, voelen zich onvoldoende geïnformeerd en horen vaak niet wat er met hun bijdragen is gedaan. Nederlandse internetgebruikers hebben een duidelijke voorkeur voor digitale kanalen (65%) boven fysieke kanalen (13%). Degenen met een voorkeur voor digitale kanalen noemen vooral ‘sneller’ (79%) en ‘gemakkelijker in gebruik’ (78%) als voordelen. Anderzijds vinden mensen die een voorkeur voor fysieke kanalen hebben dit vooral ‘effectiever’ (72%).

 

Hier steekt een tweede paradox de kop op wat tevens tot grote onvrede onder bewoners leidt. Het beeld dat bij bestuurders leeft over de effectiviteit van fysieke contacten strookt niet met de daadwerkelijke perceptie van burgers. Er is een zekere discrepantie waar te nemen. Door de afwezigheid van goed op de eisen van bevolking afgestemde middelen laten bestuurders meningen, wensen en behoeften van burgers buiten schot liggen bij het verder vorm en richting geven van beleid. Juist deze bereidwillige potentiële pool van mensen kan ervoor zorgen dat de waargenomen beleving over de bestaande kloof uit de wereld kan worden geholpen. Echter de kansen om hier effectieve maatregelen op te nemen blijft tot dusver bij een groot deel van de deelgemeenten binnen Rotterdam achterwege. Er is nu echter een nieuwe ontwikkeling gaande, die de e-participatie naar een hoger niveau zal tillen. Burgers, bedrijven en belangengroepen kunnen binnenkort via internet meepraten over nieuwe regels. Een proef hiermee begint naar verwachting in de loop van dit jaar. De ministerraad heeft hiervoor ingestemd met een voorstel van minister Hirsch Ballin (Justitie). Het kabinet ziet internetconsultatie als een aanvulling op de bestaande mogelijkheden om advies te vragen bij de voorbereiding van wetten. Het kabinet wil hier met een experiment van twee jaar rijksbreed ervaring mee opdoen, waarna besloten zal worden of dit naar alle lagen van het publieke domein wordt doorgetrokken. 

 

4.3.3

Meebeslissen en coproductie

Nederlandse internetgebruikers hebben een duidelijke voorkeur voor ‘digitaal meepraten’ over beleid en uitvoering. ‘Sneller’ en ‘gemakkelijker in gebruik’ zien zij als grootste voordelen. Lokale vraagstukken spreken hen het meeste aan. Het aanbod van e-participatie bij decentrale overheden blijft achter bij deze vraag. Zo liggen online discussiemogelijkheden nog onder het niveau van 2005 en is de inzet van de websites ten behoeve van burgerpanels beperkt. Tijdens mijn interviews met contactpersonen binnen deelgemeenten worden informatie -en bewonersavonden nog steeds als het meest effectieve middel gezien om de burgers te informeren en te raadplegen. Dit is vooral te wijten aan het feit dat e-participatie veelvuldig niet als ‘effectief’ middel wordt gezien. Er zijn weinig voorbeelden van succesvolle e-participatieprojecten binnen Rotterdamse deelgemeenten voorhanden. Dit is echter niet het grootste obstakel. De bereidwilligheid van deelgemeenten om e-participatie toe te passen, blijft laag. De trede ‘meebeslissen en coproductie’ op de participatieladder wordt veelvuldig niet door participatie met de burgers ingevuld, waardoor het participatieniveau laag blijft. Ook binnen fysieke bijeenkomsten wordt dit niveau nauwelijks gehaald. Bij coproductie committeert het bestuur zich aan een werkwijze waarbij burgers volwaardig meespelen in de formulering van problemen en mogelijke oplossingen. Resultaten moeten een zichtbare doorwerking hebben in de uiteindelijke besluitvorming (Edwards, 2007). 

 

Uit de gesprekken binnen deelgemeenten en de geluiden tijdens het symposium ‘deelgemeenten: hoe nu verder?’ is sterk naar voren gekomen dat de burgers vooral betrokken worden bij de beleidsvoorbereiding (‘zieltjes winnen’) en uitvoering (‘betrokkenheid binnen de eigen wijk stimuleren ten behoeve van het doen slagen van een project’), maar het verder vormgeven van beleid veelvuldig binnen de (deel)gemeenten zelf wordt opgepakt. De gesloten autoritaire stijl wint het van de consultatieve stijl. Het door bewoners gewenste participatieniveau, zoals meebeslissen en coproductie, binnen alle lagen van de beleidscyclus ten opzichte van het huidige waargenomen en ervaren intensiteit op grond van de participatieladder, stroken niet met elkaar en wijken teveel af. 

 

Er is een grote kloof waar te nemen tussen de gewenste en ervaren intensiteit van participatie voor elk niveau binnen de participatieladder. Ook zijn er enkele paradoxen waar te nemen die door burgers worden opgepikt en tot onvrede leiden. Juist deze discrepantie en de waargenomen paradox leiden tot het huidige ongenoegen onder burgers binnen deelgemeenten en de zogenoemde waargenomen kloof. Dit gegeven versterkt het huidige onbehagen, omdat burgers juist op lokaal niveau zich betrokken voelen en willen meepraten én beslissen over zaken die zij belangrijk achten. Het onderzoek van Indigov (2008) onderstreept deze conclusie en voegt eraan toe dat naarmate burgers stijgen op de participatieladder, het verlangen om te participeren daalt, maar het gegeven om mee te willen beslissen te allen tijde hoog blijft. Een ander opmerkelijk gegeven dat in dit onderzoek naar voren komt is de bruikbaarheid van ICT. Politici zien ICT meer als middel om gedurende de eerste stappen, namelijk informatie en consultatie te gebruiken, terwijl burgers ICT-middelen bereid zijn in te zetten op alle niveaus van de participatie. De redenen om dit al dan niet te doen, worden later in dit hoofdstuk aan de hand van de theorie van Pröpper en Steenbeek, besproken.

 

Alvorens ik inga op drie projecten binnen de onderzochte deelgemeenten wil ik een impressie geven van het symposium over deelgemeenten dat vorig jaar plaatsvond en de kanttekeningen van Pieter Tops tijdens, daarna zal ik inzoomen op de projecten bij de deelgemeenten zelf. Deze impressie geeft een goed beeld van de ‘zwakke’ punten binnen deelgemeenten. Tijdens het symposium heeft Tops een korte inleidende toespraak gehouden met als titel ‘Van beheer naar frontlijn’. In zijn rede heeft hij gerefereerd naar de stadsconferentie (2008) ‘Rotterdam spreekt’, waarbij met ongeveer tweehonderd Rotterdammers, professionals en bestuurders de eerste helft van de collegeperiode is geëvalueerd onder het motto ‘terugkijken naar de bereikte resultaten en vooruitblikken op de komende twee jaar’. Gedurende deze conferentie is samen met aanwezigen de balans opgemaakt, gediscussieerd en lijnen voor de toekomst uitgezet. Juist, omdat het toekomstige beleid van Rotterdam de deelgemeentebesturen en haar beleid kan beïnvloeden en gedurende deze conferentie burgerparticipatie hoog in het vaandel stond, wil ik de uitkomsten van deze dag in mijn scriptie behandelen. Deze uitgangspunten gebruik ik dan als het ware als ‘kapstok’ bij mijn conclusie en aanbevelingen later in mijn scriptie. 

 

Pieter Tops spreekt tijdens deze conferentie zijn ongenoegen uit over de gang van zaken in Rotterdam. Volgens Tops zijn de huidige gang van zaken meer te scharen onder de noemer ‘papieren tijgers’. Hiermee heeft hij de huidige manier van beleid maken en de interpretaties die het bij de burgers teweegbrengt, kort en krachtig samengevat. De geluiden uit de zaal en mijn impressies uit de gesprekken met de beleidsmakers en bestuurders lijken veelvuldig die richting uit te wijzen. De burgers worden wel betrokken bij bepaalde issues die hen aangaan, maar zien achteraf weinig van de onderling gemaakte afspraken terug. Dit leidt vaak tot irritaties en het verlies van vertrouwen en geloofwaardigheid in de bestuurders. We moeten ‘niet kletsen maar doen’, volgens de beruchte woorden van voormalig burgemeester van Rotterdam Ivo Opstelten. ‘Samen verantwoordelijkheid nemen’ is het credo voor toekomstig beleid, ‘geen woorden, maar daden’. Tops signaleert dat vele deelgemeenten zich gedragen als minigemeenten, met veel beleidsproductie, nota’s, overleg en gedoe tussen Dagelijks Bestuur en Raad. Allemaal welwillend en met goede bedoelingen, maar in zijn uitwerking vaak risi​comijdend, procedureel in plaats van actiegericht en weinig inspirerend voor haar bewoners. ‘Een kwestie van optreden’ en afslanking is op het moment de enige manier om het tij te keren. De deelgemeenten moeten weer back to basic, helder focussen en slagkracht in de frontlijn organiseren, dat kan alleen met korte lijnen en kleine kern van betrokkenen. De deelgemeenten hebben weer een gezicht nodig om de zaken samen voor elkaar te krijgen. De handen ineen slaan binnen het bestuur en hechte coalities met maatschappelijke partners en burgers aangaan, is de heldere boodschap van Tops. De discussie is op slot en alleen burgerparticipatie kan de deuren weer openen. Wat vinden de deelgemeenten daarvan en is e-participatie een geschikt middel daarvoor? Ik heb met een paar ambtenaren en bestuurders van de deelgemeenten en enkele andere functionarissen van deelgemeenten tijdens de conferentie gesproken en drie projecten met elkaar vergeleken, met als doel antwoord te krijgen op deze vraag. De resultaten volgen hierna.

 

4.4
Interactiviteit nader bekeken: projecten

Na mijn gesprekken met ambtenaren kan ik concluderen dat e-participatie binnen deelgemeenten niet als middel wordt ingezet gedurende het interactieve proces. De confrontatie van het deelgemeentebestuur en ambtenaren met dit gegeven heeft tot enkele samenhangende resultaten geleid. Een van de veel gehoorde antwoorden op de vraag waarom ICT niet wordt uitgebuit als middel om de burger meer stem in de beleidsvorming te geven was dat ‘het politieke proces te complex is om daar de burgers in te kunnen betrekken’. Deelgemeenten verwijzen daarbij naar hun verplichtingen en afspraken met de gemeente (of te spreken in hun eigen woorden ‘Coolsingel’) zelf. Het besturen van dit onderlinge interne proces leidt veelvuldig tot een complex spel van over en weer terugkoppelen, waardoor externe factoren (lees: burgers cq. bewoners) die dit proces kunnen verstoren, liever niet in het spel worden toegelaten. Ook bijeenkomsten met als doel de burgers bij de interactieve beleidsvorming te betrekken worden vooral aangegrepen om draagvlak en begrip te kweken over een bepaald plan en minder om tot inhoudelijke verrijking te komen door het meedenkende vermogen van burgers te benutten. Uitgaande van dit gegeven, wil ik de antwoorden van de deelgemeenten toetsen aan de hand van drie projecten en de wijze waarop interactiviteit binnen dergelijke projecten wordt aangepakt. Dit is nodig om de complexiteit van dit proces in kaart te brengen en tot eventuele oplossingen te komen voor het interactieve proces met inzet van e-participatie. Er worden drie projecten besproken: het wijkveiligheidsactieprogramma ‘Kop van Zuid’ van deelgemeente Feijenoord, het herstructureringsplan van Hoogvliet en herstructurering van Kralingen-Crooswijk. Gezien de gevoeligheid van het voorgestelde ‘beleid’ heeft binnen deze drie projecten interactief betrekken van bewoners een grote rol gespeeld. Door inzicht te krijgen in dit proces wil ik proberen aan de hand van de twee gehanteerde theorieën een voorstel doen voor toekomstig e-participatiebeleid voor deelgemeenten. Hierna worden de drie deelgemeenten met de daarbij behorende projecten behandeld.

4.4.1 De drie deelgemeenten: Feijenoord, Hoogvliet en Kralingen-Crooswijk 

Het (project)plan van Feijenoord heeft als insteek om de veiligheid en leefbaarheid in de Kop van Zuid te vergroten. Hoogvliet hoopt met stedelijke vernieuwing en herstructurering verbeteringen in achterstandsgebieden op gang te zetten. Tot slot volgt de dramatiek rondom de herstructurering van Kralingen-Crooswijk, waarbij veel wijkbewoners moesten verhuizen als gevolg van een grootscheepse sloopactie met als doel het aantrekken van middeninkomens. Allereerst volgt een korte uiteenzetting van de projecten per deelgemeente. Daarna volgt een vergelijking waarbij ook de gesprekken met de ambtenaren en bestuurders wordt meegenomen. 

 

Deelgemeente Feijenoord

Feijenoord is een deelgemeente met een diversiteit aan culturen. De geluiden die uit deze gemengde bevolkingspopulatie voortvloeien zijn ook divers te noemen. Hoewel Feijenoord door velen als kansarm en achterstandsgebied wordt bestempeld, gaat de deelgemeente in haar beleidsprogramma 2006-2010 uit van ‘kansrijk’ en ‘ontwikkelgebied’ voor een ‘sterk en sociaal’ Feijenoord. De deelgemeente heeft beleidsprioriteiten gesteld en heeft bestuurlijke vernieuwing, burgerparticipatie, relaties met de omgeving, interne organisatie en de raad en haar commissies als uitgangspunt genomen. Echter, het verwezenlijken van deze doelen vraagt enerzijds om een burgernabije deelgemeente van bestuur en medewerkers en anderzijds competenties over de juiste houding en vaardigheden op het gebied van participatie en communicatie. Daarnaast is bovendien de beheersing van de kunst deze resultaten van burgerparticipatie in de besluitvorming en uitvoering tot uitdrukking te brengen en zich hierover naar burgers te kunnen verantwoorden, meldt het bestuursprogramma. Gedurende de interviews is gesproken over de manier waarop de deelgemeente de wijkbewoners bij het specifieke plan, namelijk ‘Kop van Zuid’ betrekt.

Bij de deelgemeente Feijenoord stond het plan ‘Kop van Zuid’ tijdens het interview op de agenda. De ambtenaar en bestuurder verwezen tijdens het gesprek tevens naar de uitgangspunten uit het bestuursprogramma en onderbouwen daarmee deels hun antwoord op de vraag ‘wanneer de burgers in het plan ‘Kop van Zuid’ zijn betrokken’. Uit de beide gesprekken komt naar voren dat het plan in de conceptfase (beleidsvoorbereidende fase van het beleidsproces) aan de burgers is gepresenteerd. Het doel van de geplande bewonersavonden waren voornamelijk bedoeld om alle betrokkenen te informeren en het creëren van draagvlak voor dit plan, zonder directe betrokkenheid en input van de bewoners te vragen (trede ‘informeren’ van de participatieladder). Uit dit gegeven kan worden afgeleid dat de bewoners niet de kans en mogelijkheid hebben gehad de ‘hogere’ treden van de participatieladder te bestijgen (informeren) en dus blijven steken bij de beleidsvoorbereidende fase van de beleidscyclus. Het besluitvormingsproces wordt door de deelgemeente in overleg met ‘Coolsingel’ verder opgepakt. De bewoners na een informatieavond nog wel op de hoogte gehouden van de voortgang van het project. 

Deelgemeente Feijenoord heeft namelijk naast bewonersavonden ook brieven aan bewoners verstuurd om hen op de hoogte te brengen van dit initiatief. Op de uitnodiging zijn grote groepen bewoners afgekomen en de geluiden tijdens de avonden waren over het algemeen genomen positief te noemen. Echter, eigen inbreng van burgers of aanmoedigen tot het geven van (verbeter)punten ter wijziging van het huidige plan zijn niet ter sprake gekomen. De bestuurders van de deelgemeenten wijzen op de heldere afspraken en procedures die samen met burgers worden gemaakt. Daarbij geven zij tevens aan dat het onmogelijk is om in de tijdsdruk dat het plan opgemaakt, goedgekeurd en gerealiseerd moet worden tussenstappen worden ingebouwd die voor vertraging zullen zorgen.

Deelgemeente Hoogvliet

Deelgemeente Hoogvliet heeft een imago-onderzoek uitgevoerd onder haar bewoners en samenwerkingspartners. De resultaten van dit onderzoek (2005) ‘citymarketing Hoogvliet’ zijn doorvertaald naar de bestuurs-en coalitieakkoord. ‘Het positieve betrekken van Hoogvlieters verder ontwikkelen’ is binnen de deelgemeente verder opgepakt. In het bestuursprogramma 2006-2010 ‘Werken aan aantrekkelijk wonen en samenleven in Hoogvliet’ geeft de deelgemeente Hoogvliet haar missie voor de komende jaren weer aan de hand van prioriteitsstelling in haar doelstellingenpiramide, waarvan ‘Samen Leven’ een van de vijf programmaonderdelen vormt. Als we verder inzoomen op dit onderdeel wil de deelgemeente de sociale samenhang bevorderen door het stimuleren van activiteiten, waarbij bewoners met elkaar in contact komen aan de hand van de kernbevoegdheid ‘burgeractivering’. Ook de deelgemeente Hoogvliet heeft te kampen met een diverse bevolkingssamenstelling, vooral als gevolg van de nieuwe en oude stroom van bewoners door uitvoering van de herstructureringsplannen. In het coalitieakkoord wordt dit gegeven bevestigd, want ‘de herstructurering van Hoogvliet leeft bij Hoogvlieters’. Er wordt volop gebouwd in Hoogvliet. De afgelopen jaren is er veel ingezet op betrokkenheid van bewoners bij de herstructurering om het draagvlak voor de herstructurering bij de Hoogvlietse samenleving te behouden en er voor te zorgen dat bewoners niet onzeker raken over hun toekomstige huisvesting, aldus het akkoord. Tijdens het interview met functionarissen van deelgemeenten is verder gesproken over de wijze waarop bewoners bij de herstructurering van Hoogvliet betrokken zijn geweest.

De deelgemeente Hoogvliet en Kralingen-Crooswijk hebben bij het opstellen van hun plannen met betrekking tot de herstructurering een ander pad bewandeld. Dit heeft vooral te maken met de intensiteit en effecten die een stedelijke vernieuwing teweegbrengt bij haar bewoners. De deelgemeente Hoogvliet heeft de bewoners en overige betrokkenen bij de (beleids)voorbereiding, vormgeving (besluitvorming) en (beleids)uitvoering van het beleid betrokken. De bewoners zijn actiever bij de projecten betrokken en hebben naast de eerste stappen van de ladder, namelijk infomeren en raadplegen ook de derde stap mogen zetten, namelijk adviseren van de deelgemeente met betrekking tot haar plannen. Naast het streven om tot consistente informatie-uitwisseling te komen heeft de deelgemeente tevens haar communicatiemiddelen en structuren aangepast. De interactie en uitwisseling van informatie tussen de bewoners en deelgemeente is vormgegeven aan de hand van een informatiecentrum (platform voor alle informatie over de herstructurering), informatiebijeenkomsten, formuleren van een duidelijke participatiebeleid, (nieuws)brieven, informatiebrochures en digitale voorlichting. Het doen slagen van dit herstructureringstraject woog voor de deelgemeente zwaarder mee dan het veelgehoorde motief en bedreiging dat de ‘complexiteit’ van het beleids/politieke proces betrokkenheid van burgers in de weg kan staan.
Deelgemeente Kralingen-Crooswijk

De deelgemeente Kralingen-Crooswijk ondergaat een drastische metamorfose. In haar coalitieakkoord onderschrijft de deelraad het feit dat de deelgemeente ‘de meest nabije overheid’ is voor de burgers. Kralingen-Crooswijk stelt de burger dan ook centraal bij het beleid van de deelgemeente, aldus het akkoord. Bewonersparticipatie wordt vooral ingezet bij het vormgeven van de wijkontwikkelingsvisie om tot wijkuitvoerings- en actieprogramma’s te komen. Als voormalig bewoner aan de Paradijslaan te Kralingen-Crooswijk heb ik veelvuldig de bewonersbijeenkomsten van de deelgemeente bijgewoond gedurende de planfase van de herstructurering, waarbij de sloop-en nieuwbouw ‘ter differentiatie van de wijk’ de boventoon voerden. Deze bijeenkomsten verliepen nogal verhit, aangezien veel bewoners niet tevreden waren met de gang van zaken en bewonersorganisaties de deelgemeenten het vuur aan de schenen legden. Gezien de gevoeligheid van dit herstructureringsproject heb ik onderzocht in hoeverre het internet als ondersteuning is ingezet bij de informatievoorziening over het algemeen en gedurende de interactieve beleidsvorming als e-participatief middel in het bijzonder.

De deelgemeente Kralingen-Crooswijk heeft grote weerstand van haar bewoners op de herstructurering gekregen. Vanaf het begin is er onrust bij de bewoners ontstaan als gevolg van de grootscheepse sloopplannen. De informatie-uitwisseling tussen de bewoners en de deelgemeente verliep voornamelijk aan de hand van bijeenkomsten, vooral om draagvlak en begrip voor de plannen te creëren en minder om input van haar bewoners te vragen. De bewoners is minder verantwoordelijkheid toebedeeld en de input in het beleidsproces is hiermee tevens gering geweest. Kralingen-Crooswijk heeft van het begin af aan het motief gehad om de bewoners te ‘informeren’ over de sloopplannen. Gezien het te ver gevorderde stadia van de plannen en het laat betrekken van bewoners bij deze plannen, namelijk tijdens de (beleids)uitvoering, stuitte tegen veel bezwaar. De inbreng van bewoners gedurende de overige stappen van het beleidsproces is niet gevraagd, waardoor het tonen van begrip voor de sloopacties zonder enige input te hebben geleverd, tot zware discussies heeft geleid. Bewoners gaven geen draagvlak voor een plan waar zij niet achterstonden. De deelgemeente heeft zich als gevolg hiervan in de eigen vingers gesneden.

4.4.2
Vergelijking deelgemeenten 
De projecten worden binnen alle drie de deelgemeenten op eigen wijze aangepakt. Afhankelijk van de intensiteit van het project wordt een andere (benaderings)route gekozen. 

Wel kan geconcludeerd worden dat de route ter goedkeuring van de beleidsplannen complex te noemen is (veelgehoorde motief en bedreiging), maar om te spreken in de woorden van het model van Pröpper en Steenbeek, blijkt uit de gesprekken dat deelgemeenten vooral gefixeerd zijn op de hoge kosten dat een dergelijke aanpak met zich meebrengt in plaats van de baten, namelijk inhoudelijke verrijking van het beleid. Dit is een veelgehoorde reden dat door alle deelgemeenten wordt aangedragen. Wel wordt gestreefd naar draagvlak en begrip voor het beleid. Wanneer dit niet vooraf wordt gerealiseerd, kunnen bewoners zich tegen het plan verzetten. Het projectplan van Kralingen-Crooswijk is hier een goed voorbeeld van. Hoogvliet en Feijenoord hebben vroeg in het beleidsproces ernaar gestreefd bewoners bij het project te betrekken om draagvlakvorming te realiseren (‘zieltjes winnen’). Ook het betrekken van bewoners gedurende de overige stappen van het proces (van beleidsvorming tot uitvoering) heeft tot positievere resultaten geleid. Dit heeft ook mede geleid tot het verkleinen van de discrepantie en paradox en daarmee ook de waargenomen kloof (wel om input vragen en er later niets mee doen): door serieus te luisteren naar de wensen van bewoners en daar daadwerkelijk iets mee te doen, wordt de onvrede in de kiem gesmoord en draagvlak gecreëerd door stimulatie van input. Aangezien Kralingen-Crooswijk de bewoners pas tijdens de uitvoering van het plan heeft betrokken en daarvoor niet in de richting van draagvlakvorming heeft gewerkt, heeft het project grote weerstand opgeroepen. Het in een vroeg stadium, namelijk beleidsvoorbereiding, betrekken van bewoners bij drastische projecten kan cruciaal zijn voor het doen slagen van het project en/of beleidsuitvoering. Hoogvliet heeft bewezen dat het informeren, raadplegen, adviseren, meebeslissen en coproductie van het project in samenwerking met bewoners in alle fasen van het beleidsproces tot een hoge slagingskans kan leiden. 

Het toepassen van ICT (lees: e-participatie) gedurende het gehele proces zou ook niet tot benoemingswaardige verrijking leiden, aldus de deelgemeenten. De argumenten om niet een goed functionerende e-participatietraject op te zetten ten bate van burgerparticipatie zijn vooral financieel (hoge kosten) en politiek-bestuurlijk (complexiteit van het politieke spel) van aard. Daarnaast zijn deelgemeenten van mening dat groepen in de samenleving automatisch worden ‘uitgesloten’ en het beleid op deze wijze averechts effect zou kunnen genereren. Ook over de mogelijke inhoudelijke verrijking van het beleid leven grote twijfels. Daarmee doelen deelgemeenten vooral op de hoeveelheid wijkbewoners en de daarmee voorvloeiende unieke behoeften. De deelgemeenten zijn van mening dat de behoeften van de bewoners niet via e-participatie zijn op te lossen, maar bij de dienstverlening fysieke contacten binnen stadswinkels de enige en hiermee de juiste aanpak is om ‘maatwerk’ te kunnen leveren. Veel wijkbewoners prefereren het contact binnen de deelgemeente boven het telefonische verkeer en/of op afstand afhandelen van hun zaken door middel van downloaden van brochures en informatie, aldus de deelgemeenten. Ook uit de drie projecten valt op dat weinig gebruik is gemaakt van internet bij het vormgeven van het beleid. Wel is bij deelgemeente Hoogvliet digitale tools ingezet om de bewoners gedurende de voortgang van het herstructureringsproject op de hoogte te houden. Feijenoord en Kralingen-Crooswijk hebben voor fysieke contacten gedurende alle fasen van het project gekozen. Daarbij is het positief te noemen dat de deelgemeenten rekening houden met de verwachtingen die zij bij hun wijkbewoners scheppen en daarmee eventuele teleurstellingen en eventuele verkeerde verwachtingen bij voorhand voorkomen. Echter, gaan voorbij aan de wensen van haar bewoners ook digitaal inbreng te willen tonen.

Op de vraag ‘wanneer de deelgemeente e-participatie zou toepassen mits het gedurende het beleidsproces wel zou inzetten’ en of ‘e-participatie een geschikt middel is voor het interactieve proces’ worden de eerste stappen van de participatieladder als antwoord gegeven, namelijk informeren en raadplegen gedurende de agendavorming en beleidsvoorbereiding. Geconcludeerd kan worden dat de onderzochte deelgemeenten het interactieve beleidsproces met inmengingen van wijkbewoners bij het maken van het beleid geen warm hart toedragen, maar wel voorstander zijn van burgerparticipatie mits vooraf duidelijke spelregels en procedures zijn afgesproken. E-participatie wordt niet als mogelijke middel gezien ter bevordering van de betrokkenheid van bewoners gedurende het interactieve beleidsproces, maar wel als optie ter verbreding van de dienstverlening en informatie-uitwisseling (website) binnen de deelgemeente (zie project Hoogvliet). Er wordt voorbij gegaan aan de wensen van de burgers meer via de digitale weg aan beleidsinbreng te willen doen. De deelgemeenten vrezen voor ‘uitsluiting’ als e-participatie meer regel in de ‘communicatie’ naar de burgers toe wordt toegepast. Echter een uitzondering willen zij ook niet maken door met dit middel te experimenteren. Uitgaande van de dominerende gesloten autoritaire -en consultatieve bestuursstijl (Pröpper en Steenbeek) in Rotterdam kan de ‘terughoudende’ houding ten opzichte van interactieve beleidsvorming, ook via de digitale weg, verklaard worden. De overlegmomenten en bewonersavonden worden als fysieke bijenkomsten om de behoefte van de bewoners te kunnen peilen, boven e-participatie verkozen. ICT wordt vooral gezien als middel voor de informatieverschaffing en niet als participatieverhogend hulpmiddel gedurende het interactieve beleidsproces gezien (e-participatie). Ook de projecten binnen deelgemeenten tonen dit aan.


4.5
Jaarmonitoren Overheid.nl Monitor

Onder de naam "Overheid.nl Monitor" worden de ontwikkelingen in kaart gebracht op het terrein van de elektronische overheid. Dat gebeurt door het ICTU-programma Overheid heeft Antwoord in opdracht van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Hierbij wordt onder meer gekeken naar de toegankelijkheid, de transparantie en gebruiksvriendelijkheid van de websites van (deel)gemeenten, waterschappen, provincies en ministeries. De Overheid.nl Monitor bestaat uit twee onderdelen, namelijk de continue monitor met maandelijks nieuwe ranglijsten en het jaarlijkse onderzoek, waarbij overheden zelf mutatievoorstellen kunnen indienen. In de beoordeling wordt de eigen website van de overheidsorganisatie vanuit de blik van een burger en/of bedrijf geanalyseerd, waarbij gelet wordt op (duidelijkheid en transparantie) van informatieverstrekking via de digitale weg. In deze paragraaf wil ik de resultaten van de jaren 2007 en 2008 onder de loep nemen. Welke overeenkomsten zien we? En zijn er nog verschillen te signaleren op de ranglijst van vorig jaar? Door deze resultaten met elkaar te vergelijken wil ik gegronde conclusies trekken. De (deel)gemeentelijke websites worden op zes onderdelen geanalyseerd en met elkaar vergeleken, namelijk: onderdeel A: Standaarden, onderdeel B: Transparantie: Openbaarheid van overheidsinformatie, onderdeel C: Dienstverlening, onderdeel D: Gepersonaliseerde dienstverlening, onderdeel E: Burgerbetrokkenheid en participatie en onderdeel F: Toegankelijkheid. 
4.5.1
Resultaten in hoofdlijnen

Na de bevindingen van 2005 en 2006 die ik in hoofdstuk drie heb behandeld, ga ik in deze paragraaf dieper in op de uitkomsten van de jaarmonitor van 2007 en 2008. Op de website www.monitor.overheid.nl is te zien dat de grote winnaar van het onderzoek Almere is. Zij scoort overall het hoogst en is dus koploper van alle gemeenten én van alle gemeenten met meer dan 100.000 inwoners. Almere biedt haar burgers veel op het gebied van elektronische participatie en burgerbetrokkenheid en legt goed uit hoe haar elektronisch loket werkt. In de categorieën B (transparantie), D (gepersonaliseerde dienstverlening) en E (burgerbetrokkenheid en e-participatie) scoort Almere bij meer dan 90% van de vragen positief. Dordrecht blijft stevig op de tweede positie staan in de ranglijst evenals vorig jaar. Dordrecht onderscheidt zich in de top 10 vooral door haar hoge score op toegankelijkheid. In deelgemeentenland is Amsterdam stadsdeel Zeeburg de grote winnaar.

Bij de deelgemeenten is duidelijk dat Amsterdamse deelgemeenten na de score van het jaaronderzoek 2007 niet stil hebben gezeten. Op één na komen alle deelgemeenten in de top 10 uit Amsterdam, waar die eer vorig jaar voor Rotterdamse deelgemeenten was. Opmerkelijk is te noemen dat alleen Rotterdam Feijenoord zich in de top tien weet te handhaven tussen het Amsterdamse geweld, aldus de resultaten van de jaarmonitor. Deelgemeente Amsterdam stadsdeel Zeeburg is de winnaar met een kleine voorsprong op Amsterdam Westerpark en Amsterdam De Baarsjes.
4.5.2 Vergelijking van resultaten
Op 13 februari 2009 zijn de nieuwe ranglijsten van de Overheid.nl Continue Monitor opgemaakt. Binnen de top 10 wisselen Rotterdam en Enschede en Amsterdam en Eindhoven van plek. Rotterdam komt hiermee op de derde plaats te staan. De grootste stijgers zijn Soest (233 plaatsen), Hattem (134 plaatsen en Dongeradeel (88 plaatsen). Utrechtse gemeenten vertonen een gemiddelde stijging van ruim 7,6 plaatsen. Noord-Hollandse gemeenten stijgen gemiddeld 4,4 plaatsen. Gemeenten in Flevoland zijn de grootste verliezers en dalen gemiddeld 6,5 plaatsen. Drentse gemeenten dalen gemiddeld 3,5 plaatsen. De Amsterdamse deelgemeenten zijn de grootste stijgers in vergelijking tot 2008.
4.5.3 Teloorgang van Rotterdam

Wanneer we de cijfers van Rotterdam ten opzichte van Amsterdam nader bekijken in de jaren 2007 en 2008, zien we dat Rotterdam in 2007 op de eerste plek stond met een gemiddelde score van 91.4%. Amsterdam volgde op de negende plek met een gemiddelde score van 67.8%. De scores zijn een gemiddelde van alle zes onderdelen die in de inleiding zijn opgesomd. Na een jaar schuift Amsterdam door naar de zeventiende plek met een score van 58.3% en Rotterdam daalt drie plekken met een gemiddelde van 72.1%. In dit opzicht vertonen beide steden op gemeentelijk niveau overall een daling. Echter, wanneer we dieper ingaan op de vergelijking en de deelgemeenten bij dit overzicht betrekken zien we een groter verschil. In 2007 sierden de Rotterdamse deelgemeenten de eerste elf plekken van de ranglijst met een gemiddelde score van 72.0% met Ijsselmonde die de kroon spande en een elfde plek aan Overschie met een gemiddelde van 64.2%. Amsterdamse deelgemeenten volgden vanaf plek 12 met een score van 63.7% en lager (!). In 2008 zijn de rollen omgedraaid. Amsterdamse deelgemeenten overrulen de eerste zeven plekken op de ranglijst. De eerste drie plekken gaan naar de stadsdelen Zeeburg (58.6%), Westerpark (52.4%) en De Baarsjes (48.4%). De Rotterdamse deelgemeenten volgen vanaf plek zeven, dertien en zeventien met een gemiddelde score van 45.8% en lager. Hoe komt het dat de Amsterdamse stadsdelen een buitengewone comeback vertonen en Rotterdamse deelgemeenten een mysterieuze teloorgang laten zien? In de paragraaf hieronder zoom ik verder in op de afzonderlijke zes onderdelen met een gedetailleerde en specifieke aandacht voor burgerparticipatie.

4.5.4 Deelgemeenten nader bekeken
De Rotterdamse deelgemeenten blonken uit op de zes onderdelen van de jaarmonitor in 2007 met als gevolg dat zij de verdiende positie op eerste elf (!) plekken op de ranglijst innamen. Op de eerste plek pronkte Ijsselmonde gevolgd door Prins Alexander en Hoogvliet. De resterende deelgemeenten zijn te bewonderen op de plekken vier tot en met elf op dezelfde lijst van 2007. De gemiddelde hoogste score is toebedeeld aan Ijsselmonde met een score van 72.0% en de elfde plek aan Overschie met een ruime 64.0%. Wanneer we inzoomen op de afzonderlijke zes onderdelen van de jaarmonitor zien we dat vooral de onderdelen transparantie (onderdeel A én B) en dienstverlening (onderdeel C) hoog scoren. Gevolgd door gepersonaliseerde dienstverlening (onderdeel D) en toegankelijkheid (onderdeel F). Het onderdeel E, namelijk participatie, krijgt de minste score. 

In 2007 zijn de scores van de deelgemeenten uit mijn onderzoek, namelijk Hoogvliet, Kralingen en Feyenoord, als volgt samen te vatten. Hoogvliet staat op de derde plek met 70.4%. De zes onderdelen krijgen de aandacht, maar ook hier blijft dienstverlening en transparantie de boventoon voeren. Voor het onderdeel participatie zijn de scores ruim voldoende. De deelgemeentesite is wel voorzien van een formulier voor het indienen van een burgerinitiatief, biedt ook ruimte voor maatschappelijke initiatieven en verwijst naar het meldpunt www.lastvandeoverheid.nl. In de toelichting van de vragenlijsten is te lezen dat bij een burgerinitiatief het doorgaans noodzakelijk is om meerdere handtekeningen te verzamelen. Een downloadbaar formulier of een elektronisch formulier voorzien van authenticatie met behulp van DigiD ligt daardoor voor de hand. Het burgerinitiatief kan de participatie en betrokkenheid van burgers vergroten en geeft hen de mogelijkheid direct invloed uit te oefenen op de politieke agenda. Een burgerinitiatief gaat verder dan inspraak doordat de volksvertegenwoordiging zich ook over het onderwerp moet uitspreken. Het burgerinitiatief past geheel in de BurgerServiceCode van Burger@Overheid.nl (tegenwoordig Burgerlink.nl). Burgers krijgen de kans om mee te denken en belangen zelf te behartigen. De overheid bevordert participatie en ondersteunt zelfwerkzaamheid door de benodigde informatie en middelen te bieden. Dit initiatief is op de sites van alle Rotterdamse deelgemeenten niet geactiveerd. Echter biedt Hoogvliet de burgers via de site niet de mogelijkheid om mee te discussiëren over bestuurlijke en beleidsrelevante thema’s middels een forum en heeft de deelgemeente geen burgerpanel. Onderdeel B, namelijk transparantie, waaronder transparantie van overheidsinformatie en burgerbetrokkenheid vallen, geven aan dat bezoekers wel bestemmingsplannen en burgerjaarverslagen kunnen lezen, informatie van en over bestuurders kunnen krijgen, maar via de site niet live in contact kunnen komen met de overheidsorganisatie. 

Voor Kralingen zijn de volgende uitkomsten relevant. De deelgemeente staat op de vierde plek vlak na Hoogvliet. De scores voor deze deelgemeente zijn over de zes onderdelen bezien ook ruim voldoende te noemen. Het onderdeel participatie is binnen de deelgemeente Kralingen minder aantrekkelijk te noemen dan Hoogvliet. Hoewel er een formulier is voor het indienen van een burgerinitiatief en een verwijzing naar het hierboven genoemde website, scoort Kralingen op de rest van de onderdelen slecht. Er is geen burgerpanel en de mogelijkheden en ruimte tot maatschappelijk initiatief en mee te discussiëren over relevante thema’s is niet aanwezig. Ook hier ligt de nadruk op transparantie in de vorm van het publiceren van jaarverslagen en bestemmingsplannen en minder op het betrekken van burgers aan de hand van participatie en betrokkenheid middels de deelgemeentesite. 

Last but not least, de deelgemeente Feyenoord. Deze deelgemeente prijkt op de zesde plek in de lijst van 2007 en scoort uitermate hoog, net als de overige deelgemeenten, op het onderdeel C, namelijk dienstverlening. De onderdelen transparantie en toegankelijkheid, met vooral de nadruk op publicatie van verslagen en documentatie, zijn tevens aandachtspunten binnen de deelgemeente. Buiten het feit dat de informatie en adressen van bestuurders op de website staan vermeld is er geen direct contact met behulp van email, weblog en/of discussie mogelijk. Opvallend is te noemen dat de deelgemeenten over het algemeen en de drie specifieke in het bijzonder vooral een ‘zendmodus’ innemen. Er wordt geen mogelijkheid geboden om via de eigen site te reageren of mee te denken, te discussiëren of mee te praten. Ook valt op dat vooral jaarverslagen en bestemmingsplannen worden gepubliceerd, maar via de site dergelijke bestuurlijke informatie niet per beleidsthema stukken of documenten is te achterhalen. Dit zijn de scores en resultaten van 2007. De uitkomsten van de jaarmonitor 2008 met betrekking tot de Rotterdamse deelgemeenten wordt hieronder besproken. 

De ranglijst wordt gedomineerd door de stadsdelen van Amsterdam. De eerste plek is weggelegd voor Zeeburg gevolgd door Westerpark en De Baarsjes. Hoewel de scores van de stadsdelen niet ruim voldoende zijn te noemen, hebben zij toch een flinke inhaalslag gemaakt. In 2007 beheerste Rotterdam de lijst nu zijn de rollen omgedraaid. De eerste Rotterdamse deelgemeente staat op de zevende plek, namelijk Feyenoord. Hoe komt het dat de deelgemeenten hun plekken hebben weggeven? Het valt op dat de resultaten van de jaarmonitor anders zijn gecategoriseerd. In het toelichtingsrapport is te lezen dat een jaarlijkse vernieuwing van de vragenlijst om twee redenen noodzakelijk is. Ten eerste, omdat overheidsorganisaties het hele jaar door verbeteringen aanbrengen op hun websites. Daardoor ‘scoren’ sommige vragen op een gegeven moment bijna bij alle organisaties het maximale aantal punten en zijn ze niet meer onderscheidend. Ten tweede is vernieuwing van de vragenlijst noodzakelijk omdat zich gedurende een jaar bepaalde ontwikkelingen voordoen die zich lenen voor opname in de Overheid.nl Monitor. Zo valt op dat dit jaar diverse nieuwe transparantie- en participatievragen in de lijst zijn opgenomen. Ook is de categorie standaarden uitgebreid.
Categorie B transparantie, waarvan burgerbetrokkenheid en openbaarheid van overheidsinformatie onderdeel van uitmaakten, is nu ‘aangepast’. Burgerbetrokkenheid maakt nu deel uit van categorie E, namelijk burgerbetrokkenheid en participatie. Ook zijn er enkele beoordelingspunten toegevoegd bij categorie A, namelijk standaarden. Het valt op dat juist op deze extra onderdelen de Rotterdamse deelgemeenten slecht scoren. De deelgemeenten zijn niet aangesloten op de samenwerkende catalogi. Verder valt op dat de decentrale regelgeving niet goed is geregeld, er geen aansluiting op www.mijnoverheid.nl is en de ruimtelijke ordeningsplannen niet online te lezen zijn. Ook op het gebied van burgerbetrokkenheid en participatie zijn de scores niet goed te noemen. Naast de optie tot het bieden van een mogelijkheid om (mee) te discussiëren over relevante thema’s, waar de deelgemeenten ook niet positief op scoorden, is er een extra optie binnen dit onderdeel toegevoegd, namelijk het bieden van digitale inspraakmogelijkheden bij ruimtelijke en visuele plannen. Ook op dit punt scoren de Rotterdamse deelgemeenten slecht. Het digitaal kunnen functioneren van een deelgemeente is in 2008 zwaarder meegewogen en juist op dit punt scoort Rotterdam en de deelgemeenten ondermaats aan Amsterdam. Op alle andere punten zijn geen grote verschillen te zien. En blijven de deelgemeenten dezelfde scores zien en zijn ze weinig onderscheidend, aldus de monitor.

4.5.5 Battle of the fittest

Hierboven is te lezen dat de Amsterdamse stadsdelen goed scoren op de aangepaste punten in de categorieën transparantie en participatie. Dit houdt in dat op de site van de gemeente en haar stadsdelen via de digitale weg inspraak- en participatiemogelijkheden zijn. Ook Almere voert de boventoon met betrekking tot deze punten en eindigt dit jaar als grote winnaar op de eerste plaats. Om de proef op de som te nemen, wil ik de sites van deze twee gemeenten verder analyseren. Hoe ver zijn deze steden met betrekking tot het interactief via de digitale weg laten participeren van hun burgers? 

Bij het opstarten van de website van de gemeente Amsterdam (www.amsterdam.nl) vallen de volgende aspecten op. De site heeft een overzichtelijke structuur met herkenbare koppen. De bezoeker weet in een oogopslag de weg te vinden naar de antwoorden op zijn of haar vragen. Tevens valt op dat de transparantie op de site wordt gewaarborgd aan de hand van documentatie, zoals jaarverslagen, foto’s en vergaderstukken, die vrij downloadbaar zijn. De digitale tools zijn prominent aanwezig, zoals een forum. Op dit forum kunnen de ‘Amsterdammetjes’ reageren op een artikel of weblog van een collegelid. De inbrengen van alle bestuurders zijn gecategoriseerd op naam en jaartal. De weblogs gaan voornamelijk over werkbezoeken van bestuurders aan stadsdelen. De weblog wordt ingezet als informatief middel om de Amsterdammers op de hoogte te houden van ontwikkelingen van projecten binnen stadsdelen en biedt hen tevens de mogelijkheid om via deze interactief ingericht tool hun mening te geven. Naast de mogelijkheden tot het geven van een reactie op een artikel en/of weblog krijgt de Amsterdamse burger de kans om een discussie op gang te brengen door zelf een onderwerp toe te voegen. De burgers worden uitgenodigd mee te denken en hun mening te geven. Dit wordt bevorderd door het bieden van gestructureerde, gedetailleerde en geupdate informatie, waardoor de transparantie van de gemeente en haar stadsdelen wordt bevorderd. De stadsdelen hebben op de site tevens een prominente plek. Door het klikken op het kopje ‘stadsdelen’ in de rode balk, wordt men doorgesluisd naar een aparte pagina waar de stadsdelen staan opgesomd. De bezoeker kan het gewenste stadsdeel aanklikken zonder moeilijke zoekopdrachten te hoeven uitvoeren. Eenmaal op de site van het gewenste stadsdeel aangekomen, valt op dat deze (sub)sites geen verschil vertonen in inrichting dan de hoofdsite van de gemeente Amsterdam. Ook hier is aandacht voor een transparante wijze van inrichten van de site door middel van gestructureerde kopjes en links. De transparantie van de site wordt opnieuw onderstreept door de documentatie en informatie die per (beleids)onderwerp op de site te vinden is. Er zijn tal van rubrieken te vinden, zoals nieuws, evenementenagenda, ‘vragen aan de gemeente’ en openingstijden. Dit is slechts een greep uit het scala van rubriekjes die de site rijk is. Naast dit informatieve gedeelte is tevens aparte (beleids)informatie te vinden, waaronder kennisgevingen (rapporten, jaarverslagen, vergunningen, etc.) en een digitaal bewonerspanel. 

Het Dagelijks Bestuur van stadsdeel De Baarsjes heeft het digitale Bewonerspanel in het leven geroepen en zet dit panel in om waar mogelijk in samenspraak met de panelleden snel eenvoudige, zichtbare besluiten te nemen. Ook staat het bestuur open voor ideeën afkomstig van bewoners via het digitale burgerpanel om het stadsdeel levendig te houden, onder andere met een ideeënbus. De resultaten van dit panel worden op professionele wijze gerapporteerd door een marktonderzoeksbureau en zijn vrij te raadplegen op de site. Naast dit digitale snufje biedt het stadsdeel de bewoners overige digitale informatie door een digitale nieuwsbrief, Baarsjesmail en Baarsjesberichten.tv. Ook is er de mogelijkheid om live via de site in contact met het stadsdeel te treden door meldingen (openbare ruimte) digitaal door te geven. Ook valt op dat bewoners het bestuurlijk traject van de herinrichting van openbare ruimte op de voet kunnen volgen. Na het vaststellen van een programma van eisen wordt een voorlopig ontwerp gemaakt. Het Voorlopig Ontwerp wordt voorgelegd aan het Dagelijks Bestuur om vrij te geven voor inspraak. Dit wordt officieel bekend gemaakt via een openbare kennisgeving in het Amsterdams Stadsblad en op de website van het stadsdeel. Tijdens de inspraaktermijn - meestal is dit zes weken - kunnen bewoners hun mening over het Voorlopig Ontwerp schriftelijk kenbaar maken. Ook organiseert het staddeel een inspraakavond voor bewoners waar het VO wordt voorgelegd aan de buurt. Het DB stuurt het Voorlopig Ontwerp naar de raadscommissie ter advisering. Tijdens de raadscommissie – een openbare vergadering - kunnen bewoners voor de laatste keer inspreken. Deze praktische informatie en overige mededelingen die cruciaal zijn voor de bewoners van de stadsdelen worden apart gepresenteerd, waardoor de transparantie wordt verhoogd. De inspraak en participatie van de bewoners wordt hierdoor tevens groter, waardoor zij tijdens het interactieve proces steeds verder stijgen op de participatieladder.
De bovenstaande constateringen gelden tevens voor de site van de grote winnaar, namelijk Almere. De site is ook overzichtelijk en gestructureerd ingericht. De gemeente scoort hierdoor hoog op de categorie transparantie. Op de site is het mogelijk de stappen van het B&W op de voet te volgen door middel van de wekelijkse B&W berichten. De informatie in de berichten worden ondersteund door de documentatie die op de site te downloaden en te lezen is. De informatieverstrekking aan de eigen burgers is uitgekiend geregeld door de voorlichtingsmededelingen op de site. Naast het opvragen, downloaden van formulieren via het digitale loket en lezen van informatie op de site, worden de bewoners uitgedaagd mee te denken. Het bestuurlijke beleidsproces is live mee te volgen via de politieke markt. Dit zijn live uitzendingen van de vergaderingen van de gemeenteraad. De bewoners wordt de kans geboden ook zelf een burgeractiviteit op de agenda van de gemeenteraadsvergaderingen te zetten. Ook kan men e-petities indienen, het recht van burgerinitiatief gebruiken, stukken van vergaderingen opvragen en het raadspanel inzetten. De interactieve tools voor beleidsvorming zijn legio binnen Almere en de participatie en inspraak van burgers worden door de gemeente gemotiveerd.

4.6 Conclusies 

Uitgaande van de uitkomsten en projecten binnen deelgemeenten kan geconcludeerd worden dat deelgemeenten een eigen ‘beleid’ voeren bij het betrekken van burgers gedurende het interactieve proces. De deelname aan het interactieve proces evenals de inbreng en aandragen van ideeën worden aangemoedigd en gewaardeerd, maar veelal in beperkte mate en tijdens vooraf geregisseerde projecten en overlegmomenten. E-participatie wordt gedurende dit proces niet aIs middel ingezet. ICT wordt meer als aanvulling op de informatieverschaffing via de digitale weg (website) beschouwd. ICT wordt binnen de deelgemeenten in Rotterdam niet als besluitvormingsmiddel gebruikt. Wel is uit de gesprekken met de functionarissen binnen de deelgemeenten en het bezochte symposium op 15 oktober, naar voren gekomen dat mits ICT een rol in de beleidsvorming gaat spelen de voorkeur naar de eerste fasen van de participatieladder gaat, namelijk informeren en adviseren van bewoners wat nu veelvuldig ook het geval is. De besluitvorming is hiervoor te complex en de inbreng van bewoners vaak te fragmentarisch om betrokkenheid in de overige fasen van de beleidsvorming te kunnen garanderen, aldus deelgemeenten. Vaak worden besluiten voor omvangrijke projecten die de bewoners zelf gaan treffen, tijdens bewonersavonden aan de kaak gesteld. Afhankelijk van de inbreng en reacties van bewoners wordt het beleid eventueel aangepast. Het nader betrekken van bewoners gedurende het proces komt niet vaak aan de orde. Het tijdens het proces verder blijven informeren van de betrokkenen is echter wel essentieel, ook de deelgemeenten beamen dit. Maar, de marges en de ruimte waarbinnen de besluiten door externen (lees: bewoners) mede kunnen worden genomen blijven open voor discussie.

In de voorgaande paragrafen heb ik ook op grond van de uitkomsten van de overheidsmonitor een vergelijking getrokken tussen de dalende resultaten van Rotterdam en haar deelgemeenten en de flinke stijger op de ranglijsten Amsterdam (en haar stadsdelen) en Almere. De interviewresultaten zijn een voorloper op de conclusies geweest en ondersteunen tevens de uitkomsten van de vergelijking tussen de twee steden. Rotterdam blijft achter op de trend van de inzet van (interactieve) digitale tools op de deelgemeentelijke websites. Om te onderzoeken waar de verschillen liggen zijn de websites van de gemeente Amsterdam en Almere op grond van de uitkomsten van de overheidsmonitor in de praktijk getoetst. De resultaten zijn kort hierboven beschreven. De belangrijkste conclusie is het besef van de urgentie van burgerparticipatie binnen alle gelederen van het gemeentelijke beleid bij de twee winnaars. Door dit besef door te vertalen naar de praktijk, namelijk de gebruiksvriendelijkheid en transparantie van hun website te vergroten, motiveren de twee winnaars hun burgers (digitaal) te participeren bij de ontwikkelingen binnen hun eigen stad. Door de mogelijkheden tot participatie ook digitaal aan te bieden, zoals een burgerpanel, e-petities, chatsessies en discussiefora worden de bewoners tot interactiviteit gestimuleerd. Hun inbreng bij alle stappen van het beleidsproces wordt op prijs gesteld en de uitkomsten worden via transparante processen als zodanig meegewogen bij het te maken beleid. De overheidsmonitor benadrukt het feit van de doorlopende ontwikkeling binnen gemeenten en de eis dat zij zichzelf legt om deze vooruitgang in de ranglijsten op te nemen. De waargenomen ontwikkeling op de transparantie -en participatieonderdelen heeft de monitor doen besluiten de zwaarte op deze factoren te leggen. Op grond van de bovenstaande conclusies en resultaten vallen twee punten op met betrekking tot ‘Rotterdam’, namelijk de laconieke houding van Rotterdam jegens burgerparticipatie over het algemeen en het ontbreken van het besef van de waarde dat interactiviteit met behulp van digitale middelen de burgerparticipatie zodanig kan reguleren dat de transparantie van deze aanpak en inzicht van de (structurele) input tot motivatie van ‘meedoen’ bij burgers kan leiden. Juist door het ontbreken van de digitale vernuftigheid op de Rotterdamse sites toont de stad weinig onderscheid met betrekking tot ontwikkeling ten opzichte van andere gemeenten. Ook de interviews geven een beeld van een gemeentebestel met weinig aandacht voor interactiviteit van bewoners bij het beleidsproces aan de hand van digitale tools en/of overige middelen, zoals bewonersavonden. De uitkomsten kloppen op dit punt. Doordat juist de aandacht en gewicht naar deze topic is verschoven, blijft Rotterdam achter en schrijden Amsterdam en Almere haar voorbij. 

Met deze conclusies heb ik een voorproefje gegeven op de resultaten en conclusies. De uitgebreide versie van de resultaten en de onderbouwing van deze conclusies volgen in het hoofdstuk hierna. 

Hoofdstuk 5. 

 Resultaten en conclusies

In deze scriptie stond de vraag ‘In hoeverre is e-participatie een geschikt interactieve instrument om de (beleids)betrokkenheid van bewoners binnen deelgemeenten te bevorderen? vooral in termen van interactief beleid centraal. Middels theoretisch onderzoek, gesprekken met ambtenaren van deelgemeenten (praktijkonderzoek) en analyse van de jaaronderzoeken van overheidsmonitor heb ik getracht antwoord te zoeken op deze vraag. De deelvragen hebben mijn zoektocht ondersteund. Ik heb enkele theoretische principes als kapstok gebruikt voor het verkrijgen van antwoord op de hoofd -en deelvragen. Mijn eerste conclusie is dan ook dat er een wezenlijk verschil tussen theorie en praktijk is te constateren. De verklaringen geef ik hieronder door middel van beantwoording per deelvraag weer. Tot slot volgt het antwoord op de hoofdvraag.

1) Welke middelen worden er binnen deelgemeenten ingezet om de beleidsbetrokkenheid van de bewoners te bevorderen?

De bevoegdheden van deelgemeenten, ten behoeve van het zelfstandig knopen doorhakken in geval van interactieve beleidsvorming, zijn niet groot. Afhankelijk van de toebedeelde bevoegdheden en aangereikte kaders met de daarbij beschikbare middelen proberen zij hun taken uit te voeren. Ook met betrekking tot de beleidsvorming gelden een aantal vooraf vastgestelde en afgetimmerde voorstellen waarvan de precieze richting en omvang van het beleid grotendeels duidelijk zijn. De voor de hand liggende middelen zijn: 

- het bijwonen van informatieavonden; 

- De mogelijkheid om te kunnen reageren op plannen die ter inzage liggen. Over sommige plannen mag de deelgemeente pas beslissen nadat belanghebbenden de mogelijkheid hebben gekregen een reactie te geven;

- De kans om in te spreken op een vergadering van een raadscommissie of van de deelgemeenteraad. Iedereen kan op een vergadering van een commissie of deelraad inspreken. Aan het begin van elke vergadering is er een half uur gereserveerd voor vragen uit het publiek voor punten die niet op de agenda staan; 

- De gelegenheid om bezwaar te maken. Tegen een schriftelijk besluit van het dagelijks bestuur of de deelgemeenteraad kunnen burgers in veel gevallen bezwaar maken. 
Naast deze formele inspraak- en participatiemogelijkheden kunnen inwoners onder andere: telefonisch, per brief of mail in contact met de deelgemeente treden, de stadwinkel bezoeken om een vraag te stellen of een reactie te geven, in gesprek gaan met de voorzitter of een lid van het dagelijkse bestuur van een deelgemeente, individuele leden van de deelgemeenteraad persoonlijk benaderen of via een bewonersorganisatie, een (bewoners-, huurders-) vereniging of een actiegroep het beleid van de deelgemeente beïnvloeden. De burgers binnen deelgemeenten hebben tal van middelen om hun mening over bepaalde terreinen te laten horen. Echter, het veelgehoorde relaas van de bewoners tijdens de stadconferentie ‘Rotterdam spreekt’ is juist het tegenovergestelde. Veel van hen voelen zich niet gehoord en betrokken, waardoor de befaamde en vermeende kloof in veel gevallen tijdens discussies de kop opsteekt. Hoe is het toch mogelijk dat naast de mogelijkheden en kansen die deelgemeenten de bewoners bieden dit gevoel overeind blijft? Een mogelijk antwoord is de beperkte bevoegdheid van de deelgemeenten om niet volledig mee te kunnen gaan met de behoeften die er bij haar bewoners leven. De consultatieve en autoritaire stijl komen niet overeen met de open houding van de deelgemeenten en de wensen van de burgers om hun inbreng te kunnen tonen. 

2) Wanneer en met welk doel worden burgers nu bij de totstandkoming van beleid betrokken?

Gaandeweg mijn onderzoek en gesprekken was opvallend te noemen dat ‘burgerparticipatie’ een allesomvattend begrip is binnen deelgemeenten. Mijn onderzoek concentreert zich op e-participatie en vooral met betrekking tot het betrekken van burgers/bewoners bij het op  interactieve wijze maken van beleid. Vanuit theoretisch perspectief gezien is dit vooral van belang om het beleid kloppend te maken en af te stemmen op de wensen en eisen van de bewoners. Door bewoners in het interactieve proces te betrekken krijg je als deelgemeente een ‘beter’ beleid, want zij kunnen het beleidsproces als geen ander met nieuwe inzichten en ideeën verrijken waar deelgemeenten vaak niet aan denken. De bewoners weten wat er speelt en deelgemeenten missen vaak op dit punt inzichten. Een ander veel gehoord (theoretisch) voordeel van ‘burgerparticipatie’ is dat door betrokkenheid van bewoners in het proces te stimuleren en de aangedragen standpunten in het beleid te integreren het draagvlak voor het te voeren beleid zal groeien. Dit uit zich dan in meer betrokkenheid en verantwoordelijkheid van bewoners tijdens de volgende stappen van het beleidsproces, namelijk de uitvoering. 

Echter, uitgaande van de geluiden bij deelgemeenten zijn de motieven voor (de inzet van) burgerparticipatie bij het maken van beleid aanzienlijk verschillend. Deelgemeenten gebruiken ‘participatie’ gedurende het maken van beleid meer als instrument om te polsen wat de bewoners willen. Het uitgangspunt is hierbij afwijkend van aard. De deelgemeenten streven niet naar het gezamenlijk zoeken naar oplossingen. Het achterhalen van de behoeften bij bewoners is het uitgangspunt bij burgerparticipatie. Deelgemeenten zoeken daarna zelfstandig vanuit eigen kennis en expertise naar gepaste oplossingen voor de aangedragen problemen (lees: behoeften). In zekere zin gaat hetzelfde op voor het argument betreffende het draagvlak: gemeenten streven niet zozeer naar draagvlak, maar naar acceptatie van het beleid. Gemeenten hebben in de meeste gevallen genoeg aan enkel acceptatie, omdat het realiseren van een coproductie geen ambitie is. Deze conclusie trek ik voornamelijk op grond van de gesprekken en de inzichten uit de gevoerde beleidspraktijk. 

3) Met welke doeleinden wordt internet door deelgemeenten bij de beleidsinteractie met burgers ingezet?

Dit verschil is terug te zien in de aanpak en (e-)methodegebruik die door de deelgemeenten worden ingezet. In het voorgaande hoofdstuk heb ik op grond van de participatieladder geconcludeerd dat de inzet van participatie zowel in de praktijk als op internet niet verder reiken dan de participatieniveaus ‘informeren en adviseren’ en worden ze vooral ingezet tijdens de ‘agendering’ en ‘ontwerp’ fase van de beleidscyclus. De overige fasen, raadplegen, meebeslissen en/of coproductie, worden niet bereikt. Helaas wordt internet en daarmee e-participatie binnen deelgemeenten niet ingezet als volwaardig discussieplatform gedurende het interactieve beleidsproces. Deelgemeenten zien de mogelijke inzet van e-methoden vooral als informatief en dienstverlenend van aard. Daarnaast heb ik op grond van een kort vergelijkend onderzoek met behulp van de jaaronderzoeken van de overheidsmonitor de verschillen in aanpak tussen Rotterdam en Amsterdam/Almere uiteengezet. De resultaten tonen een tanende tendens van Rotterdam en haar deelgemeenten in de ranglijsten aan en een stijging van Amsterdam en Almere. Na onderzoek is gebleken dat de daling op de lijsten te wijten is aan het verstek laten gaan van Rotterdam aan ‘digitale eisen’ met betrekking tot burgerparticipatie op de sites die dit jaar door overheidsmonitor wel zwaarder zijn meegeteld bij het opmaken van de ranglijsten. Hierbij gaat het vooral om de digitalisering van de service op alle mogelijke terreinen (dus ook burgerparticipatie), het verhogen van transparantie van het (deel)gemeentelijke beleid, zoals het bevorderen van burgerparticipatie aan de hand van discussieplatforms, chatsessies, etc. en het geven van een stem aan de burgers bij het maken van het uiteindelijke beleid. Rotterdam scoort niet hoog op deze punten. Tijdens de gesprekken is duidelijk geworden dat ook het toekomstige beleid zich niet deze richting om zal buigen. 

Uitgaande van het huidige ambitieniveau binnen deelgemeenten is het twijfelachtig of het aantal e-participatievoorbeelden met een participatieniveau hoger dan ‘informeren en adviseren’ sterk zal toenemen. Ik proef vooral dat het sterke, breed gedragen motief dat deelgemeenten doet besluiten om praktische problemen op te lossen en mogelijk inhoudelijke bezwaren – zoals verschil in kennisniveau, te hoge verwachtingspatronen bij burgers en het belang van een representatieve democratie -, ter discussie te stellen, ontbreekt. Met als resultaat dat burgerparticipatie, en daarmee inzet van e-participatie binnen het (interactieve) beleidsproces, wordt toegepast in gevallen waarbij de complexiteit, de bezwaren en de mogelijke gevolgen voor deelgemeenten zelf vooraf beperkt lijken. De deelgemeenten willen hun vingers niet branden en de bereidwilligheid om het tij te keren en e-(burger)participatie wel breed in te zetten, is niet hoog. Terwijl de resultaten van het overheidsmonitor aantonen dat Rotterdam als gemeente voldoende beweegredenen heeft  om hier wél zwaarte op te leggen.

4) Welke motieven en belemmeringen hebben deelgemeenten met betrekking tot de inzet van e-participatie?

Wat is dan, uitgaande van de huidige deelgemeentelijke motieven voor het gebruik van burgerparticipatie (informatie-uitwisseling en advisering met betrekking tot het peilen van de behoefte), de toegevoegde waarde van de e-participatie? Geïnterviewde deelgemeenten zien vooral beren op de weg met betrekking tot de participatie van specifieke doelgroepen. Zij geven aan vooral rekening te willen houden met het stimuleren van betrokkenheid bij grote groepen bewoners en zijn sneller geneigd te roepen dat bij de inzet van e-participatie wellicht het uitsluitingprobleem de kop op kan steken. Veel mensen hebben namelijk geen computer in huis en/of zijn niet kundig in het gebruik daarvan, waardoor zij buiten de boot vallen, aldus de functionarissen. De deelgemeenten te wijzen op de toegevoegde waarde die e-participatie met zich meebrengt lost de huidige argwaan tegenover e-participatie niet op en blijven zij huiverig ten opzichte van de inzet van digitale e-participatiemiddelen. 

Last but not least: In hoeverre is e-participatie een geschikt interactieve instrument om de (beleids)betrokkenheid van bewoners binnen deelgemeenten te bevorderen?

De toegevoegde waarde van deze aanpak weegt echter zwaarder dan de nadelen die men voor ogen heeft. E-participatie kan deelgemeenten in staat stellen om tijdens participatietrajecten kanalen te gebruiken die beter aansluiten bij de betreffende doelgroep, biedt de mogelijkheden om de input van een hoog aantal deelnemers te verwerken, laat belemmerende factoren als tijd en plaats grotendeels los, maakt gebruik van verschillende communicatiemiddelen en kan in een mix worden ingezet. 

Op basis van deze uitkomsten kan gesteld worden dat deelgemeenten angstig en besluiteloos blijven over de inzet van e-participatie tijden het (beleids)proces. Daarmee is niet gezegd dat ict-middelen niet worden gebruikt tijdens het dienstverleningsproces. Deelgemeenten zijn eerder geneigd vooruitstrevende stappen te nemen op het gebied van e-participatie op informatie -en adviesniveau. Zoals beschreven, hangt dit in eerste instantie samen met deelgemeentelijke motieven en de daaruit voortvloeiende prioriteit die men aan burger(e-)participatie geeft en deels met financiën en complexiteit die technische ontwikkelingen met de daaruit voortvloeiende mogelijkheden met zich meebrengen. Echter, om de concurrentie met overige steden te kunnen blijven voeren moet Rotterdam de ijzeren wil tonen nu wel met een juist e-participatie-aanpak terug te vechten om uiteindelijk volgend jaar niet weer door Amsterdam en Almere te worden afgetroefd. Of Rotterdam blijk zal geven van een echte ‘strijder’ is een kwestie van afwachten. Wellicht dat een vervolgstudie hier antwoorden op kan geven.

Hoofdstuk 6.

Aanbevelingen

In dit laatste hoofdstuk wil ik aanbevelingen geven op grond van de resultaten en conclusies. Uit mijn scriptie is gebleken dat deelgemeenten de ambitie hebben om burgerparticipatie wel hoog in het vaandel te houden, maar niet warm lopen voor de inzet van e-participatiemiddelen gedurende dit proces. In de steden Amsterdam en Almere is het positieve besef van de inzet van digitale tools ter bevordering van burgerbetrokkenheid bij (het maken van beleid voor) stedelijke kwesties aanwezig. Rest nu de vraag of e-participatie ook een bijdrage kan leveren bij het vergroten van (interactieve beleids)betrokkenheid en burgerparticipatie binnen Rotterdamse gelederen?
E-participatie kan een bijdrage leveren, als de toegevoegde waarde van deze middelen zich verder doorontwikkelt. Er zijn daarom meer praktijkvoorbeelden nodig die de ‘kracht’ van e-participatie laten zien en hard maken. Op het moment wordt op gemeentelijk niveau met e-participatie geëxperimenteerd, maar of e-participatie met een hoog niveau van participatie, navolging gaat krijgen hangt af van de mate waarin dit soort praktijkvoorbeelden in staat zijn het ambitieniveau bij andere gemeentes met betrekking tot burgerparticipatie te beïnvloeden en haar effecten binnen deelgemeenten zal laten gelden. Het ambitieniveau binnen gemeenten en daarmee voorvloeiende binnen deelgemeenten zal verder ‘geprofessionaliseerd’ moeten worden, waarbij een hoger niveau van e-(burger)participatie op de agenda moet worden geplaatst (meer prioriteit). Gemeenten zijn op dit terrein in grote mate autonoom. Goede voorbeeldprojecten initiëren en ondersteunen en daarbij zorgen voor verspreiding, is de enige realistische en hanteerbare mogelijkheid. Goed voorbeeld doet volgen en leidt dan uiteindelijk tot minder angst en weerstand bij deelgemeenten ten aanzien van e-participatie. 

Spelregels: ‘doe wat je zegt en zeg wat je doet’
Naast het (gesubsidieerd) experimenteren met e-participatieprojecten is het verstandig om als eerste stap een duidelijk omkaderd uniform (e-)participatiebeleid binnen elke deelgemeente te integreren. Het begeleiden van deelgemeenten binnen dit proces en het komen tot een aanpak die werkt voor elk deelgemeente, kan de professionaliteit met betrekking tot e-participatieprojecten verhogen en daarmee de urgentie van dit fenomeen binnen elke deelgemeente laten doorklinken. Zowel uit de documentenanalyse als gesprekken is sterk af te leiden dat de verwachtingen van het interactieve proces tijdens participatieprojecten tussen beide partijen, namelijk bewoners en deelgemeenten, ver uit elkaar ligt. Het is van belang om duidelijke spelregels te hebben om teleurstellingen als gevolg van niet overeenstemmende verwachtingen, te voorkomen. Juist deze teleurstellingen leiden tot wantrouwen en zorgen voor afbreuk van het vertrouwen bij de burgers hetgeen resulteert in de vermeende kloof. Wanneer over en weer duidelijk is wat men aan elkaar heeft en van elkaar verwacht, kan het een positieve uitwerking op de vertrouwenskwestie hebben. De kloof kan dan worden gedicht, zowel in termen van afstand als vertrouwen. 

‘Samen verantwoordelijkheid nemen’: uniform e-participatiebeleid

In gesprek met oud deelraadsleden kwam sterk naar voren dat het aanmodderen met spelregels zonder duidelijk omkaderde beleid, veelvuldig tot misverstanden onderling en naar burgers toe, leidt. Door de professionele aanpak te vereenzelvigen met beleid en duidelijk omkaderde spelregels, zowel binnen als buiten de eigen deelgemeente, kan deceptie worden voorkomen. Wellicht is een uniform beleid dat geldt binnen alle deelgemeenten, met overeenstemmend e-participatiebeleid de sleutel voor het stroomlijnen van het huidige aanbod aan participatieprojecten over het algemeen en het sturing geven aan de ‘verwachtingen’ in het bijzonder. Daarbij moet het streven zijn om binnen alle gelederen van de participatieladder interactie teweeg te brengen om daadwerkelijk tot ‘beter’ beleid te komen. Zaak is nu daadwerkelijk budget vrij te maken voor het ontwikkelen van een deelgemeentelijk e-participatiebeleid in samenwerking met bekwame professionals en eigen personeel met prioriteitsstelling door bestuurders.

Angst voor technologie: uitsluiting

De deelgemeenten zijn zich nog niet volkomen bewust van de technologische shift in de huidige samenleving met betrekking tot het overbrengen van een boodschap, vooral onder de jeugd. Door het niet op tijd signaleren van verschuivingen in de samenleving, heeft men deze groep door angst voor het ‘onzekere’, namelijk interactie via ICT, niet aan zich weten te binden. Ook dit leidt op de langere termijn tot uitsluitingmechanismen. Door het ontwikkelen van nieuwe middelen (o.a. e-participatie) kan de relatie met de nieuwe generatie worden verbeterd. Het meekrijgen van alle groepen moet bij het aanbieden en ontwikkelen van (nieuwe) middelen het uitgangspunt worden. Angst is in deze een slechte raadgever.

Benchmarking

De steden Amsterdam en Almere laten de goede voorbeelden zien, hopelijk leidt dit tot voldoende positieve uitkomsten waardoor er kruisbestuiving zal ontstaan. Na een jaar kan een vervolgstudie met als basis benchmarking verdere resultaten bieden. 
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