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Deze scriptie heb ik geschreven in het kader van de avondopleiding Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam. Deze opleiding ben ik gestart in 2002. Na een voortvarende start, heeft het schrijven van de scriptie enige tijd geduurd. Zoals dat gaat bij veel avondstudenten, had ik naast mijn studie veel andere dingen aan mijn hoofd. In de loop van de jaren zijn ook de nodige veranderingen in de privé-situatie geweest, zoals samenwonen, verhuizing enz. 
Ik ben tevreden dat ik uiteindelijk toch deze scriptie heb geschreven, om de opleiding toch af te kunnen ronden. Met de nodige inspanning en aansporingen door mijn naaste omgeving, ligt het resultaat nu voor. Ik dank iedereen die mij achter mijn vodden heeft gezeten hartelijk daarvoor.
Daarnaast bedank ik ook mijn begeleider, Dr. H.H.F.M. Daemen de tweede lezer Dr. H.L. Klaassen voor inbreng. Uiteraard ook een woord van dank richting de geïnterviewden, die ik een deel van hun tijd heb mogen “lastigvallen” met mijn vragen.
Ik wens u veel leesplezier bij het doornemen van deze scriptie.

Bram Koolstra

Augustus 2009
Inhoudsopgave
3Samenvatting



5Hoofdstuk 1
Probleemstelling


51.1
(Schaal)problemen voor de decentrale overheid


51.2
Redenen voor samenwerking als oplossing voor uitvoeringsproblemen


81.3
Decentrale heffingen


101.4
Doelstelling en onderzoeksvraag


101.5
Opbouw scriptie


13Hoofdstuk 2
Theoretisch kader


132.1
Deelnemers in een samenwerking


162.2
Intern proces


192.3
Kenmerken van een netwerk


212.4
Netwerkmanagement


272.5
Conclusie


29Hoofdstuk 3
Onderzoeksopzet


293.1
Onderzoeksschema


303.2
Deelvragen


303.3
Concepten en indicatoren


323.4
Onderzoeksmethode


35Hoofdstuk 4
Beschrijving Belastingsamenwerking Rivierenland


354.1
Omvang Belastingsamenwerking Rivierenland


354.2
Organisatie


364.3
Financiële verdeelsleutel


374.4
Geografische ligging deelnemende gemeenten


39Hoofdstuk 5
Beschrijving van het samenwerkingsproces


395.1
Aanleiding tot de start van het proces


405.2
Relationele aspecten tussen de organisaties


435.3
Intern proces bij de deelnemende organisaties


51Hoofdstuk 6
Analyse samenwerkingsproces


516.1
Interne kenmerken


536.2
Intern proces


556.3
Kenmerken netwerk


576.4
Netwerkmanagement


59Hoofdstuk 7
Conclusies en aanbevelingen


597.1
Conclusie


597.2
Aanbevelingen


61Literatuurlijst



63Bijlagen





Samenvatting

Binnen de lokale overheid wordt steeds vaker samenwerking gezocht met andere lokale overheden. Een voorbeeld hiervan is de samenwerking die op verschillende plaatsen ontstaat op het gebied van lokale belastingen. De samenwerking blijft daarbij niet beperkt tot gemeenten onderling. Ook waterschappen nemen veelvuldig deel aan samenwerkingverbanden op dit gebied. De belastingsamenwerking in Rivierenland is daarvan een voorbeeld. In deze samenwerking nemen de gemeenten Culemborg, Lingewaal, Maasdriel en Tiel deel. Daarnaast zijn het waterschap Rivierenland en het afvalverwerkingsbedrijf AVRI participanten.
In dit onderzoek heb ik onderzocht op welke wijze deze samenwerking tot stand is gekomen en welke conclusies daaruit te trekken zijn voor toekomstige initiatieven om tot samenwerking te komen. Om deze vraag te beantwoorden heb ik gebruik gemaakt van bestaande literatuur over samenwerking en netwerken. Vervolgens heb ik op basis daarvan een aantal elementen benoemd die van invloed zouden kunnen zijn op het samenwerkingsproces. Deze elementen heb ik verdeeld in interne aspecten en relationele aspecten. Hieronder is dit schematisch weergegeven.
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Voor de beantwoording van de onderzoeksvraag zijn interviews gehouden met alle deelnemende organisaties in het proces. Deze interviews en onderliggende documenten heb ik geanalyseerd, waarna conclusies getrokken zijn.

Gebleken is dat het proces relatief goed is verlopen. Alle geïnterviewden geven aan tevreden te zijn met het verloop en de uitkomsten ervan. Een aantal zaken die in het voorgaande hoofdstuk zijn genoemd, zijn hierbij cruciaal geweest. De aanwezigheid van de externe procesmanager wordt door alle personen als onontbeerlijk genoemd. Daarnaast is de aanwezigheid en verdere opbouw van vertrouwen essentieel om het proces goed te laten verlopen. Hierbij dienen de organisaties open te staan voor de problemen en percepties van andere; in het bijzonder het waterschap ten opzichte van gemeenten en vice versa. Tenslotte is een zakelijke afbakening tussen bestuur en organisatie een belangrijke conditie voor voldoende voortgang.

Als verbeterpunt kan worden benoemd het de afbakening van taken, die niet geheel helder is geweest. Daarbij is onvoldoende aandacht besteed aan de managementinformatie richting de deelnemende organisaties. Dit heeft ook te maken met de snelle implementatie van het samenwerkingsverband, waardoor men onvoldoende aandacht heeft kunnen besteden aan het voortraject. Een gemeente geeft aan dat meer gemeenten wenselijk was geweest, om meer voordelen te kunnen behalen.

Op basis van de conclusie zijn een aantal aanbevelingen geformuleerd. Belangrijk is dat er voldoende voortgang in het proces zit. Tevens is een duidelijke afbakening tussen politiek-bestuurlijke en organisatorische (ambtelijke) verantwoordelijkheden en bevoegdheden essentieel. Tenslotte moet er voldoende evenwicht zijn tussen te organisaties, zowel qua omvang als type organisatie. Er moet niet een zich overheersend opstellende partij zijn, waardoor het proces gefrustreerd wordt. De aanwezigheid van een “grote broer” daarentegen helpt het proces zeker.
Hoofdstuk 1 Probleemstelling

Gemeenten zien steeds vaker samenwerking met andere gemeenten of andere decentrale overheden als middel om uitvoeringsproblemen op te lossen. Veelal vinden deze problemen de oorzaak in de schaalgrootte van de organisatie. In dit hoofdstuk zal ik aangeven welke oorzaken er zijn aan te wijzen voor deze problemen (1.1). Vervolgens zal ik de mogelijke oplossing van deze problemen door samenwerking door gemeenten behandelen (1.2), waarbij voornamelijk het onderscheid tussen samenwerking of herindeling besproken wordt (1.2.1). In 1.3 bespreek ik de kenmerken van en ontwikkelingen bij gemeentelijke belastingdiensten aangegeven worden, wat leidt tot de onderzoeksvraag (1.4). In paragraaf 1.5 is tenslotte een korte leeswijzer opgenomen.
1.1 (Schaal)problemen voor de decentrale overheid

De maatschappij is volop in ontwikkeling. Globalisering, de steeds snellere innovaties op ICT-gebied, individualisering, toegenomen mondigheid van burgers leiden er toe dat gemeenten zich voor steeds complexere vraagstukken gesteld ziet, waarvoor oplossingen gevonden dienen te worden.

Decentrale overheden staan daarnaast steeds meer in de schijnwerpers. Steeds vaker wordt de gemeenten op de meetlat gelegd, zowel door de maatschappij als door de hogere overheden. Benchmarking ten opzichte van andere organisaties is een heel gewoon verschijnsel geworden. De aandacht van de media voor gemeentelijke zaken is toegenomen, waarbij vaak de kwaliteit van de dienstverlening de maat wordt genomen. Ook het kabinet heeft dit onderkend, door in zijn visie over “de andere overheid” mede de nadruk te leggen op een betere dienstverlening richting de burger. De druk op de organisatie van het decentrale bestuur neemt door deze ontwikkelingen toe.

Al deze zaken leiden er toe dat gemeenten samenwerking steeds vaker als middel zien om de kwaliteit van de dienstverlening en de efficiency te vergroten (Partners en Pröpper, 2005). Samenwerking wordt geacht te leiden tot een betere overheid.

Hoe moeten we samenwerking tussen decentrale overheden definiëren? 

Samenwerking kan worden gedefinieerd als “het samenwerken van twee of meer personen of instanties teneinde een gezamenlijk doel te bereiken”. Doordat het analyseobject in dit onderzoek samenwerking tussen decentrale overheden is, zijn er automatisch twee of meer decentrale overheidsorganisaties bij de samenwerking betrokken. Andere organisaties, zoals private ondernemingen vallen daarom buiten het onderzoek. Samenwerkingsvormen zoals publiek-private samenwerking daardoor eveneens onbelicht. Enkel de samenwerking tussen decentrale overheden onderling wordt onderzocht. Daarnaast blijkt uit de definitie dat de betrokken organisaties een gezamenlijk doel moeten hebben. Welke doelen dit kunnen zijn wordt hierna besproken.

In de volgende paragraaf zal ik aangeven waarom gemeenten juist kiezen voor samenwerking als oplossing van hun schaalproblemen.

1.2 Redenen voor samenwerking als oplossing voor uitvoeringsproblemen

Als oplossing voor de uitvoeringsproblemen van grote en kleine decentrale overheden kunnen meerdere richtingen worden gekozen. Zo kan worden gekozen voor een (gemeentelijke) herindeling, het overhevelen van taken naar een ander bestuursorgaan door decentralisatie, of het aangaan van een samenwerkingsverband tussen een of meerdere decentrale overheden. Al deze vormen hebben voor- en nadelen, waardoor in iedere specifieke situatie een andere vorm als meest geschikte kan dienen. 

Decentralisatie laat ik hierna verder buiten beschouwing. Voor kleine organisaties is dit gezien de omvang geen reële mogelijkheid. Decentralisatie speelt alleen bij grote(re) organisaties, die bijvoorbeeld door middel van deelgemeenten hieraan vorm kunnen geven. Daarom worden hieronder de twee meest geëigende oplossingen voor schaalproblemen met elkaar vergeleken.

1.2.1 Herindeling of samenwerking?

Gemeentesecretarissen geven in het trendonderzoek van Partners en Pröpper (2005) aan dat een dreigende herindeling vaak aanleiding is om samenwerking te zoeken. Samenwerking wordt gezien als middel om de werkprocessen en de organisatie binnen de gemeente te optimaliseren, om op deze wijze de dreigende herindeling af te wenden. Blijkbaar wordt in gemeenten (nog) veel waarde gehecht aan het behouden van de zelfstandigheid. 

In 2000 heeft de stuurgroep krachtige gemeenten in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken onderzoek gedaan naar de bestuurkracht van kleine gemeenten. Hierbij heeft de stuurgroep een aantal cases onderzocht, waarbij bestuurlijke vernieuwing die in bepaalde regio’s heeft plaatsgevonden werd geanalyseerd. De stuurgroep concludeert dat herindeling vaak onontkoombaar blijft. Dit is noodzakelijk om de benodigde basiskwaliteit te kunnen blijven leveren en om de regionale samenwerking doeltreffend te laten zijn.

De stuurgroep beargumenteert dat samenwerking tussen zeer kleine gemeenten niet effectief is, aangezien elke gemeente zijn eigen inbreng in de samenwerking wil hebben. Iedere gemeente heeft zijn visie op maatschappelijke vraagstukken en knelpunten. De oplossingsrichting die de gemeenten voorstaan lopen daarom nogal uiteen, waardoor de ontwikkeling van een regionale strategische visie slecht beperkt plaatsvindt. Als gevolg hiervan is de samenwerking voornamelijk beperkt gebleven tot uitvoerende taken. De tendens is volgens de stuurgroep gericht op ad hoc samenwerking en niet op gebiedsgerichte samenwerking. Deze ontwikkeling vindt de stuurgroep onwenselijk, omdat op deze wijze gemeenteoverstijgende problemen niet effectief worden aangepakt, doordat beleid niet regionaal ontwikkeld wordt en de samenwerking veelal een vrijblijvend karakter heeft.

De stuurgroep concludeert echter niet dat herindeling in alle gevallen een betere oplossing is. Herindeling en samenwerken dienen elkaar te versterken.

Van den Heuvel (2003) geeft in zijn artikel over bestuurskracht en gemeentelijke schaalvergroting echter aan dat herindeling van bovenaf verleden tijd is. Alleen nog op verzoek van kleine gemeenten zelf, of op verstel van de provincie zal er nog sprake kunnen zijn van herindeling. Van den Heuvel signaleert verder dat het kabinet Balkenende inzet op een meer verplichtend karakter van de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr). Op deze wijze probeert het kabinet problemen (gemeente)grens overschrijdende problemen aan te pakken. Dit kan de effectiviteit van beleid vergroten doordat beleidsmakers gedwongen zijn om gezamenlijk na te denken over de na te streven doelstellingen en het beleid dat gemaakt moet worden om deze doelstellingen ook daadwerkelijk te bereiken. Hierdoor kunnen de problemen effectiever bestreden worden. Van den Heuvel noemt dit een wijziging van schaaldenken in de vorm van territoriale grootte naar beleidsdenken.

Als reden voor gemeentelijke herindeling wordt vaak gegeven dat grote gemeenten beter in staat zijn om op een professionele manier beleid te maken. Een omvangrijker ambtenarenapparaat met meer mogelijkheden tot specialisatie, ruimere financiële middelen en meer politieke kracht moeten leiden tot een betere kwaliteit van het gemeentelijk bestuur. Daarnaast zou het openbaar bestuur zich aan moeten passen aan de maatschappelijk schaalvergroting. Maatschappelijke problemen, waarvoor gemeenten zich gesteld zien overstijgen vaak de eigen grenzen en de beschikbare capaciteit. Grote gemeenten zijn beter toegerust om deze problemen op te lossen.

Van den Heuvel concludeert dat het herindelingbeleid wordt gekenmerkt door structuurdenken, doordat herindelingen verweven zijn geraakt met het denken over regio’s en centrumgemeenten. Dit leidt dan ook niet tot het oplossen van de problemen, omdat een gemeenschappelijke visie over de inhoudelijke beleidsproblemen ontbreekt.

Als kanttekening bij de herindeling plaatst Van den Heuvel dan ook dat burgers van gemeenten verwachten dat hun belangen en het algemeen belang goed behartigd worden. Het betreft anders dan bij rijksbeleid hun direct leefomgeving, waarbij ze zich sterk betrokken voelen. Door schaalvergroting in de vorm van herindeling zal de relatie tussen bestuur en burger zich verwijden. Tenslotte geeft Van den Heuvel nog aan dat maatschappelijke problemen dynamisch van aard zijn. Steeds meer overschrijden ze gemeentegrenzen. Hierdoor kan een administratieve wijziging van het bestuur en het aanpassen van de bestuurlijke grenzen niet een oplossing zijn. Dit is statisch van aard; gezien de altijd veranderende schaal en context van de maatschappelijke problemen is een meer flexibel bestuur meer geschikt voor het doeltreffend aanpakken ervan.

Korsten c.s. (2002) geven aan dat herindelingsprocessen zich tegenwoordig laten leiden door wilsvorming van onderop. Dwingende herindeling gestuurd vanuit het Ministerie van Binnenlandse Zaken vindt veel minder plaats, omdat daarbij het maatschappelijke draagvlak voor de herindeling ontbreekt. Burgers en besturen hebben steeds meer moeite met dwangmatig opgelegde maatregelen. 

Ze geven verder aan dat herindelingen niet altijd de gewenste resultaten opleveren. Meer planmatig en zorgvuldig werken is wel voordelig. Daar tegenover staat echter een tragere snelheid van de besluitvorming. Daarnaast wijzen Korsten c.s. erop dat herindeling het beleid niet altijd doelmatiger maakt. Als tijdelijk nadeel ontstaat ook de interne gerichtheid van de organisatie tijdens het proces van herindeling. Dit gaat onherroepelijk ten koste van de aandacht voor de burger en de problemen van de samenleving. 

Van belang is volgens Korsten c.s. de menselijke maat. Ze pleiten daarom voor het niet verder vergroten van de afstand tussen bestuurder en burgers, maar voor in ieder geval het handhaven ervan. Er is behoefte aan herkenbare, aanspreekbare bestuurders.

Conclusie

Bovenstaande wijst erop dat samenvoegen van gemeente niet langer als het belangrijkste middel wordt gezien voor het oplossen van schaalproblemen van gemeenten. Samenwerking tussen gemeenten, waarbij de bestuurlijke grenzen intact blijven wordt veel vaker gezien als een alternatief voor herindeling, waarbij de nadelen van een herindeling worden beperkt of weggenomen. Samenwerking is daarmee verworden tot een belangrijk middel om de schaalproblemen te verhelpen.

1.3 Decentrale heffingen
1.3.1 Gemeentelijke belastingen
Heffen
Voor de uitoefening van gemeentelijke taken hebben gemeenten geld nodig. Hiervoor ontvangen ze geld uit het gemeentefonds. Daarnaast ontvangen gemeenten een belangrijk deel door het heffen van belastingen. Circa 20% van de gemeentelijke inkomsten worden verkregen door het heffen van belastingen
. Daarmee vormen ook de belastingen een aanzienlijk deel van de gemeentelijke inkomsten.
De belastingen die een gemeente mag heffen, zijn limitatief vastgelegd in de Gemeentewet. Gemeenten zijn niet verplicht deze belastingen te heffen, maar mogen niet zelf belastingen verzinnen. Het al dan niet heffen van een bepaalde belasting is een politiek keuze. Zo is recentelijk de toeristenbelasting in enkele gemeente ingevoerd en in andere gemeenten juist afgeschaft. De bevoegdheid voor het heffen van de belastingen ligt bij de gemeenteraad. Zij bepalen (meestal jaarlijks) de hoogte van de belastingen middels een verordening.
Belastingen kunnen grofweg worden onderscheiden in twee categorieën retributies, waarbij een directe tegenprestatie van de overheid tegenover de heffing staat, “echte” belastingen. Bij “echte” belastingen is geen direct link noodzakelijk tussen de heffing en besteding van de middelen. 

Via de opbouw van de belastingen (zowel retributies als “echte” belastingen) kan de gemeente beleid voeren. Als bijvoorbeeld een hoog voorzieningenniveau nagestreefd wordt, zullen naar verwachting relatief hogere ozb geheven worden. Ook milieuaspecten kunnen in de tarieven tot uitdrukking komen, door bijvoorbeeld bij de afvalstoffenheffing het principe van “de vervuiler betaalt” toe te passen.
De beleidsaspecten zijn echter veelal volgend op beleidsinitiatieven of -doelstellingen op andere werkterreinen. Voor het realiseren van een bepaald voorzieningenniveau kunnen de belastingen worden verhoogd en voor het realiseren van milieudoelstellingen kan gekozen worden voor een bepaalde tariefstelling van de belastingen. De beleidsdoelstellingen van gemeenten zullen (vrijwel) niet afhankelijk worden gesteld van belastingheffing.
Innen
Naast het heffen van de belastingen, moeten deze belastingen ook geïnd worden. Er is slechts beperkte beleidsvrijheid, bij met name de normen voor het verlenen van kwijtschelding en de betalingstermijnen. Ook kan een gemeente kiezen voor een soepele of strenge behandeling van belastingdebiteuren.
WOZ
Gemeentelijke belastingdiensten zijn daarnaast vaak verantwoordelijk voor het taxeren van de onroerende zaken in het kader van de Wet waardering onroerende zaken (Wet WOZ). Voornamelijk bij kleinere gemeenten is er onvoldoende capaciteit en schaalgrootte om deze taak door een zelfstandig afdeling te laten uitvoeren. Aangezien deze taxaties dienen als grondslag voor zowel gemeentelijke als waterschaps- en rijksbelastingen (de afnemers), zijn de gemeentelijke belastingdiensten verantwoordelijk voor de uitvoering van deze taken.
De wijze van waardebepaling gebeurt op de wettelijk voorgeschreven wijze. De wijze van uitwisseling van de gegevens met de afnemers ligt eveneens vast. Wel betalen de afnemers mee voor het uitvoeren van de Wet WOZ.
De gemeentelijke belastingen hebben gezien een sterk uitvoerend karakter. De beleidsvrijheid ligt voornamelijk in de hoogte en wijze van tariefstelling, hoewel ook hierbij grenzen worden gesteld. Zo zijn voor de ozb maximum tarieven en maximale stijgingspercentages vastgelegd. Tenslotte kunnen gemeenten zelf bepalen of ze bepaalde heffingen wel of niet opleggen. 

1.3.2 Waterschapsheffingen

Waterschappen zijn bijna volledig afhankelijk van hun inkomsten uit waterschapsbelastingen. Zij ontvangen geen uitkering van het rijk, zoals bijvoorbeeld wel ontvangen via het gemeentefonds. De belangrijkste belastingen zijn de omslagen gebouwd en ongebouwd, de ingezetenenomslag, omslag wegen en de verontreigingsheffingen. De hoogte van de omslag gebouwd wordt gebaseerd op de WOZ-waarde. De verontreinigingsheffingen worden gebaseerd op het aantal inwoners op een adres (particulieren) of het waterverbruik (bedrijven). De ingezetenenomslag is een vast bedrag per huishouden. Tenslotte worden de omslagen gebouwd en wegen gebaseerd op de omvang van de grondoppervlakte.

Voor de inning van de belastingen gelden voor het waterschap dezelfde bepalingen als bij gemeenten. Waterschappen hebben geen rol bij de bepaling en vaststelling van de WOZ-waarde. Dit doen gemeenten, wel nemen de waterschappen de waarden (verplicht) over voor de bepaling van de omslag gebouwd.
1.3.3 Ontwikkelingen

Recentelijk zijn gemeenten geconfronteerd met een belangrijke inperking van het eigen belastinggebied door de gedeeltelijke afschaffing van de onroerende-zaakbelasting (ozb) en het inperken van de vrijheid van tariefstelling voor deze belasting. Daarnaast zijn gemeenten beperkt in de financiële compensatie voor het uitvoeren van de Wet WOZ.

Samen met de hiervoor (in 1.2) genoemde macro-ontwikkelingen die invloed hebben op het gemeentelijke bestuur leiden deze ontwikkelingen tot een grotere nadruk op kostenbeheersing en kwaliteit van de dienstverlening. Dit heeft in de afgelopen jaren geresulteerd in een groei van het aantal initiatieven tot samenwerking op het gebied van gemeentelijke belastingen
.

Deze samenwerkingsverbanden blijven niet beperkt tot gemeenten onderling. Er zijn ook samenwerkingsverbanden ontstaan, waarbij de waterschappen eveneens een rol spelen. De “aanjager” van deze samenwerking is voornamelijk de gemeenschappelijke grondslag voor bepaalde belastingen (nl. de WOZ-waarde) en de uniforme werkwijze bij het heffen en invorderen van de belastingen. Deze is nauwkeurig in de wet omschreven en is op zowel rijks-, lokale als waterschapsbelastingen van toepassing. Dit betekent dat het onderzoek niet beperkt kan blijven tot enkel de lokale heffingen, maar dat alle decentrale belastingen (dus ook waterschapsbelastingen) bij het onderzoek betrokken zouden moeten worden.
Een samenwerkingsverband dat al enige jaren functioneert, is het Samenwerkingsverband Vastgoed Hoekse Waard (SVHW). In sommige gevallen slaagt een poging tot samenwerking niet, een voorbeeld daarvan is de beoogde samenwerking tussen Renkum, Rheden en Rozendaal. Toch is trend om te gaan samenwerken helder. Decentrale overheden overwegen in toenemende mate op dit gebied aansluiting te zoeken bij andere overheden.
1.4 Doelstelling en onderzoeksvraag

In de afgelopen jaren is in het gebied van het Waterschap Rivierenland, dat grofweg het stroomgebied van de Waal en de Rijn omvat en loopt van Nijmegen/Arnhem tot aan de Alblasserwaard, eveneens een samenwerkingsverband ontstaan. Hieraan nemen een (beperkt) aantal gemeenten deel, het waterschap en de afvalinzamelingsorganisatie. In deze scriptie zal ik het proces dat geleid heeft tot de totstandkoming van dit samenwerkingsverband, onderzoeken. 

Doelstelling
De doelstelling van het onderzoek is het proces waarin dit samenwerkingsverband is ontstaan te evalueren en te beoordelen of dit ook toegepast kan worden op toekomstige initiatieven tot samenwerking. Hierbij worden zowel de processen tussen de deelnemende organisaties als de interne processen bij deze organisaties onderzocht.
Onderzoeksvraag
Deze doelstelling leidt tot de volgende hoofdvraag van het onderzoek:
Hoe is het proces bij de totstandkoming van de samenwerking op het gebied van decentrale heffingen in het Waterschap Rivierenland verlopen en zijn daaruit conclusies te trekken voor toekomstige initiatieven om tot samenwerking te komen?
1.5 Opbouw scriptie

Om deze hoofdvraag te beantwoorden zal ik in het volgende hoofdstuk een aantal theorieën over samenwerkingsprocessen behandelen. Aangezien Partners en Pröpper concluderen dat er meer en meer sprake is van netwerkachtige structuren bij de samenwerking, zal ik me hiermee mede richten op de netwerkbenadering en procesmanagement. 
Op basis van deze theorie kom ik vervolgens in hoofdstuk 3 tot een onderzoeksschema en tot de formulering van de deelvragen. In dit hoofdstuk beschrijf ik tevens de concepten en indicatoren die leiden tot de beantwoording van de deelvragen. Tenslotte bespreek ik in dit hoofdstuk de wijze waarop het onderzoek is vormgegeven.
In hoofdstuk 4 wordt een beschrijving gegeven van de Belastingsamenwerking Rivierenland, zoals deze bij de oprichting bestond, waarna ik in hoofdstuk 5 de wijze waarop het proces is verlopen behandel. Hierbij maak ik onderscheid tussen de interne processen bij de diverse deelnemende organisaties en het proces tussen de organisaties.
In hoofdstuk 6 maak ik vervolgens een analyse van het proces in relatie tot de theorie daarover, waaruit ik een aantal conclusies trek (hoofdstuk 7). Tenslotte doe ik hierover een aantal aanbevelingen, die voor toekomstige initiatieven om tot samenwerking te komen relevant kunnen zijn.

Hoofdstuk 2 Theoretisch kader

Het ontwikkelen van een samenwerkingsverband kent vele facetten. Niet alleen dient tot overeenstemming te worden gekomen met de samenwerkingspartners. Ook intern dient er (politiek) draagvlak aanwezig te zijn om de samenwerking vorm te kunnen geven. Het onderzoek richt zich dan ook niet alleen naar de relaties tussen organisaties, maar ook op de interne legitimatie van het proces en de samenwerking.
In dit hoofdstuk zal ik met het oog op de onderzoeksvraag onderzoeken welke theorie op het gebied van samenwerking ontwikkeld is. In de eerste paragraaf zal ik ingaan op de samenstelling van de organisaties in een samenwerkingsverband en de bepalende kenmerken. Hierbij richt ik me ook op de motieven die organisaties hebben voor samenwerking. In 2.2 behandel ik vervolgens het interne proces bij de afzonderlijke deelnemers, met name de legitimatie binnen de organisatie. In hoofdstuk 2.3 zal ik de kenmerken van het netwerk bespreken. Vervolgens ga ik in op het managen van het proces en de factoren die bijdragen aan de realisering van de samenwerking (2.4). Dit alles mondt uit in een korte conclusie met betrekking tot de omstandigheden die invloed hebben op het welslagen van het proces.
2.1 Deelnemers in een samenwerking
De keuze voor de organisaties bij het opzetten van een samenwerkingsverband is essentieel voor het succes van het proces. Organisaties kunnen de voortgang van het proces hinderen, blokkeren of juist stimuleren. Iedere betrokken organisatie zal zijn eigen doelen nastreven en daarnaar handelen binnen het verband. In welke mate kunnen de risico’s worden uitgesloten door de keuze voor bepaalde partners? Welke kenmerken van actoren zij bepalend voor het succes?
2.1.1 Motieven voor samenwerking

Welke motieven hebben organisaties om (al dan niet in plaats van herindeling) over te gaan tot samenwerking?

Naast de in hoofdstuk 1 genoemde macro-ontwikkelingen, zijn er ook directe aanleidingen aan te wijzen voor het opstarten van een samenwerkingsverband. Uit het onderzoek van Partners en Pröpper (2005) komt naar voren dat er onderscheid gemaakt moet worden naar het beleidsveld waarop de samenwerking wordt gezocht. Bij samenwerkingsverbanden gericht op (regionale) beleidsafstemming zijn de belangrijkste motieven:

· Het benoemen en realiseren van gemeenschappelijke belangen;
· Een hoger ambitieniveau;
· (Bedrijfseconomische) schaalvoordelen;
· Gemeenschappelijk opstelling naar andere gemeenten;
· Tegengaan dat het beleid van ene partij de andere schaadt.
Voor samenwerking op het gebied van uitvoering, dienstverlening en/of beheerstaken worden de volgende redenen genoemd:

· (Bedrijfseconomische) schaalvoordelen;
· Een hogere kwaliteit van de uitvoering/dienstverlening;
· Stimulansen vanuit andere overheden (financiën e.d.);
· Meer keuze mogelijkheid in dienstverlening;
· Wettelijke plicht tot samenwerking.
In deze laatste categorie spelen de eerste twee genoemde motieven een veel belangrijk rol dan de overige drie.
In andere studies worden daarnaast de volgende doelstellingen voor intergemeentelijke samenwerking (Strikwerda, 2005: 28-31).
· Verbetering van de transparantie ter wille het democratisch toezicht op gedelegeerde taken en uitoefening van bevoegdheden en een democratische beleidsbepaling (democratisering van de democratie);
· Hogere kwaliteit van beleidsontwikkeling en de uitvoering van wettelijke taken en regelingen / publieke voorzieningen;
· Lagere kosten voor de burger/bedrijf voor wat betreft zijn tijd/inspanning;
· Lagere integrale kosten van de uitvoering van wetten en regelingen / publieke voorzieningen;
· Het reduceren van kwetsbaarheid bij kleine gemeenten.
Recentelijk is relatief veel literatuur verschenen over shared services. De literatuur geeft nader inzicht in de motieven van organisaties om samen te werken.

Organisaties richten shared services op, omdat het mogelijkheden biedt om kosten te reduceren, kennis te delen en schaalvoordelen te realiseren op het gebied van kwaliteitsverbetering van werkprocessen, professionalisering van medewerkers en arbeidsproductiviteit. De redenen voor organisaties in het bedrijfsleven, het Rijk of bij de decentrale overheid verschillen niet zoveel. Maar waar in het bedrijfsleven, bij het Rijk en grotere gemeenten, shared services uit efficiencyoverwegingen worden opgericht is bij kleine gemeenten vooral het strategische motief belangrijker: het reduceren van kwetsbaarheid en het verkrijgen van schaalgrootte om een goed kwaliteitsniveau van dienstverlening te kunnen garanderen in de toekomst
.

Samengevat zijn de belangrijkste motieven voor samenwerking op grond van bovenstaande:

· verhoging van de kwaliteit;
· verbetering van dienstverlening aan de burgers;
· kostenbesparing.
Voor een optimale samenwerking moeten de doelstellingen van de samenwerkende organisaties op elkaar afgestemd te zijn. Als bijvoorbeeld organisatie A samenwerkt met als reden kostenbesparing, en organisatie B doet mee omdat hogere overheden hiervoor de aanleiding hebben gegeven, bestaat het risico dat het proces spaak loopt.
Ook het verbeteren van de kwaliteit en kostenreductie kunnen op gespannen voet met elkaar staan. Het motief is daarmee nauw verweven met het ambitieniveau dat gemeenten hebben; gelijkblijvend niveau van dienstverlening met minder kosten of betere dienstverlening tegen dezelfde kosten. Ofwel samenwerken, om de kwetsbaarheid te verlagen of om de kwaliteit te vergroten.

Klijn c.s. (2000, pp 26-28) zien verschil van mening over de aard, de oorzaak en de effecten op oplossingen van de problemen als een mogelijke oorzaak voor het niet goed functioneren van een netwerk. Zij noemen dit cognitieve oorzaken. 

Toegepast op schaalproblemen bij de gemeentelijke overheid, gaan de organisaties in een dergelijk geval uit van hun eigen probleemstelling en achterliggende verklaringen voor deze problemen en is er geen overeenstemming over de te volgen oplossingsrichtingen. Organisaties zijn het bij voorbeeld niet eens wie in aanmerking komt voor de samenwerking, of er überhaupt samengewerkt zou moeten worden, of misschien een herindeling toch betere resultaten geeft.

Klijn c.s. geven als oplossing voor deze problemen aan dat een gemeenschappelijke beeldvorming moet worden gecreëerd. De neuzen moeten als het ware dezelfde kant opstaan. Dit kan worden gerealiseerd door het ontwikkelen van nieuwe ideeën of herdefiniëring van het probleem.

2.1.2 Kenmerken van deelnemende organisaties
Niet alleen de motieven van de organisaties, maar ook de kenmerken ervan hebben invloed op het samenwerkingsproces.
Ligging

Geografische ligging is de meest voor de hand liggende factor. Samenwerking met organisaties aan de andere kant van het land, ligt niet voor de hand. Afstemming tussen organisaties die aan elkaar grenzen is eenvoudiger, zodra de reistijd korter is. Veelal is met organisaties in de nabijheid al sprake van een netwerk, waar bij het opzetten van de samenwerking gebruik van kan worden gemaakt. 

Ervaringen met samenwerking

Samenwerking voor een bepaald beleidsonderdeel kan aanhaken bij andere beleidsvelden. Zo kan op het gebied van ICT samen worden gewerkt door meerdere gemeenten. Ervaringen die men heeft met deze gemeenten, kunnen worden meegewogen bij de keuze voor de samenwerkingspartners bij decentrale heffingen. Bekendheid met elkaar is een bevorderende factor, men weet immers wat men aan elkaar heeft.
Omvang

Ook omvang is een factor bij de bepaling van de partner(s). Dit hangt mede samen met de doelstellingen die organisaties beogen te bereiken door middel van de samenwerking. Kleine organisaties zullen proberen hun kwetsbaarheid te verminderen en hun slagvaardigheid te vergroten door relaties aan te knopen met andere organisaties, werkzaam op hetzelfde beleidsveld. Vaak zullen dit andere overheidsorganisaties zijn, die met dezelfde problemen zitten. Dit sluit aan bij de hiervoor genoemde conclusie dat de doelstellingen van de partijen op elkaar zou moeten aansluiten.

Aansluiting bij een grotere organisatie is kan ook een middel zijn de doelstellingen te bereiken. Een recent voorbeeld hiervan, waarbij een kleine gemeente aansluiting heeft gevonden is Ten Boer. De gemeente Ten Boer is een vergaande vorm van samenwerking aangegaan met de (naastgelegen) gemeente Groningen. Het aangaan van meerdere kleine samenwerkingsverbanden, waardoor een ‘lappendeken’ zou ontstaan, had niet de voorkeur. Dit zou de bestuurskracht niet ten goede komen. Daarom is gekozen voor een volledige samenwerking met Groningen. Ten Boer blijft als zelfstandige gemeente het eigen beleid bepalen en de regie voeren. De uitvoerende taken worden gedaan door de medewerkers van de gemeente Groningen.
Cultuur
De cultuur van de deelnemende organisaties is, zoals eerder vermeld eveneens belangrijk bij de selectie. Vaak blijkt dat cultuurverschil een belemmerende factor is bij samenwerkende organisaties. Een organisatiecultuur is “het geheel van gemeenschappelijke opvattingen binnen een organisatie dat in hoge mate bepalend is voor hoe werknemers handelen.” (Robbins & Coulter, 2003) Dit heeft betrekking op elementen als bestuursstijl, conflictoplossing, controlesystemen, interpretatie van gezagslijnen en kan zich uiten in kleine rituelen, materiële symbolen en gebruik van taal. Uit verschillende artikelen over fusie en samenwerken, blijkt dat en cultuurverschillen de grootste hinderpalen vormen voor een goede verstandhouding en dus een goede samenwerking. Het is daarom zeer belangrijk dat de organisatieculturen op elkaar aansluiten en elkaar niet tegenwerken.
2.2 Intern proces
Het aangaan van een samenwerkingsverband kan grote invloed hebben op de eigen organisatie, zowel politiek, bestuurlijk als ambtelijk. Voor alle geledingen zal er sprake zijn van een verandering, waarvoor draagvlak benodigd is. Hieronder zal ik voor beide aangeven welke gevolgen een samenwerkingsverband heeft, zodat de noodzaak voor intern draagvlak duidelijk wordt.
2.2.1 Ambtelijk draagvlak
In de eerste plaats zal het gevolgen hebben voor de ambtelijke organisatie. Immers personeel zal op zijn minst te maken krijgen met andere werkprocessen en (hiërarchische) verhoudingen. In het uiterste geval zullen de betrokken werknemers in dienst treden bij een andere, wellicht nieuw opgerichte, organisatie en op een andere locatie werkzaam worden. Uiteraard is dit voornamelijk voor de direct betrokken afdeling(en) van belang. Zij zullen hiervan rechtstreeks de gevolgen ondervinden. Echter, de gehele organisatie kan erdoor beïnvloed worden. Er kan onrust ontstaan (is mijn afdeling de volgende?) en de verhoudingen in de organisatie zullen wijzigen. Dit heeft gevolgen voor zowel het management als voor het overige personeel. 

Andere organen binnen de organisatie zullen door hun taken ook direct betrokken worden bij de samenwerking. Te denken valt hierbij aan de rol van de ondernemingsraad en het Georganiseerd Overleg met de vakbonden. Zij hebben een belangrijke, wettelijk gewaarborgde, rol bij de overdracht van bevoegdheden. Als vertegenwoordiging van het personeel vormen ze een belangrijke gesprekspartner. Het verkrijgen van draagvlak bij het personeel kan dan ook mede via hen georganiseerd worden.
Het creëren van draagvlak binnen de eigen ambtelijke organisatie is dan ook van groot belang. Zonder voldoende draagvlak zal het proces moeizaam verlopen, met alle frustraties van dien. De wil om samen te werken zal in de organisatie aanwezig moeten zijn. Er dient bij alle betrokkenen het besef aanwezig te zijn dat de samenwerking noodzakelijk is voor het bereiken van de gestelde doelen en het oplossen van de problemen. Zoals ook hiervoor al aangehaald, zal de wil tot samenwerking moeten aansluiten bij de inhoudelijke overwegingen over het nut en de noodzaak van de samenwerking.
Het samenwerkingsproces binnen een organisatie is dynamisch van aard. De mening van betrokken partijen over de samenwerking kan gedurende het traject wijzigen, in positieve of in negatieve zin. Het is daarom van belang om te blijven werken aan intern draagvlak. De betrokkenheid en de inbreng moeten daarom tijdens het gehele proces gegarandeerd worden en serieus genomen worden. SGBO geeft in haar rapport “succes- en faalfactoren bij de uitvoering van Abw-taken” (2000, 15) een aantal zaken aan, waarmee het draagvlak vergroot kan worden, die ook van toepassing kunnen zijn op samenwerking op het gebied van decentrale heffingen. 

· Duidelijkheid verschaffen over de doelstellingen en verwachtingen;
· Laat medewerkers zelf meewerken aan de samenwerking;
· Zorg voor een goede projectstructuur;
· Zorg voor adequate faciliteiten voor de medewerkers aan dit project;
· Open en eenduidige communicatie voorkomt verwarring en misverstanden;
· Organiseer een startbijeenkomst voor het project;
· Zorg voor een actieve bijdrage van de bestuurders.
Al deze genoemde zaken bevorderen het draagvlak binnen de organisatie. Ook andere publicaties doen deze suggesties. Draagvlak is een van de belangrijkste factoren die de uitkomst van het proces bepalen. Echter, niet alleen binnen de ambtelijke organisatie is draagvlak nodig, ook bij de politieke en bestuurlijke organen is het onontbeerlijk. Zij zijn immers de uiteindelijk beslissers.

2.2.2 Bestuurlijk draagvlak
Het aangaan van een samenwerkingsverband heeft voor een bestuurlijke organisatie een aantal belangrijke gevolgen, zoals het verlies van een gedeelte van de autonomie van de organisatie. De zeggenschap over de wijze waarop de taakuitoefening plaatsvindt wordt gedeeld met andere organisaties, of wordt overgedragen aan een nieuw opgerichte organisatie. De mogelijkheden voor sturing en controle worden hierdoor minder.

Als er sprake is van uniformering van beleid, zal het eigen beleid daarnaast gedeeltelijk opgegeven worden,. Hierdoor is lokaal maatwerk minder goed te realiseren. Eigen inzichten zullen minder snel toegepast worden, doordat dit kostenverhogend en minder efficiënt is.

Van Duivenboden (2004, 18) komt tot de conclusie dat horizontale samenwerking vraag om standaardisatie, zeker gezien de ontwikkelingen in de automatisering. Dit is nodig om een goede dienstverlening, handhaving en verantwoording te kunnen realiseren. In een ICT omgeving, wat decentrale heffingen voor een belangrijk gedeelte ook is, kunnen de connectieve en interactieve kwaliteiten van ICT pas worden benut als de backoffices van de verschillende organisaties goed met elkaar kunnen communiceren. Het is daarom voor een goede uitwisseling van informatie noodzakelijk om binnen de publieke sector centraal afspraken over bijvoorbeeld gegevensdefinities.
Andere gevolgen die bestuurlijk impact zullen hebben zijn het dreigende verlies van de eigen identiteit, of het gevoel daarvan. Ook kan de samenwerking negatieve verwachte gevolgen hebben voor de lokale dienstverlening, de beheersbaarheid en de bureaucratie. Door een vergroting van de organisatie, kunnen deze aspecten verslechteren. 

Om deze redenen zullen bestuurders wellicht geneigd zijn af te zien van samenwerking. Van Duivenboden constateert dat economische rationaliteit van samenwerking dan verliest van de politieke. Economisch gezien is het rationeel om te kiezen voor samenwerking. Politiek gezien is zelfstandigheid de meest rationele keuze.
Om bestuurlijk draagvlak te ontwikkelen, zullen bovengenoemde mogelijke negatieve consequenties zoveel mogelijk vermeden moeten worden. Er zullen waarborgen gegeven moeten worden, waarmee deze ontwikkelingen vermeden worden, of op zijn minst op een acceptabel niveau blijven. In rapportages richting het bestuur zal hieraan aandacht besteed moeten worden, zodat bestuurders niet in een later stadium door onverwachte negatieven consequenties alsnog de samenwerking vertragen of stopzetten.
2.2.3 Politiek draagvlak/Democratische legitimatie
Naast de gevolgen voor de ambtelijke en bestuurlijke organisatie, heeft ook de politiek te maken met de samenwerking. Er zal immers sprake zijn van een bepaalde mate van overdracht van bevoegdheden. Hierbij komt dan ook de democratische verantwoording van de samenwerking om de hoek kijken. Bij de inrichting van het proces zal daarom rekening moeten worden gehouden met de democratische legitimatie van de samenwerking.
De Raad voor het openbaar bestuur (Rob) heeft in zijn rapport “bestuurlijke samenwerking en democratische controle” (2000) geadviseerd over dit thema. De raad geeft aan dat het democratische controleproces erbij is gebaat dat ook voordat de feitelijke samenwerking op gang komt, er duidelijkheid bestaat over het hoe en waarom van de gekozen vorm en van de publieke belangen die in het geding zijn. Aan het tot stand komen van de samenwerking gaat vaak een proces van aftasten, overleggen en onderhandelen vooraf. Ondanks de ondoorzichtigheid van dit proces is het volgens de raad van groot belang dat ook deze fase van het beleidsproces zo transparant mogelijk verloopt. Het proces moet aan de eisen van doordachtheid, transparantie, representativiteit en democratische verantwoording voldoen. In ieder geval moet de democratische verantwoording (i.c. in de gemeenteraad of het algemeen bestuur van het waterschap) plaatsvinden voordat onomkeerbare beslissingen genomen worden.
De raad adviseert bij het aangaan en vormgeven van bestuurlijke samenwerkingsverbanden uitdrukkelijk rekening te houden met het aspect van de democratische controle De raad concludeert dat een effectieve democratische controlestructuur betekent dat er naast de integrale belangenafweging door het gekozen bestuur ook directe mogelijkheden tot informatievoorziening, belangenbehartiging en beïnvloedingsmogelijkheden voor alle belanghebbenden zijn en niet alleen voor de gekozen representatieve organen.

Er dienen vier zaken goed geregeld te zijn bij het aangaan van bestuurlijke samenwerking:
1. De invloed van belanghebbenden (waaronder ook worden verstaan de controlerende organen;
Zowel in de precontractuele fase als in de formele samenwerking moet duidelijk zijn wie de belanghebbenden zijn en hoe hun zeggenschap vormgegeven zou moeten zijn. Niet allen burgers zijn belanghebbenden, ook financiers, gemeenteraden, colleges en andere toezichthouders.

2. De afbakening van de verantwoordelijkheden (incl. conflictregulering);
Verantwoordelijkheden dienen zo duidelijk mogelijk omschreven te zijn en zo goed mogelijk te zijn vastgelegd. Omdat niet alles volledig vastgelegd kan worden, zijn er conflictregulerende mechanismen noodzakelijk. 

3. Een goede verantwoording (informatievoorziening);
Een effectieve democratische controle vereist dat de informatievoorziening (verantwoording) is toegesneden op de specifieke behoeften van afzonderlijke belanghebbenden. 

4. Mogelijkheden tot bijsturing en interventie door belanghebbenden.

Ook deze dienen in zowel de precontractuele als in de formele samenwerking aanwezig te zijn. Een effectief democratisch controleproces vereist dat per fase van het beleidsproces en per relevante belanghebbende bijsturingsmogelijkheden bestaan.

De raad wijst ook op het belang van vertrouwen. Dit is onmisbaar bij het aangaan van bestuurlijke samenwerking, maar mag niet in de plaats komen van duidelijke afspraken over plichten, rechten, verantwoordelijkheden en verantwoording. Er zou sprake moeten zijn van resultaatgerichtheid, duidelijke afspraken en aanspreekbaarheid. Ook richting derden moet er sprake zijn van transparantie. Het recht op informatie van de belanghebbenden zou formeel vastgelegd moeten worden, zodat ze te allen tijde toegang hebben tot voor hen relevante informatie.
2.3 Kenmerken van een netwerk

De traditionele benaderingswijze van een (overheids)probleem is een hiërarchische. De overheid is aangesteld de maatschappij te besturen en zal dus voor een probleem een oplossing aandragen. Deze oplossing wordt vervolgens uitgevoerd, waarna het probleem was opgelost. In het verleden werkte deze wijze van probleemoplossing wellicht voldoende.

Echter, door verschillende ontwikkelingen blijkt dat in de huidige tijd een andere benaderingswijze betere resultaten zal geven. Immers, de overheid kan niet meer vanuit een ivoren toren de samenleving besturen. De toenemende complexiteit van de samenleving en de daarmee samenhangende problemen leiden ertoe dat steeds meer partijen een relatie hebben tot een probleem en daarom inspraak verlangen bij de oplossing ervan. 

Vaak is de overheid tevens afhankelijk van de medewerking van een dergelijke partij voor de oplossing van het probleem. De hiërarchische, verticale relatie worden zo vervangen door horizontale relaties, waarbij partijen elkaar meer op basis van gelijkwaardigheid benaderen. Iedere deelnemende partij zal daarbij zijn eigen inzichten en belangen hebben die het na zal streven. Wil een actor sturing geven aan het proces, zal deze beïnvloeding door interne en externe partijen moeten managen. Uit de literatuur blijkt dat de benadering van problemen steeds vaker binnen netwerken plaats vindt.

Godfroy (1981: 89-93) beschouwt samenwerking als een van de ideaaltypen van een beleidsnetwerk. Hij definieert samenwerking als een netwerk waarin de actoren hun handelen onderling afstemmen met het oog op de vergroting van wederzijdse voordelen. Actoren stellen in hun relatie een zodanige interdependentie vast, dat zij wederkerig kunnen bijdragen aan elkaar doelbereiking, met het oogmerk elkaars activiteiten trachten af te stemmen of ruilovereenkomsten aan te gaan.

Een aantal aspecten van netwerken heeft invloed op het samenwerkingsproces. Deze worden hieronder behandeld.
2.3.1 Aantal
Ten eerste heeft het (beoogde) aantal betrokken partijen invloed op de samenwerking. Bij een toename van het aantal neemt de complexiteit ook toe. Er ontstaat een veelvoud aan relaties tussen de afzonderlijke partijen, naarmate het aantal groeit. Iedere deelnemer heeft zijn eigen belangen en doelstellingen, die het na zal streven. De onderlinge relaties tussen de deelnemers worden diffuser en minder zichtbaar. Door deze ontwikkelingen neemt de beheersbaarheid van de relaties af. Dit kan een negatieve invloed op de samenwerking betekenen.

Daarentegen biedt een groter aantal deelnemers ook mogelijkheden. De kans dat er zich binnen de samenwerking partijen bevinden, waarmee het proces gestalte kan krijgen neemt uiteraard toe naarmate het aantal ook toeneemt. Ook kunnen de synergie-effecten vergroot worden. De doelstellingen kunnen daardoor wellicht eenvoudiger gehaald worden. 

Het optimale aantal partijen zal niet altijd hetzelfde zijn. Andere factoren zullen dit mede bepalen, zoals de intensiteit van de samenwerking en de kenmerken van de partners.

2.3.2 Netwerkbenadering
De netwerkbenadering wordt voornamelijk toegepast op beleidsterreinen, die veelal als sterk beleidsintensief getypeerd kunnen worden. In hoofdstuk 1 is aangegeven dat gemeentelijke belastingdiensten een meer uitvoerend karakter hebben. Om te kunnen beoordelen of de theorie rondom de netwerkbenadering van beleid ook gebruikt kan worden voor dergelijke onderdelen, wordt verschillende definities van netwerken getoetst aan samenwerkingsverbanden tussen gemeentelijke belastingdiensten.

Een netwerk wordt volgens De Bruijn en Ten Heuvelhof (1991, 159) gekenmerkt door drie aspecten; de pluriformiteit, de geslotenheid (autonomie) en de interdependentie.

Pluriformiteit
De pluriformiteit uit zich in de verschillen tussen de organisaties (actoren) in het netwerk. Daarnaast kan er ook binnen een organisatie sprake zijn van pluriformiteit. Dit doet zich voor bij organisaties die bestaan uit verschillende onderdelen, met elk hun eigen kenmerken. De pluriformiteit zit in verschillen in beschikbare middelen, type organisatie, belangen, etc. 

Geslotenheid

De geslotenheid van de organisaties of het netwerk blijkt uit de ontvankelijkheid van organisaties voor signalen van binnenuit de eigen organisatie, die veelal sneller worden opgepikt dan van signalen van buiten. De geslotenheid is voornamelijk het resultaat van het eigen referentiekader van een organisatie. Organisaties blijken stuursignalen van andere partijen in een netwerk niet snel op te pikken, of verzetten zich ertegen.
Wederzijdse afhankelijkheid

Tenslotte zijn binnen een netwerk actoren wederzijds afhankelijk en beïnvloeden ze elkaar. In tegenstelling tot de hiërarchische benadering van problemen, heeft de overheid andere partners nodig om tot oplossingen te komen. Hierbij kan worden gedacht aan informatievoorziening, het creëren van draagvlak en het voorkomen van (juridische) problemen achteraf. 

Klijn c.s. (2000, 14) onderscheiden vijf kenmerken voor netwerken

· Er is sprake van relaties tussen organisaties in concrete beleidsspelen. Daarbij komt dat deze relaties een duurzaam karakter hebben;
· Organisaties in het netwerk hebben gezamenlijke opvattingen. Doordat zij veelvuldig communiceren met elkaar ontstaat een gemeenschappelijk referentiekader, waarbinnen het netwerk opereert;
· Organisaties hebben een gemeenschappelijke taal, die door alle partijen wordt verstaan;
· In de loop van de tijd ontwikkelen zich regels in de relaties tussen organisaties. Deze regels vereenvoudigen de interactie tussen de partijen. Ze bepalen wie wordt toegelaten in een netwerk en welke organisaties met elkaar de interactie aangaan. Regels zorgen zo voor een mate van stabiliteit en voorspelbaarheid in het handelen van de organisaties;
· De positie van de organisaties kan institutioneel verankerd worden, bijvoorbeeld door lidmaatschap van een vereniging of een orgaan.

Klijn gaat daarmee een stap verder. Door de ontwikkelingen die zich voordoen in een netwerk kan de geslotenheid van de organisaties verminderd worden. Hierdoor kunnen ze meer ontvankelijk worden voor stuursignalen van andere organisaties. Dit bevordert de samenwerking in een netwerk. Ook de institutionele verankering van het netwerk speelt bij Klijn een rol. 

De pluriformiteit en geslotenheid van de organisaties komen in deze definitie niet meer terug. Hierdoor wordt het begrip netwerk uitgebreid en krijgt het een ruimere betekenis. Uniforme actoren kunnen zich ook in een netwerk begeven en ook “open” actoren hebben een plaats binnen een netwerk. 

Doordat meer uniforme organisaties zich ook in een netwerk kunnen bevinden, wordt het begrip netwerk ook toepasbaar op intergemeentelijke samenwerking. Het betreft hier immers gemeentelijke organisaties, hoewel ze ook verschillen, dezelfde taken en bevoegdheden hebben en hetzelfde doel nastreven. Bovendien is in de onderzochte samenwerking ook een waterschap en een afvalverwerkingsbedrijf betrokken.
Op grond van bovenstaande kan geconcludeerd worden dat intergemeentelijke samenwerking getypeerd kan worden als een netwerk. Ten opzichte van beleidsintensieve netwerken zijn de kenmerken minder helder zichtbaar, maar toch voldoende om theorie over netwerkmanagement toe te passen op decentrale samenwerking.

2.4 Netwerkmanagement
Het oprichten van een samenwerkingsverband vereist een goed management. Klijn c.s. (2000; 26-28) noemen netwerkmanagement als een van de oorzaken voor het niet functioneren van een samenwerkingsverband. Kwalitatief goed procesmanagement is een essentiële factor om tot samenwerking te komen. Bij het managen van het proces kunnen twee fasen onderscheiden worden, de ontwerpfase en de managementfase.

2.4.1 Procesontwerp

Voorafgaand aan het proces tot samenwerking te komen, kan een procesarchitect een analyse maken van het proces en aan de hand hiervan een procesontwerp maken. Aan de hand van dit procesontwerp kan het traject om te komen tot samenwerking vooraf vastgelegd worden door de actoren. De Bruijn c.s. (2002) onderscheiden vier kernelementen, waaraan een procesontwerp moet voldoen:

1. Openheid;
2. Bescherming van kernwaarden;
3. Voortgang;
4. Inhoud.
Hieronder zal ik per kernelement de belangrijkste aanbevelingen die samenhangen met deze kernelementen samenvatten.

Openheid

Er moet een open houding bestaan ten opzichte van de andere organisaties. Deze moeten in de gelegenheid worden gesteld hun inbreng te leveren in het besluitvormingsproces. Het is hierbij van belang dat alle relevante organisaties betrokken worden bij het proces. De partijen moeten vooraf duidelijkheid hebben over de voortgang en procesafspraken die gelden in het proces. Tenslotte worden niet vooraf inhoudelijke beslissingen genomen. Er moet een open houding zijn ten opzichte van de inhoudelijk uitkomsten van het proces. Van de deelnemende organisaties mag worden verwacht dat zij zich voldoende zwaar laten vertegenwoordigen in het proces.

Bescherming van de kernwaarden
Iedere organisatie beschikt over bepaalde waarden, die hij niet zal opgeven. Ook in een procesgang zal hij deze willen beschermen, aangezien zijn bestaansrecht daarmee op het spel staat. Hiermee zal rekening gehouden moeten worden. Een deelnemer aan het proces zal dan ook moeten kunnen uitstappen als bij de besluitvorming zijn kernwaarden in het geding komen. Het proces zal daarom ook zo laat als mogelijk onomkeerbaar moeten zijn. Dit bevordert de betrokkenheid van de organisaties gedurende langere tijd bij het proces.

Voortgang

Alle betrokken organisaties moeten vooruitzicht hebben op voordeel bij de samenwerking. Een organisatie die dit voordeel niet ziet, zal niet meewerken. Als deze speler onmisbaar is voor het proces, heeft dit gevolgen voor het gehele proces. Belangrijk is verder dat de vertegenwoordiging in het proces voldoende statuur moet hebben en gezag moet uitstralen. Dit impliceert dat “zware” vertegenwoordigers van de betrokken organisaties betrokken moeten worden bij het proces. Deze vertegenwoordigers hebben voldoende gewicht binnen hun eigen organisatie om deze mee te krijgen. Eventuele tegenstanders binnen de eigen organisatie kunnen hierdoor geneutraliseerd worden. Dit kan ook worden bereikt door een snel succes te boeken.

Anderzijds kunnen ook te hoog gespannen verwachtingen worden getemperd. De ambities van de partijen in het proces moeten daarom worden afgestemd op de verwachtingen van de omgeving.
Conflicten tussen organisaties zullen moeten worden gedempt. Dit kan door deze diep in het proces weg te leggen. De belangrijke besluiten kunnen worden voorbereid door werkgroepen en projectgroepen, waarna in de stuurgroep (waarin de beslissers zitting hebben) de besluitvorming plaatsvindt.

Inhoud

De meningen over de inhoud van een probleem kunnen verschillen. De kunst is om deze inhoudelijke verschillen te overbruggen. Hiervoor kan de inbreng van een deskundige onmisbaar zijn. Deze kan inzichten tot elkaar brengen, mythes doorprikken en nieuwe inzichten naar voren halen. Wel moet de rol van de expert vooraf vastgesteld worden, zodanig zijn inbreng voor alle partijen acceptabel is.

Uiteindelijk zal alles moeten leiden tot een geaccepteerde oplossing van het probleem. Zaak hierbij is dat niet te snel oplossingsrichting wordt versmald. Hierdoor kan het namelijk voorkomen dat partijen zich niet langer bij het proces betrokken voelen en afhaken. 

De rol van de procesarchitect

De taak van een procesarchitect is bovenstaande vast te leggen in een procesontwerp. Om de relevante partijen betrokken te krijgen bij het proces is het noodzakelijk dat zij ook de meerwaarde van het proces erkennen en dat zij baat hebben bij de oplossing van het probleem. Ook het tijdsaspect speelt hierbij een rol. Als zij op het betreffende moment geen noodzaak zien samenwerking op te starten, zullen ze zich niet (volledig) committeren aan het proces, wat de probleemoplossing zal frustreren.

Afwegingen die de procesarchitect moet maken betreft onder meer het aantal actoren dat betrokken wordt bij het proces, de tijdsplanning, spelregels tijdens het proces en de budgettering. De opvattingen van de partijen over deze zaken, moet de architect meewegen in zijn ontwerp. Belangrijk is dat het uiteindelijke ontwerp vastgesteld wordt en alle partijen zich eraan verbinden.

Klijn c.s. (2000, 106-107) geven aan dat een organisatie in een nieuw netwerk vooraf een analyse zal moeten maken van het netwerk. Hierbij zal hij zich moeten richten op het identificeren van de betrokken organisaties, het inventariseren van de relevante relaties, het bepalen van de relevante arena’s, het analyseren van de verschillen in percepties en doelen en het onderzoeken van de institutionele kenmerken van het netwerk. Een dergelijke analyse kan behulpzaam zijn bij het bepalen van de toe te passen strategie en het inpassen van beleidsinstrumenten.

2.4.2 Procesmanagement/Netwerkmanagement

Na de start van het proces, moet een procesmanager het proces verder (bege)leiden. De procesmanager heeft tot taak sturing te geven aan het proces en het netwerk. Klijn c.s. maken onderscheid tussen managementstrategieën gericht op de inhoud van onderwerp (de cognitieve dimensie) en de sociale dimensies in het proces (de interactiepatronen tussen de actoren). 
Sociale dimensie
Voor het managen van de sociale dimensie van het proces doen Klijn c.s. samengevat de volgende aanbevelingen.

· Zorg voor een betrouwbare en geaccepteerde procesmanager. Deze heeft tot taak de interacties in goede banen te leiden en de kwaliteit en voortgang van het proces te bewaken;
· Breng de betrokken partijen met elkaar in contact. Dit is noodzakelijk om de kwaliteit en draagvlak van de besluiten te vergroten. Belangrijk is hierbij nog te vermelden dat het niet correct is om partijen op voorhand uit te sluiten. Deze zullen later misschien wel nodig blijken te zijn, of onmisbare inbreng wordt hierdoor gemist;
· Ontwerp vooraf welke spelregels in het netwerk gelden;
· Creëer commitment aan het interactieproces. Dit vergroot de betrokkenheid van de actoren bij het proces;
· Maak het interactieproces transparant. Zorg voor duidelijkheid omtrent de organisatie van het proces, de onderwerpen die aan de orde zijn, de rolverdeling binnen het netwerk, de beschikbare informatie en de besluitvorming;
· Bescherm vitale belangen van een organisatie;
· Arrangeer het proces. Zorg voor een goede institutionele setting van de samenwerking.

Cognitieve dimensie
Voor het managen van cognitieve strategieën worden de volgende aanbevelingen gedaan.

· Spreek vooraf de randvoorwaarden en doelen af. Organisaties bepalen dan vooraf binnen welke bandbreedte zij goede uitkomsten verwachten en aan welke criteria deze uitkomsten zouden moeten voldoen;
· Definieer de agenda niet te smal. Het moet mogelijk zijn om bepaald zaken tegen elkaar af te ruilen. Als het onderwerp te beperkt is, kunnen issues niet aan elkaar gekoppeld worden, waardoor de speelruimte van organisaties beperkt wordt;
· Organiseer het onderzoeksproces zodanig dat een ieder zich in de opzet van het onderzoek naar de betreffende problemen zal kunnen vinden. Dit verhoogt de acceptatiegraad van de uitkomsten van het onderzoek;
· Zorg voor variëteit in het onderzoek. Als voor onderzoek steeds gebruik wordt gemaakt van dezelfde onderzoekers of onderzoeksbureau, kan dit leiden tot een eenzijdig beeld van het probleem. Andere onderzoeksopzetten kunnen leiden tot een beter inzicht;
· Zorg voor selectie. Uiteindelijk zal moeten worden besloten welke oplossingsrichtingen de moeite waard zijn om verder uit te werken. Hierbij moet vooraf duidelijk zijn welke actoren bij deze besluiten betrokken worden, de criteria van selectie en de momenten van besluitvorming.

Interacties

Klijn c.s. (2000, pp 26-28) signaleren dat het niet functioneren van een samenwerking het gevolg kan zijn van sociale oorzaken, waarbij interacties tussen organisaties niet of onvoldoende aanwezig zijn, terwijl deze voor het functioneren van het netwerk onmisbaar zijn. Als verklaring hiervoor kan worden gegeven dat de organisaties in het netwerk niet doordrongen zijn van hun wederzijdse afhankelijkheden, of men is niet overtuigd van deze afhankelijkheden en ziet geen gemeenschappelijk belang. Daarnaast kan het voor partijen onduidelijk zijn hoe de problemen opgelost gaan worden, en welke middelen daarvoor door wie ingezet gaan/moeten worden.

Dergelijke blokkades kunnen worden opgelost door het doorbreken van het bestaande interactiepatroon. Organisaties zelf kunnen hun strategieën wijzigen, of bepaalde procedures kunnen worden veranderd. Ook de toetreding van nieuwe organisaties, of het koppelen van arena’s kan leiden tot vermindering van de impasse(s).

Daarnaast kunnen volgens Klijn c.s. institutionele oorzaken het functioneren van een samenwerking belemmeren. Hieronder wordt verstaan het ontbreken van ondersteunende en faciliterende instituties, zoals relaties, regels, gedeelde oriëntaties en een gemeenschappelijke taal. Deze instituties vormen zekerheden die ingebouwd zijn in een netwerk en verminderen daarmee de risico’s die partijen zien in deelname aan een netwerk. Bovendien hebben ze een dempend effect op eventuele conflictsituaties tussen organisaties. Deze processen van institutionalisering komen slechts langzaam op gang en hebben tijd nodig om zich te ontwikkelen. Voor het oplossen van hiermee samenhangende problemen zal daarom vaak naar de omgeving van het netwerk moeten worden gekeken en zal gebruik gemaakt moeten worden van al bestaande instituties in deze omgeving.

2.4.3 Percepties

Organisaties in netwerken hebben hun eigen perceptie van de op te lossen problemen en de bijdrage die andere betrokkenen daarbij kunnen leveren. Afhankelijk van beide zullen ze een oplossing kiezen en benodigde partners om deze oplossing te realiseren.

Nieuwe informatie met betrekking tot de stand van zaken in het netwerk kan aanleiding zijn voor een verandering van de beelden of percepties van betrokkenen en zodoende leiden tot andere sturingsactiviteiten. De selectieve beelden of voorstellingen van organisaties zijn erg afhankelijk van de beschikbare informatie in het netwerken. 
De informatiestromen in netwerken hebben indirect een belangrijke invloed op sturingsactiviteiten. Met name organisaties die geïnteresseerd zijn in sturing kunnen een belangrijke rol spelen; zij kunnen de betrokkenheid van andere organisaties versterken door informatie te verstrekken over het grote belang van bepaalde doeleinden. Voorts kunnen organisaties in een netwerk door het verstrekken van informatie proberen de beeldvorming van anderen te beïnvloeden en zodoende een aantal hindernissen voor de realisering van opgestelde doelen beperken. 
De effectiviteit van sturingspogingen hangt dus sterk samen met de mogelijkheden om op nieuwe informatie en veranderde omstandigheden in te spelen. De wijze van sturing dient tijdens het proces aangepast te kunnen worden aan veranderingen binnen de omgeving en in de samenstelling van organisaties.

2.4.4 Vertrouwen
Klein Woolthuis (1999) geeft aan dat een noodzakelijke voorwaarde voor samenwerking vertrouwen in elkaar is. Vertrouwen kan worden gezien als een proces. Het geven van vertrouwen leidt tot meer vertrouwen, terwijl een vertrouwensbreuk vaak zeer negatieve gevolgen heeft voor de samenwerking. Vertrouwen zal een positief effect hebben op de samenwerking, aangezien de partijen eerder geneigd zullen zijn iets van elkaar aan te nemen. Bovendien zal de flexibiliteit van de samenwerking toenemen, doordat onverwachte veranderingen in gezamenlijkheid opgelost zullen worden.

Vertrouwen is in het geval van horizontale samenwerking een belangrijke succesfactor. Immers, hiërarchische structuren tussen gelijksoortige organisaties verdwijnen. Alle partijen kunnen op voet van gelijkwaardigheid met elkaar onderhandelen. Edelenbos en Klijn (2005) geven aan dat vertrouwen drie positieve effecten heeft op samenwerking:

1. Vertrouwen maakt de samenwerking mogelijk en goedkoper/efficiënter;
2. Vertrouwen bevordert de robuustheid en de investeringen in organisaties;
3. Vertrouwen bevordert de innovatie en het probleemoplossend vermogen.

Vertrouwen is daarmee een belangrijke factor bij het aangaan van samenwerkingsverbanden. Een samenwerkingsrelatie zal dan ook in eerste instantie worden aangegaan met een partner in wie vertrouwen bestaat. Dit vertrouwen kan liggen op het persoonlijke vlak; Klein Woolthuis noemt dit affectief vertrouwen. Dit is gebaseerd op gevoelens van genegenheid en loyaliteit, bijvoorbeeld tussen ambtenaren onderling, of tussen bestuurders van verschillende organisaties. Dit is echter strikt persoonlijk van aard en is slechts indirect verbonden met de zakelijke vorm van vertrouwen. 

Zakelijk vertrouwen wordt door Klein Woolthuis onderscheiden in initieel vertrouwen en cognitief vertrouwen. Initieel vertrouwen heeft betrekking op de basishouding van personen ten opzichte van anderen. Dit geldt ook voor organisaties. Organisaties met een cultuur die meer gericht is op samenwerking, zullen sneller aansluiten bij een nieuw samenwerkingsverband, of deze initiëren. Andere bedrijven die meer gericht zijn op zelfstandigheid, zullen de boot eerder afhouden.

Cognitief vertrouwen heeft betrekking op het vertrouwen dat men heeft op basis van kennis van de andere partij in het algemeen en van zijn specifieke capaciteiten. Dit kan vertaald worden in betrouwbaarheid in bijvoorbeeld het nakomen van afspraken en het leveren van kwaliteit. Dit impliceert dat organisaties al met elkaar bekend moeten zijn, om de betrouwbaarheid te kunnen bepalen. Dit hoeft niet altijd direct het geval te zijn. Ook via derden kan men bekend raken met de andere partij.

Voor een succesvolle samenwerking, zijn alle drie vormen van vertrouwen belangrijk. Het opbouwen van samenwerking gaat volgens Edelenbos en Klijn in kleine stapjes. Men grijpt terug op ervaringen uit het verleden. Succesvolle contacten en minder succesvolle contacten worden opgeslagen. Succesvolle contacten zullen stapsgewijs leiden tot een toename van het vertrouwen. Echter, door een fiasco kan het langzaam opgebouwde vertrouwen in een keer teniet worden gedaan. Het opbouwen van vertrouwen is een proces van de lange adem. Vaak kan hierbij worden teruggegrepen op ervaringen uit andere (al dan niet geslaagde) pogingen tot samenwerking.

Klein Woolthuis geeft aan dat affectief vertrouwen kan ontstaan op een informele manier, bijvoorbeeld via een gezamenlijk uitje. Het cognitieve vertrouwen, of betrouwbaarheid vergt een zakelijkere benadering. Openheid en eerlijkheid over de verwachtingen en mogelijkheden zijn hierbij essentieel. Als in de loop van de tijd blijkt dat verwachtingen niet waar kunnen worden gemaakt, zal het vertrouwen al snel omslaan in wantrouwen.

2.5 Conclusie
Zowel interne factoren binnen een deelnemende partij, als de relationele situatie tussen een of meerdere organisaties hebben invloed op het samenwerkingsproces. Met betrekking tot de eerste zijn spelen ook de motieven die de afzonderlijke actoren voor het aangaan van een samenwerking hebben een rol. Ook de kenmerken van de actoren hebben effect. Speciale aandacht verdient de interne legitimatie, aangezien binnen de afzonderlijke organisaties de diverse gremia invloed hebben op de besluitvorming over de samenwerking.
In de relaties tussen de diverse organisaties zijn de kenmerken binnen een netwerk van belang. Tenslotte zijn de relaties tussen de organisaties en het procesmanagement van belang bij de analyse van het samenwerkingsproces, waarbij het onderling vertrouwen een belangrijke rol speelt. Bij het verdere onderzoek dienen deze aspecten dan ook meegenomen te worden.
Hoofdstuk 3 Onderzoeksopzet

3.1 Onderzoeksschema

De doelstelling van het onderzoek is het proces waarin de belastingsamenwerking Rivierenland is ontstaan te onderzoeken en evalueren en te beoordelen of dit ook toegepast kan worden op toekomstige initiatieven tot samenwerking. Hierbij worden zowel de processen tussen de deelnemende organisaties als de interne processen bij deze organisaties te bekeken. In hoofdstuk 2 heb ik op basis van een aantal theoretische beschouwingen zaken gedefinieerd die invloed (kunnen) hebben op dit proces. Dit heeft geleid tot het volgende onderzoeksschema:
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Overigens is de scheiding tussen de genoemde aspecten niet overal strikt te maken. Zo heeft bijvoorbeeld opgedane ervaringen met samenwerking ook invloed op het draagvlak binnen de organisatie. Als ander voorbeeld zal de ligging invloed hebben de keuze voor de netwerkpartners en het aantal organisaties. In het verdere onderzoek zal ik de gemaakte indeling echter wel blijven hanteren.
3.2 Deelvragen
De hoofdvraag van het onderzoek luidt:

Hoe is het proces bij de totstandkoming van de samenwerking op het gebied van decentrale heffingen in het Waterschap Rivierenland verlopen en zijn daaruit conclusies te trekken voor toekomstige initiatieven om tot samenwerking te komen?
Op basis van het theoretisch kader, en bovenstaand onderzoeksschema zijn de volgende deelvragen geformuleerd, waarmee de hoofdvraag beantwoord kan worden. Deze deelvragen luiden dan als volgt:

1. Welke organisaties zijn bij het proces betrokken geweest?

2. Zijn er organisaties gedurende het proces afgehaakt, zo ja met welke redenen?

3. Welke organisatie heeft het proces geïnitieerd en gemanaged?

4. Hoe is de opzet van het proces tot stand gekomen?

5. Welke verwachtingen hadden de partijen vooraf en met welke doelstellingen en redenen zijn zij het proces ingegaan?

6. In hoeverre hebben de kenmerken van de verschillende organisaties invloed gehad op het verloop en de uitkomsten van het proces?

7. In hoeverre heeft de samenstelling van het netwerk het proces beïnvloed?

8. Hoe is het proces bij de partijen afzonderlijk intern ambtelijk en bestuurlijk-politiek gelegitimeerd?

9. In hoeverre zijn de verwachtingen van de partijen uitgekomen en zijn de doelstellingen gerealiseerd?

3.3 Concepten en indicatoren

In de deelvragen zijn een aantal kernbegrippen gedefinieerd, die invloed kunnen hebben op de uitkomsten van het samenwerkingsproces. Het onderzoek is erop gericht de invloed die deze factoren hebben op het proces inzichtelijk te maken. Om dit te kunnen meten zijn de indicatoren die duiden op een factor in onderstaande tabel weergegeven. 

	Concept
	Indicator

	Kenmerken actoren

	Motieven
	· Geformuleerde aanleiding om proces te starten

· Vooraf geformuleerde doelstellingen

· Bestaande knelpunten

	Ervaring met samenwerking
	· Deelname in formele (Gemeenschappelijke Regeling) samenwerkingsverbanden tussen gemeenten en/of waterschap

· Ervaringen met andere losse samenwerkingsvormen

	Cultuur
	· Politieke kleur

· Aard organisatie
· Type bestuursorgaan
· Kernwaarden / Visie 


	Omvang
	· Aantal inwoners

· Aantal woningen

· Aantal bedrijven

· Aantal belastingaanslagen

· Aantal FTE op belastinggebied

	Ligging
	· Geografische ligging ten opzichte van andere organisaties
· Bestuurlijke en gemeentelijke oriëntatie op andere organisaties

	Intern proces

	Ambtelijk draagvlak
	· Fase waarin betrokkenheid wordt gestart
· Mate van invloed op besluit

· Advisering door ondernemingsraad
· Erkenning meerwaarde door medewerkers

	Bestuurlijk draagvlak
	· Fase waarin betrokkenheid wordt gestart

· Mate van invloed op besluit

· Verwachte invloed na start samenwerking

	Politieke legitimatie
	· Behoud eigen bestaande bevoegdheden

· Fase waarin betrokkenheid wordt gestart

· Mate van invloed op besluit

· Verwachte invloed na start samenwerking (dmv informatievoorziening)
· Formele afbakening van de verantwoordelijkheden



	Kenmerken netwerk

	Pluriformiteit
	· Omvang (aantal inwoners)
· Beschikbare middelen

· Type organisatie

· Politieke kleur van de gemeenteraad en college

· Verschillen in kenmerken deelnemers

· Gemeenschappelijk referentiekader en taal

	Geslotenheid
	· Eerdere ervaringen met samenwerking

· Relatie met externe omgeving

	Interdependentie
	· Financiële situatie
· Kwaliteit uitvoering als zelfstandige organisatie

	Duurzaam karakter samenwerking
	· Lengte samenwerkingsproces
· Beoogd eindpunt

· Formele status samenwerking

	Netwerkmanagement

	Openheid van het proces
	· Aanwezigheid van documenten (notulen, besluitenlijsten ed.)
· Procesorganisatie (deelname stuurgroep, werkgroep)

· Interne informatievoorziening binnen procesorganisatie

	Bescherming van de kernwaarden
	· Benoemen van onschendbare zaken
· Invloed interne geledingen na start samenwerking

	Voortgang van het proces
	· Periode tussen eerste aanzet en definitieve besluitvorming
· Voortgangsrapportages

· Duidelijke deadlines

· Eindfocus in beeld

	Inhoud
	· Afkadering van het samenwerkingsverband (beleidsvelden, onderwerpen)
· Overeenstemming over de aard van het probleem

	Procesmanager
	· Aanwezigheid externe adviseur

	Probleempercepties
	· Geformuleerde aanleiding om proces te starten

· Vooraf geformuleerde doelstellingen

· Bestaande knelpunten

	Vertrouwen
	· Open houding ten opzichte van samenwerking (eerdere ervaringen met samenwerking)
· Bekendheid met andere deelnemers

· Persoonlijke relaties


3.4 Onderzoeksmethode

In dit onderzoek richt ik mij op het proces dat heeft geleid tot de totstandkoming van de Belastingsamenwerking Rivierenland. Bij de totstandkoming zijn 4 gemeenten, een waterschap en een regionaal samenwerkingsverband van 9 gemeenten betrokken. Ik heb in het verleden als beleidsmedewerker gemeentelijke belastingen van een andere gemeente (niet deelnemend) een aantal malen contact gehad met het Waterschap, maar ben niet betrokken geweest bij het samenwerkingsproces. Wel ben ik op de hoogte van het beleidsveld en de uitvoeringspraktijk van de gemeentelijke belastingen.

De theoretische concepten zijn niet eenvoudig kwantificeerbaar. Daarom heb ik voor de beantwoording van de onderzoeksvragen gekozen voor een kwalitatieve onderzoeksmethode met interviews. In deze interviews is geprobeerd de interpretaties van de diverse deelnemende organisaties op het verloop van het proces, zowel intern als relationeel boven water te krijgen. De interviews hebben niet in een strak formaat plaatsgevonden, maar zijn meer ingestoken op een open gesprek, waarin alle relevante aspecten zijn besproken. Deze werkwijze geeft de geïnterviewde de beste mogelijkheid om zijn interpretatie van het proces te geven. Ook was het op deze manier mogelijk om eventuele andere aspecten, die van belang waren te bespreken.
Van de betrokken organisaties zijn een bestuurder en een ambtelijke vertegenwoordiging benaderd voor het afnemen van een interview. De ambtelijke vertegenwoordiger betrof de persoon die direct bij het samenwerkingsproces betrokken is geweest. In een aantal gevallen is dit de gemeentesecretaris geweest, in een aantal andere gevallen is dit de directeur middelen of een gelijkwaardige functie geweest. De beschikbaarheid van het bestuurders was beperkt, mede door ziekte, waardoor er enkel 1 bestuurder is geïnterviewd. Gezien de loop van de interviews en het proces ben ik van mening dat ik hiermee toch over voldoende informatie beschik om de vragen te kunnen beantwoorden. In totaal zijn 6 interviews afgenomen.
In de bijlagen is een overzicht van de interviewvragen opgenomen. Hieronder geef ik een overzicht van de geïnterviewde personen;

	Organisatie
	Naam
	Functie
	Datum

	Gemeente Culemborg
	Dhr. P. van der Veer
	Gemeentesecretaris
	3 juni 2009

	Waterschap Rivierenland
	Dhr. J. Knoops
	Hoofd Middelen
	8 juni 2009

	Gemeente Tiel
	Dhr. T. van Kalkeren
	Hoofd Middelen
	10 juni 2009

	Gemeente Maasdriel
	Dhr. E. de Jong
	Gemeentesecretaris
	15 juni 2009

	Gemeente Culemborg / Regio Rivierenland
	Dhr. H. Wichgers
	Wethouder/ Lid Dagelijks Bestuur
	24 juni 2009

	Gemeente Lingewaal
	Dhr. E. Nicolaes
	Gemeentesecretaris
	digitaal


In het volgende hoofdstuk bespreek ik de uitkomsten van de interviews. Deze zijn niet integraal opgenomen, maar verwerkt in de tekst. Hierbij sluit ik aan bij het theoretisch kader en het onderzoeksschema, zoals hierboven aangegeven. Naast de interviews zijn er enkele schriftelijke bronnen over het samenwerkingsverband die ik heb gebruikt. Dit betreft vooral rapporten waarover besluitvorming heeft plaatsgevonden in de diverse organisaties. Beide zijn gezamenlijk verwerkt in het volgende hoofdstuk en vormen één geheel.
Hoofdstuk 4 Beschrijving Belastingsamenwerking Rivierenland
In dit hoofdstuk wordt de Belastingsamenwerking Rivierenland besproken. Hierbij richt ik me de op de statische kenmerken van het samenwerkingsverband: omvang (4.1), juridische organisatie (4.2), financiële verdeelsleutel (4.3) en ligging (4.5). Het proces bij de totstandkoming ervan wordt in hoofdstuk 5 behandeld.
4.1 Omvang Belastingsamenwerking Rivierenland
Belasting samenwerking rivierenland (BSR) bestaat sinds 1 januari 2007. De volgende organisaties nemen vanaf het begin deel in het samenwerkingsverband:

· AVRI. Dit is het afvalverwerkingsbedrijf van 9 gemeenten (Buren, Culemborg, Geldermalsen, Lingewaal, Maasdriel, Neder-Betuwe, Neerijnen, Tiel en Zaltbommel) en is tevens verantwoordelijk voor de daarmee samenhangende afvalstoffenheffing. Het is een zelfstandig onderdeel van de Gemeenschappelijke Regeling (GR) Rivierenland;
· Waterschap Rivierenland. Dit waterschap is ontstaan na een aantal fusies van waterschappen en beslaat globaal het gebied tussen de grote rivieren vanaf de Duitse grens tot aan Dordrecht. Het gebied heeft 950.000 inwoners en er vallen 38 gemeenten in het werkgebied;
· Gemeente Culemborg(27.000 inwoners);
· Gemeente Lingewaal (11.000 inwoners);
· Gemeente Maasdriel (23.500 inwoners);
· Gemeente Tiel (41.000 inwoners).
BSR is opgericht per 1 januari 2007 en verzorgt sinds 2008 de heffingen voor bovenstaande organisaties. In 2009 zijn de gemeenten Neerijnen, Geldermalsen en West Maas en Waal toegetreden tot het samenwerkingsverband. BSR zorgt voor de onroerende-zaakbelasting, roerende-zaakbelasting, forensenbelasting, rioolrecht, hondenbelasting, afvalstoffenheffing, zuiveringsheffing, wegenheffingen ingezetenen, gebouwd en ongebouwd, watersysteemheffingen gebouwd, ingezetenen, natuurterreinen en ongebouwd. Ook bepaalt BSR de WOZ-waarde van panden voor de zeven gemeentes.
BSR is de enige belastingsamenwerking, waarbij de lokale belastingen van gemeenten, waterschap en afvalverwijderaar via één aanslag verlopen. Dit brengt met zich mee dat de aanslagen van de verschillende organisaties niet meer afzonderlijk herkenbaar zijn.
De missie van BSR luidt als volgt: BSR voert lokale belastingtaken uit in het werkgebied van de deelnemers. BSR doet dat innovatief, betrouwbaar, kostenbewust, professioneel en met een dienstverlenende houding van haar medewerkers naar inwoners, bedrijven en instellingen.
4.2 Organisatie
De juridische vorm van de samenwerking is een gemeenschappelijke regeling, in de vorm van een rechtspersoonlijkheid bezittend openbaar lichaam. De formeel vastgelegde vestigingsplaats is Tiel. Iedere deelnemer heeft een afgevaardigde in het algemeen bestuur van BSR, waarbij het waterschap twee vertegenwoordigers heeft. Daarnaast heeft het samenwerkingsverband een directeur, die tevens secretaris is van de samenwerking. De besluiten van het bestuur worden genomen bij gewone meerderheid van stemmen. BSR heeft geen verordende bevoegdheden, dit is voorbehouden aan de deelnemende organisaties. 
Het dagelijks bestuur bestaat uit drie leden, die tevens lid zijn van het algemeen bestuur. Het waterschap heeft te allen tijde recht op één zetel in het dagelijks bestuur. De voorzitter van het algemeen bestuur is tevens voorzitter van het dagelijks bestuur. De samenstelling van het bestuur bij de start van de Gemeenschappelijke Regeling was als volgt:
· De heer F.A. van Oostveen, wethouder gemeente Tiel (voorzitter, lid dagelijks bestuur);
· De heer H. Kuiper, heemraad van het Waterschap Rivierenland (lid dagelijks bestuur);
· De heer C.A. van Ooijen, wethouder gemeente Lingewaal;
· De heer A.J. Rijsdijk, heemraad Waterschap Rivierenland;
· De heer A.P. Verachtert, wethouder gemeente Maasdriel;
· De heer H.L. Wichgers, wethouder gemeente Culemborg (lid dagelijks bestuur);
· De heer L.A.G.M. de Zeeuw - Lases, Burgemeester Neerijnen en bestuurslid Regio Rivierenland.
Een verzoek tot deelname aan de gemeenschappelijk regeling door nieuwe gemeenten of een andere gemeenschappelijke regeling, moet worden ingediend, met toestemming van de betreffende gemeenteraad of algemeen bestuur. Ook twee derde van de gemeenteraden dan wel algemeen bestuur van de al deelnemende organisaties moeten instemmen met de deelname van de nieuwe organisatie. Ook voor uittreding is toestemming van de diverse raden en besturen vereist. De regeling wordt opgeheven als twee derde van de deelnemende colleges of dagelijks besturen daarmee instemt.

Het ambtelijk apparaat staat onder leiding van een directeur, die tevens secretaris is van de samenwerking. Op de ambtenaren is de rechtspositie van het waterschap van toepassing. Dit geldt ook voor ambtenaren die bij het ontstaan van de samenwerking bij de gemeenten werkten. 
4.3 Financiële verdeelsleutel

Voor het dragen van de kosten is een verdeelsleutel gekozen die recht doet aan het uitgangspunt dat iedere deelnemer zoveel mogelijk bijdraagt aan de activiteiten die voor hem worden uitgevoerd. De volgende gedifferentieerde verdeelsleutel voldoet aan dit uitgangspunt:

· voor heffen: het aantal aanslagregels;
· voor invorderen: het aantal aanslagen;
· voor waarderen: het aantal objecten (per gemeente).
Deze verdeelsleutel kan enkel worden gewijzigd met een unaniem besluit. Voor 2008 was de bijdrage op grond van deze verdeelsleutel per deelnemende organisatie als volgt
:

	
	AVRI
	Waterschap
	Culemborg
	Lingewaal
	Maasdriel
	Tiel

	Heffen
	€
73.000,-
	€
1.677.000,-
	€
24.000,-
	€
13.000,-
	€
28.000,-
	€
60.000,-

	Innen
	€
148.000,-
	€
1.715.000,-
	€
35.000,-
	€
16.000,-
	€
36.000,-
	€
58.000,-

	Waarderen
	€
0,-
	€
0,-
	€
435.000,-
	€
146.000,-
	€
322.000,-
	€
597.000,-

	Totaal
	€
221.000,-
	€
3.392.000,-
	€
494.000,-
	€
175.000,-
	€
386.000,-
	€
715.000,-


4.4 Geografische ligging deelnemende gemeenten
Onderstaande kaart geeft de omvang van het waterschap weer. Het gebied loopt globaal de Duitse grens tot en me de Alblasserwaard.

[image: image4]
Onderstaande kaart geeft het werkgebied van AVRI en de deelnemers in de GR Rivierenland weer. De aan BSR deelnemende gemeenten zijn eveneens aangegeven.
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Hoofdstuk 5 Beschrijving van het samenwerkingsproces
In dit hoofdstuk bespreek ik de wijze waarop het samenwerkingverband tot stand is gekomen. Dit hoofdstuk is enerzijds gebaseerd op de interviews die ik afgenomen heb en anderzijds de bronnen die ik over de samenwerking heb kunnen raadplegen. Voor wat betreft de opbouw van dit hoofdstuk sluit ik aan bij het onderzoeksschema, zoals in hoofdstuk 3 is weergegeven. Er wordt dus onderscheid gemaakt in interne kenmerken en processen en relationele kenmerken en processen.

5.1 Aanleiding tot de start van het proces
In 2004 heeft het Interdepartementaal Beleidsonderzoek naar de financiering van het waterbeheer (IBO) geconcludeerd dat de waterschapsbelastingen relatief hoge perceptiekosten met zich mee brachten. In de politieke discussie lag de keuze voor of waterschappen een eigen belastinggebied zouden houden, of centraal gefinancierd zou gaan worden (te vergelijken met het gemeentefonds). Gekozen is voor het eerste, waaraan wel een taakstelling is gekoppeld voor vermindering van de waterschapskosten. Dit gaf aanleiding voor waterschappen om te streven naar beperking van de perceptiekosten. 
Daarnaast heeft het kabinet in deze periode zijn visie op de veranderende rol tussen overheid en burgers in het programma “Andere overheid” vastgelegd. Dit programma beoogt onder meer het verminderen van de administratieve lasten, het bevorderen van de publieke dienstverlening via internet, verbetering van de bedrijfsvoering en de bestuurlijke verhoudingen te verbeteren onder meer door controle en toezicht te stroomlijnen.

Een bijkomende factor was de mening van het management het waterschap dat ze hun zaken goed op orde hadden. Ze waren van mening dat de opgebouwde expertise “geëxporteerd” zou kunnen worden naar andere organisaties. Hierdoor zou tevens de klantgerichtheid van het organisatieonderdeel verbeteren; één van de doelstellingen van het waterschap. 

Op basis van deze drie zaken heeft het waterschap het initiatief genomen om binnen zijn verzorgingsgebied tot samenwerking op het gebied van lokale belastingen te komen. Dit alles mondde uit in een besluit van het waterschapsbestuur dat luidde: “We willen vergaande samenwerking met gemeenten en overheidsinstanties binnen het beheersgebied van het waterschap op het gebied van belastingheffing en –inning. 

Voor de samenwerking had het waterschap verschillende mogelijkheden. In 2005 is het rapport “Waterschappen zoeken fiscale partners; Op weg naar samenwerking bij heffing en invordering van waterschapsbelastingen” verschenen. In dit rapport vormt het sluitstuk van een traject binnen de Unie van Waterschappen, waarbij de noodzaak en mogelijkheden voor waterschappen voor waterschappen om samen te werken met andere overheden (gemeenten en andere waterschappen) verkend worden. In het rapport worden aanbevelingen gedaan aan waterschappen met betrekking tot het aangaan van samenwerkingsverbanden. 
Het onderzoek behelsde een analyse van de verschillende samenwerkingsmodellen. Geconcludeerd wordt dat er verschillende mogelijkheden zijn voor samenwerking: tussen waterschappen onderling en tussen waterschappen en gemeenten en tussen waterschappen en energiebedrijven en/of waterleidingbedrijven. Samenwerking met gemeenten zou hierbij de meeste verbetering geven.

Van de mogelijke opties had de samenwerking met gemeenten de voorkeur van het waterschap Rivierenland, omdat hierbij naar verwachting de meeste voordelen te behalen waren. Samenwerking tussen waterschappen was uit strategisch oogpunt onwenselijk, aangezien de schaalgrootte dan te groot zou worden. Bovendien zou dit de herkenbaarheid en klantgerichtheid van het waterschap niet vergroten. Samenwerking met waterleidingbedrijven was evenmin een optimale keuze. Er zijn binnen het verzorgingsgebied van het waterschap meerdere waterleidingbedrijven actief, wat de afstemming moeilijk zou maken. Ook de gewenste, klantvriendelijke uitstraling van het waterschap zou hiermee niet gediend zijn, aangezien de heffingen van het waterschap dan via twee aanslagbiljetten zou moeten plaatsvinden. Bovendien was door praktische zaken (ontbreken van watermeters) gehele dekking van het verzorgingsgebied onmogelijk. 
Het waterschap was daarmee de initiator van het samenwerkingsproces.
5.2 Relationele aspecten tussen de organisaties
Nadat bestuurlijk de intentie was uitgesproken om samenwerking te zoeken, zijn op ambtelijk niveau, contacten gelegd met de gemeenten in het waterschap. Ook is het als agendapunt opgevoerd bij de reguliere bestuurlijke bilaterale overleggen tussen het waterschap en de gemeenten. In eerste instantie is door het waterschap ingestoken op een beperkt niveau van samenwerking, beperkt tot de berekening van de kwijtschelding en het samenwerken bij dwanginvordering. De bedoeling hierachter was het kennis maken met elkaar en elkaars werkwijze. Een aantal gemeenten heeft naar aanleiding daarvan besloten op één of beide gebieden de samenwerking met het waterschap aan te gaan. In de praktijk kwam het erop neer dat de werkzaamheden werden uitbesteed aan het Waterschap, dat daarvoor een vergoeding ontving. Er was behalve de individuele contracten (nog) geen formeel samenwerkingsverband tussen meerdere organisaties.
Om de samenwerking te intensiveren is voor de geïnteresseerde gemeenten een plan van aanpak geschreven. De gemeenten hielden echter de boot af om een verdergaande samenwerking aan te gaan. In veel gevallen werd de meerwaarde van de samenwerking niet gezien. Het waterschap werd als een bedreiging ervaren, in het bijzonder door de omvang. Het proces werd door het waterschap dan ook als moeizaam ervaren. Op dat moment kwam de beoogde samenwerking moeizaam op gang.
Bij toeval kwamen de secretaris-directeur van het waterschap en de gemeentesecretaris van de gemeente Tiel met elkaar in gesprek bij een ander overleg. De secretaris van Tiel was een voorstander van samenwerking op vele terreinen. Hij zag voordelen bij de samenwerking op belastinggebied. Hierdoor is het traject feitelijk goed op gang gekomen en zijn op korte termijn slagen gemaakt. 
Ongeveer gelijkertijd is vanuit de cliëntenorganisatie Wet werk en bijstand in Rivierenland aandacht gevraagd voor de regeldruk voor minima. Vanuit de 1-loket gedachte werden de lokale overheden verzocht om de procedures voor het verlenen van kwijtschelding te vereenvoudigen, bijvoorbeeld door het combineren van de aanvraag bij gemeenten en waterschap. Dit heeft de bestuurlijke bereidheid tot samenwerking versterkt.

Gezamenlijk met AVRI zijn het waterschap en de gemeente Tiel is gestart met het opstellen van een Business Case voor de haalbaarheid van de samenwerking. Hierbij worden voor verschillende varianten ook de dienstverlening, de bedrijfvoering en de risico’s onderzocht. De uitkomst van de Business Case, die werd uitgevoerd door een externe adviseur (Berenschot), was dat de samenwerking via één loket en één aanslag haalbaar was. De financiële voordelen waren evident. Eén van de randvoorwaarden was dat de bestaande heffingswijze van de betrokken organisaties gestopt moest worden, en worden gecentreerd. Naar aanleiding van de Business Case is een bestuurlijk principebesluit genomen door de drie organisatie om te gaan samenwerken. Als eindperspectief is een samenwerkingsverband geschetst waarin alle inliggende gemeenten deelnemen.
De gemeente Tiel zag op tegen de omvang van het waterschap. De verhouding tussen het waterschap en de gemeenten moest wel in balans blijven. Daarom heeft deze gemeente andere gemeenten binnen Rivierenland benaderd om ook deel te nemen aan de samenwerking. Het waterschap kon zich vinden in de zienswijze van Tiel. Het heeft aan deze gemeente overgelaten om andere gemeenten te benaderen, waarbij als voorwaarde is gesteld dat er wel op korte termijn bestuurlijk en ambtelijk commitment door nieuwe deelnemers afgegeven zou worden. Daarnaast heeft het aangegeven dat het aantal deelnemers beheersbaar moest blijven. Er zijn daarbij geen exacte aantallen gemeenten, of inwoners genoemd. 
De gemeente Tiel heeft binnen het eigen netwerk hierbij ingestoken op managementniveau, waarbij de directeuren middelen en secretarissen zijn benaderd. Het netwerk betreft met name de deelnemers aan de GR Rivierenland. Een aantal gemeenten waren afwachtend. Als redenen werden gegeven dat men het moment voor de samenwerking niet geschikt vond als gevolg van de stand van zaken in de eigen organisatie. Ook financiële redenen (kort geleden gedane investeringen) waren een reden. Tenslotte ervoer een aantal gemeenten de overheersing van het waterschap als bedreigend. De gemeente Lingewaal was wel direct bereid aan te sluiten, op een later tijdstip sloten ook Maasdriel en Culemborg aan.
Naast de leden van de GR Rivierenland heeft het hoofd middelen van Tiel een klein aantal gemeenten buiten de GR (wel aangrenzend) geïnformeerd over het samenwerkingsproces. Dit heeft echter niet geleid tot toenadering van deze gemeenten richting de samenwerking. In tegendeel, zij hebben zelf een (mislukte) poging ondernomen een samenwerking op te richten.

Voor de voortgang van het proces is op ambtelijk niveau een stuurgroep en werkgroepen geformeerd, waarin de secretarissen van de deelnemende organisaties zitting hadden. Bestuurlijk en politieke betrokkenheid bij het proces was er op dat moment niet of nauwelijks. Communicatie richting de besturen (en portefeuillehouders) verliep informeel.
Bij de start van het verdere traject zijn heldere doelstellingen qua planning en resultaat benoemd. Het samenwerkingsverband moest per 1 januari 2007 opgericht zijn en met ingang van 2008 operationeel. In een aantal gevallen hebben deze strakke deadlines voor problemen gezorgd. De bestuurlijke besluitvorming is niet in iedere gemeente voor januari 2007 gerealiseerd. Ook het operationeel krijgen van de organisatie is voornamelijk door ICT-problemen moeizaam verlopen en slechts met heel veel extra inspanning, juridische procedures enz. gerealiseerd. Achteraf concludeerden sommigen dat de termijnen wellicht te kort waren gesteld. 
Tijdens het proces zijn een aantal onderwerpen gerezen waarop meningsverschillen zijn ontstaan. Vooral de personele aspecten, zoals de overgang en plaatsing van personeel en het hebben geleid tot de nodige discussies. Dit is opgelost doordat het waterschap vacatures openhield, waardoor er voldoende beschikbare capaciteit was voor het plaatsen van de meeste medewerkers. Voor het achterblijvende personeel is afgesproken dat iedere organisatie dat zelf oplost.

Een ander aspect betreft de verschillen tussen de organisaties. Een verschil tussen enerzijds met name het waterschap en anderzijds de gemeenten betreft de focus op de werkzaamheden. Het waterschap heeft met name oog voor het heffings- en invorderingsproces, wat qua omvang een bulkproces is. Voor gemeenten zijn deze echter secundair aan de WOZ-taxaties. Deze vormen voor gemeenten de belangrijkste en meest omvattende taak. Deze verschillen hebben geleid tot de nodige geschillen op secretarisniveau.
Cultuurverschillen bestonden voornamelijk tussen gemeenten en het waterschap. Het waterschap werd als een conservatieve organisatie gezien, vooral in het opzicht van belastinginvordering. Ook werd soms ervaren dat door het waterschap vanuit een machtspositie werd geredeneerd. Vooral in de werkgroepen was dit merkbaar en als storend ervaren. Dit heeft voor strubbelingen gezorgd tussen medewerkers onderling. 

Daarnaast is het waterschap verreweg de grootste organisatie, wat door sommige andere partijen toch als bedreigend werd ervaren. Vanuit het waterschap is hierop gereageerd door zich “klein” op te stellen. Een voorbeeld hiervan is de aanschaf van de benodigde ICT. Dit is niet dezelfde leverancier geworden als het waterschap voor ogen had. Een ander voorbeeld is dat de gemeente Lingewaal naar haar mening teveel kosten zou moeten maken. Hierbij is de afspraak gemaakt dat het waterschap gedurende een periode deze een gedeelte van de kosten voor zijn rekening zou nemen.
Een derde verschil betreft de insteek van de deelnemende organisaties op de samenwerking. Het waterschap benaderde de samenwerking vanuit strategisch perspectief en verbetering van de klantperspectief binnen de organisatie. Tiel had een duidelijke visie op samenwerking, wat als duidelijke meerwaarde werd gezien. De andere gemeenten waren het meer pragmatisch, met de focus op efficiency en kwetsbaarheid. Een punt van discussie was op welk uitvoeringsniveau (kwaliteit) wordt gestart. Niet iedere gemeente bevond zich op eenzelfde niveau. Voor Tiel was het essentieel dat hun bestaande hoge niveau ook door de andere organisaties werd bereikt, voordat de samenwerking zou starten. Dit vergt wel de nodige investering van de andere (achterlopende) organisaties. Binnen het kader van de samenwerking was onderlinge ondersteuning mogelijk.
De deelnemende organisaties beseften wel dat ze enkel met elkaar de gewenste doelstellingen konden bereiken. In het geval dit proces zou stranden, zou er niet snel een nieuwe poging ondernomen worden. Dit gold voornamelijk voor het waterschap en de gemeente Tiel. Dit kwam mede tot uitdrukking in de inzet tijdens het proces. Deze twee organisaties waren feitelijk de kartrekkers, andere gemeenten namen wel deel aan het proces, maar waren minder prominent aanwezig in bijvoorbeeld werkgroepen. Dit heeft overigens mede te maken met de omvang en beschikbare capaciteit. Vooral vanuit het waterschap zijn door het grote belang dat aan het proces werd gehecht, ook bepaalde concessies gedaan, met name op financieel gebied. Aan de andere kant heeft het Waterschap dan weer een doorslaggevende stem gekregen in de gemeenschappelijke regeling, voor wat betreft de kostenverdeling van de nieuwe organisatie.
Het proces is begeleid door een externe adviseur (van Berenschot). Door alle partijen is aangegeven dat deze een cruciale rol heeft gespeeld bij het slagen van het proces. Door de deskundigheid, zowel in de materie, als op het processuele vlak heeft het proces voortgang gehouden en zijn (sluimerende) conflicten voorkomen of opgelost. Ook heeft hij de verschillende belangen bij elkaar gebracht. Door zijn onafhankelijke positie heeft de adviseur het vertrouwen van de deelnemers. Dit heeft met name het wantrouwen tussen grote(re) en kleine(re) organisaties verminderd of weggenomen. 
Wat hierbij ook heeft geholpen is de geconstateerde open houding ten opzichte van elkaar. Eventuele strubbelingen of problemen zijn over en weer benoemd, waardoor ze niet belemmerend hebben gewerkt. Daarbij waren er goede informele contacten tussen de leden van de stuurgroep. Dit is onder meer bevorderd door een gezamenlijke uitstap naar Paul de Leeuw, waarbij op een ludieke manier de samenwerking aan de orde is gekomen. Voor het samenwerkingstraject is overigens ook ondersteuning verleend door InAxis, onder meer door een financiële bijdrage.
Het ontstaan van de samenwerking had op een aantal zaken invloed op de beleidsvrijheden en kernwaarden van de organisaties. Voor gemeenten geldt dat bijvoorbeeld invorderingstermijnen, kwijtscheldingsnormen en debiteurenbeheer op elkaar afgestemd moesten worden. Dit heeft invloed op het sociale gezicht van de gemeenten. De klantgerichtheid van de gemeenten kwam tot uitdrukking in de mogelijkheid om een decentraal loket (gedeeltelijk) aan te houden in het gemeentehuis. Het opleggen van één aanslag werd als een verbetering van de dienstverlening ervaren.
Als gevolg van het samenvoegen van diverse aanslagen, vermindert te herkenbaarheid van de gemeenten. Dit is als uitdaging voor het project benoemd, maar niet zonder meer als onschendbare kernwaarde benoemd. Wel is het bepalen van het eigen belastingtarieven als randvoorwaarde opgenomen.

Eindresultaat van het proces was besluitvorming in de organisaties over een door de stuurgroep opgesteld eindrapport, waarmee de besturen van de deelnemers eind 2006/begin 2007 alle hebben ingestemd. Op basis van dit rapport hebben de gemeenteraden respectievelijk het algemeen bestuur de colleges / dagelijks bestuur toestemming gegeven een openbaar lichaam op te richten voor het heffen en invorderen van de belastingen en het uitvoeren van de Wet WOZ. Vervolgens is de Gemeenschappelijk Regeling Belastingsamenwerking Rivierenland (BSR) opgericht, waarin de portefeuillehouders als vertegenwoordiging in het bestuur zitting hebben genomen. Het voorzitterschap van de GR is toebedeeld aan de wethouder uit Tiel. De reden hiervoor is in belangrijke mate dat op deze manier de stem van de gemeenten goed gehoord wordt. 
5.3 Intern proces bij de deelnemende organisaties

In deze paragraaf geef ik per deelnemende organisatie aan hoe het interne proces is verlopen. Hierbij baseer ik mij op het onderzoeksschema, zoals in voorgaand hoofdstuk is opgenomen.
5.3.1 Waterschap Rivierenland

Kenmerken
Het waterschap was na twee opeenvolgende fusies sterkt gegroeid. Als gevolg daarvan had het waterschap het klantperspectief uit het oog verloren. Daarnaast waren er verschillende wijzen waarop de belastingen geheven werden: via meeliften met waterleidingbedrijven (na de fusie werden dit meerdere bedrijven) en het zelfstandig uitvoeren. In veel gevallen ontvingen de inwoners twee aanslagen. Dit was inefficiënt en vanuit imagoperspectief werd dit als onwenselijk ervaren. Tenslotte kon door toename van de organisatieomvang de continuïteit daarentegen beter gewaarborgd worden.
Met de groei van het waterschap werd ook de afstand tussen de gemeenten en het waterschap vergroot. Door reguliere bestuurlijke overleggen te organiseren, werd geprobeerd de afstand te verkleinen. Er was echter nog geen sprake van structurele samenwerking tussen beide bestuursorganen. Voordat het “echte” samenwerkingsverband werd gestart, werd al wel aan samenwerking met gemeenten geroken door het uitvoeren van bepaalde activiteiten. Dit was echter slechts bilateraal en was relatief vrijblijvend. Het proces van samengaan is door de fusies wel ervaren, hoewel dit enkel waterschappen en een volledige fusie betrof. Dit heeft geen invloed gehad op het samenwerkingsproces. 
Door de toegenomen omvang is de verhouding met de inwoners verzakelijkt en is een grotere afstand ontstaan. Ook intern zijn de werkprocessen meer geformaliseerd en geprofessionaliseerd. Als politieke entiteit is het waterschap niet zo gekleurd als gemeenten. Door de relatief (ten opzichte van gemeenten) beperktere beleids- en uitvoeringstaken van waterschappen is dit een meer technocratische organisatie. Beleidskeuzen hebben minder impact op de directe leefomgeving dan keuzes die door gemeenten worden gemaakt.
De bestuurlijke oriëntatie van het waterschap is niet gericht op een bepaald gebied binnen haar grenzen. Wel is door de ligging van het waterschapshuis in Tiel, de oriëntatie op deze gemeente wat groter dan op andere gemeenten. Naast gemeenten is ook er ook een oriëntatie op andere waterschappen, gezien de samenvallende taken.
Draagvlak
Het dagelijks bestuur van het waterschap heeft in 2004 al de intentie uitgesproken om samenwerking aan te gaan met gemeenten en andere overheidsinstanties binnen het waterschapsgebied. Naar aanleiding van de landelijke discussie (zie vorige paragraaf) was er bij het bestuur besef van de noodzaak tot samenwerking. Wel zag het bestuur vanuit het perspectief van de waterketen (een prijs per huishouden voor al het waterverbruik) ook meerwaarde in het meeliften met waterleidingmaatschappijen. Echter, op grond van argumenten voor de praktische uitvoering ervan en de voorwaarde dat ook voor gemeenten aansluiten voor een volledige waterketen (rioolheffing), is deze mogelijkheid verworpen.
Bij het proces is het dagelijks bestuur slechts op twee momenten betrokken geweest: bij de besluitvorming over de Business Case en de besluitvorming over het eindrapport. Na de besluitvorming daarover is de bestuurlijke bijdrage in het proces toegenomen, door de instelling van de Gemeenschappelijke Regeling, met bestuurlijke vertegenwoordiging in het GR-bestuur. Gezien de uitgangspositie vanaf 2004 was het draagvlak op bestuurlijk niveau aanwezig en hoefde er geen extra inspanningen te worden verricht om dit te versterken.
Het politieke draagvlak was eveneens aanwezig, echter minder vanzelfsprekend dan bij het dagelijks bestuur. Met name de herkenbaarheid van het waterschap in de nieuwe organisatie en als heffende instantie werd als knelpunt ervaren door het algemeen bestuur. Instemming met de uiteindelijke samenwerking is hierdoor moeizamer verlopen dan vooraf ingeschat, hoewel uiteindelijk wel is ingestemd met de samenwerking. De 1-loketgedachte en de financiële voordelen hebben het algemeen bestuur doen instemmen. Naar het inzicht van het waterschap had het algemeen bestuur wellicht eerder betrokken kunnen worden bij de samenwerking.
Op ambtelijk niveau was het draagvlak het minst aanwezig. Een beperkt aantal personen was warm voorstander van de samenwerking. Deze hebben dan gedreven aan het proces getrokken. Belangrijk hierbij was dat het hogere management achter het proces stond. Medewerkers zagen voornamelijk problemen op zich afkomen en erkenden de noodzaak tot samenwerking niet. De heersende mening was dat zaken goed liepen en geen aanpassingen nodig waren.
Tegenover het overige personeel is beargumenteerd dat de samenwerking vooral als kans moet worden gezien om hun eigen kennis en kunde te verspreiden. Opschaling biedt qua carrière ook meer mogelijkheden voor de medewerkers. Daarbij bleven de medewerkers in hetzelfde kantoor gehuisvest. Ook is medewerkers voorgehouden verbetering van het klantperspectief binnen de organisatie belangrijk is. De meeste medewerkers hebben de veranderingen geaccepteerd, maar het heeft wel geleid tot het vervangen van het hoofd belastingen door een andere persoon, die wel voorstander was van de samenwerking.
5.3.2 Gemeente Tiel

Kenmerken
De gemeente Tiel was samen met het waterschap een belangrijke trekker van het samenwerkingsproces. Binnen de regio rivierenland heeft het een centrale functie, hoewel binnen het waterschap rivierenland wel veel grotere gemeenten aanwezig (Nijmegen, Arnhem) zijn. Deze liggen echter buiten de regio. Vanuit de centrumfunctie heeft Tiel de bereidheid en ervaring om met andere gemeenten samen te werken. Als voorbeeld hiervan geldt de uitvoering van de WWB door Tiel voor de omliggende gemeenten. Tiel is in veel van deze samenwerkingsverbanden de drijvende factor en staat daardoor van oudsher open voor samenwerking.
De insteek van Tiel was gericht op het verhogen van de kwaliteit en versterken van de continuïteit van de bedrijfsvoering. In de periode 2005 – 2006 was het voor iedere gemeente moeilijk om voldoende en geschikt personeel te vinden. Samenwerking zou voor Tiel een middel zijn om hiervoor een oplossing te vinden. Een andere doelstelling is de transparantie voor de burger in de lokale heffingen te vergroten en de administratieve lasten te verlagen door alle lokale heffingen te verzamelen op één aanslag. Hiernaast heeft zijn als secundaire doelstellingen de efficiency te verbeteren op de langere termijn. Ook beoogt het een kansrijk perspectief te bieden voor andere partijen, primair gemeenten, om op een later tijdstip toe te treden.
Tiel profileert zich van oudsher als een sociale gemeente, wat zich uit in het sociale beleid en het relatieve ruimhartige invorderingbeleid. Vanuit haar centrumvisie heeft Tiel daarnaast een open houding tegenover andere gemeenten. Het staat open voor interbestuurlijke relaties. 
Draagvlak

Het bestuurlijke draagvlak in Tiel was vanaf de start aanwezig, mede door de bestaande cultuur in de gemeente. Daarbij komt dat samenwerking als gunstig werd ervaren voor de bedrijfsvoering. Binnen de gemeenteraad is als belangrijke randvoorwaarde wel aangegeven dat de beleidsvrijheid grotendeels binnen de gemeenten moet blijven. In het bijzonder bij de bepaling van het aantal betalingstermijnen leverde dit wel discussie op. Echter, de bedrijfsmatige voordelen waren in zulke mate aanwezig dat besluitvorming erover in feite eenvoudig was.
Ook ambtelijk gezien was er voldoende draagvlak onder het personeel (8 medewerkers). Met name de coördinator belastingen en de directeur middelen zijn een drijvende kracht geweest. Er is veel energie gestoken in communicatie met de medewerkers. Zij zijn in een vroegtijdig stadium betrokken bij het proces, onder meer door zitting in werkgroepen en hebben op deze wijze invloed erop kunnen uitoefenen. De situering van de huisvesting in het waterschapsgebouw in Tiel heeft tenslotte zeker bijgedragen aan het draagvlak onder de medewerkers.
5.3.3 Gemeente Culemborg

Kenmerken

De Culemborg heeft op het allerlaatste mogelijke moment besloten tot deelname aan het traject, na een verzoek van de gemeente Tiel. Als beweegredenen daarvoor worden aangegeven het waarborgen van de continuïteit en verhogen van de kwaliteit. Daarbij komt ook het kostenaspect; de organisatie stond voor een bezuinigingsoperatie van 9,5 FTE opgelegd door het gemeentebestuur. De overgang van 4 FTE als gevolg van de belastingsamenwerking werd onder deze operatie geschaard. De dienstverlening aan de klant wordt niet genoemd als motief.
Ook Culemborg had al ervaring met samenwerkingsprocessen, zoals de GGD en AVRI. Daarnaast was er een regionale milieudienst en een regionaal inkoopbureau. Deze samenwerkingen zijn beperkt tot gemeenten onderling.
Qua omvang is Culemborg te vergelijken met Maasdriel. Wel heeft Culemborg door concentratie van de bevolking in één kern ook te maken met problematiek van grootstedelijke aard. Ook is er in Culemborg een relatief groot aantal bedrijven gevestigd. De bestuurlijke oriëntatie van Culemborg ligt voornamelijk in de Regio Rivierenland, mede aangezien deze gemeenten in de provincie Gelderland liggen. Door de ligging nabij Zuid-Holland en Utrecht is er ook een zekere focus op de daar liggende gemeenten.
Draagvlak
Het initiatief binnen Culemborg is gekomen van het hoofd financiën, die grote voordelen zag in de samenwerking. Door zijn vasthoudendheid en drive is bij de gemeentesecretaris en het bestuur de overtuiging ontstaan dat de samenwerking lonend zou zijn. Hier is het draagvlak dus gegroeid vanuit het middle-management naar boven. Anderzijds was het creëren van draagvlak bij het personeel moeizamer en heeft geleid tot pittige discussies. Dit werd hoofdzakelijk veroorzaakt door de locatie van de nieuwe organisatie. De betrokken medewerkers wilden uit praktisch oogpunt in principe niet meegaan. Uiteindelijk is voor deze personen maatwerk geleverd, waarbij ruimhartige tegemoetkomingen zijn verstrekt in de vorm van een 2e-hands auto en opleidingen.
Bestuurlijk draagvlak is gecreëerd door het blijvend (informeel) informeren van de verantwoordelijk portefeuillehouder en/of het college van B&W. Ook met betrekking tot deals over bijvoorbeeld kosten zijn ze geïnformeerd, echter de gemeentesecretaris had hierbij alle ruimte. De gemeenteraad en het college werden vooral overtuigd door de 1-loket gedachte van de nieuwe dienst. Een belangrijke voorwaarde van de raad was de blijvende autonomie voor wat betreft het bepalen van de tarieven, tariefsopbouw en dergelijke. 
5.3.4 Gemeente Maasdriel

Kenmerken

De gemeente Maasdriel beschouwde de bestaande uitvoering van gemeentelijke belastingen en WOZ als kwetsbaar. Zeker de komst van de jaarlijkse herwaardering werd als bedreiging ervaren. Zowel kwantitatief als kwalitatief was de eigen organisatie hiervoor niet toegerust. Daarbij was de continuïteit van de bedrijfsvoering in het geding, door de relatief lage bezetting van het bedrijfsonderdeel. Bovendien kampte de gemeente met veel bezwaarschriften tegen WOZ-taxaties en aanslagen, die een extra druk legden op de organisatie. Hiervoor werd extra personeel ingehuurd. In eerste instantie zou voor oplossing van deze problemen geopteerd worden voor samenwerking met de gemeenten binnen de regio rivierenland. Aansluiting bij het waterschap bood echter een goede kans om de zorgen te verlichten.
Daarbij heeft Maasdriel van oudsher een kritisch gemeentebestuur en gemeenteraad, die op sterk de nadruk legt op financiële aspecten van zaken. In 2004 is er in de gemeentelijke organisatie een bezuinigingsronde geweest, mede gericht op beperking van het beperken van de bedrijfskosten. Het verminderen van de kosten was daarom een ander motief om mee te werken aan de samenwerking.
Historisch gezien herbergt Maasdriel veel kleine ondernemers, die niet alleen kritisch zijn tegenover de (gemeentelijke) overheid, maar ook vaak wars zijn van de overheid. Dit uit zich mede in de vele bezwaarschriften en leidt tot extra druk bij de gemeentelijke organisatie. Binnen de gemeentelijke organisatie heerst ook een zakelijk klimaat. Dit wordt door de organisatie ook in intergemeentelijke contacten naar buiten gedragen. De bestuurlijke oriëntatie richt zich in eerste instantie op Zaltbommel, als enige andere gemeente in de Bommelerwaard. Daarnaast richt het zich op het Rivierenlandgebied. 

Ervaringen met samenwerking bestaat vooral uit de gezamenlijke sociale dienst met Zaltbommel, waarvoor Maasdriel de bedrijfsvoering doet sinds 1-1-2007. Als belangrijkste winstpunt uit deze ervaring wordt genoemd de bekendheid met de verdeling van de (indirecte) kosten de valkuilen die hierbij bestaan. Binnen dit samenwerkingsverband is ervaring opgedaan met het werken met service-level agreements (SLA’s). 

Draagvlak
Het bestuurlijke en politieke draagvlak is met name gebaseerd op het kostenaspect. De financiële zekerheid was een zorg voor het college van B&W en de gemeenteraad. Te meer daar gedane ICT-investeringen versneld afgeschreven moesten worden en de overheadkosten voor rekening van de latende organisatie bleven.
De Business Case en het Eindrapport voor de besturen leverden de onderbouwing dat de samenwerking op termijn een kostenvoordeel op zou leveren. Deze financiële berekening heeft doorslaggevend gewerkt bij de besluitvorming. Daarbij zijn wel afspraken tussen de gemeentesecretaris en het bestuur gemaakt over de kosten en de bedrijfvoering. Er is aangestuurd op een klantgerichte benadering door BSR naar de gemeenten, waarbij SLA’s zijn afgesproken. Tekenend voor de zakelijke verhoudingen zijn ook afspraken gemaakt dat de mogelijke opbrengsten in de toekomst, door toetreding van nieuwe deelnemers, ten goede komen aan de organisatie. 

Het laatste punt dat het draagvlak versterkt heeft, is klantvriendelijkheid en 1-loketgedachte. Het opheffen van het lokale loket werd niet als probleem ervaren. De herkenbaarheid van de eigen organisatie en de beleidsvrijheid vormden geen bezwaar. 
Binnen de ambtelijke organisatie bestonden bezwaren tegen de samenwerking; niet alleen de toekomstige situatie, maar ook tijdens dit proces, aangezien er veel werk bijkwam. Het grootste bezwaarpunt betrof de locatie van het nieuwe kantoor. Eén persoon zag een grote uitdaging in de samenwerking, met loopbaanperspectief en een meer dynamische omgeving. Ook in Maasdriel zijn maatwerkafspraken gemaakt met medewerkers om tegemoet te komen aan hun bezwaren. Een andere reden om vanaf het begin mee te doen met de samenwerking was de werkgelegenheidsgarantie. Deze geldt alleen voor medewerkers van de eerste deelnemers. Bij nieuwe deelnemers geldt deze garantie niet. Hierdoor werden de bezwaren bij de medewerkers verminderd,maar niet weggenomen. Als gevolg van de samenwerking zijn ook medewerkers vertrokken.
5.3.5 Gemeente Lingewaal
Kenmerken

De gemeente Lingewaal is de kleinste gemeente in de samenwerking; het telt bijna 11.000 inwoners. Binnen de regio Rivierenland is het de meest westelijke gemeente. Het ligt aan de rand van de provincie Gelderland. Dit zorgt ervoor dat de bestuurlijke oriëntatie voornamelijk gericht is op de gemeenten ten oosten van Lingewaal, die in de GR Rivierenland deelnemen. Deelname aan de GR Rivierenland door Lingewaal bevestigt dit. Toch zorgt de ligging in het westen (nabij Leerdam en Gorinchem) ervoor dat de bestuurlijke oriëntatie niet exclusief is gericht op de GR. Zo neemt Lingewaal bijvoorbeeld deel aan de regionale sociale dienst in Gorinchem. 

Doordat Lingewaal klein is, is het het meest kwetsbaar bij de uitvoering van de gemeentelijke belastingen. Daardoor heeft het als eerste besloten om mee te doen aan de samenwerking. De verwachte verbetering van de efficiency en effectiviteit is een ander argument om mee te doen aan de samenwerking. 
Draagvlak

Lingewaal was de eerste gemeente die wilde deelnemen aan de belastingsamenwerking. Op managementniveau was deelname dan ook een uitgemaakt zaak. Ook bij de medewerkers was voldoende draagvlak aanwezig voor deelname. Met het Georganiseerd Overleg is overeenstemming bereikt over een sociaal plan en de ondernemingsraad heeft positief geadviseerd over de samenwerking.
Bestuurlijk en politiek werd de noodzaak tot samenwerking onderschreven. De kosten voor de samenwerking vormden echter bestuurlijk een struikelpunt. Naar de mening van het bestuur zouden de kosten voor Lingewaal te hoog worden. Vervolgens is afgesproken dat een deel van de kosten van Lingewaal door het Waterschap op zich genomen zou worden. Het binnenboord houden van Lingewaal werd uit strategisch oogpunt met name door het Waterschap essentieel gevonden. Bij de raadsvergadering zijn geen inhoudelijke bezwaren tegen de samenwerking ingebracht. Uiteindelijk is unaniem ingestemd met de samenwerking.
5.3.6 AVRI
Kenmerken
AVRI is de afvalverwerkingorganisatie van 9 gemeenten in Rivierenland. Het is een zelfstandig onderdeel van de Gemeenschappelijke Regeling Rivierenland, dat naast de afvalinzameling ook de GGD en een bestuursdienst heeft. Van de gemeenschappelijke regeling Rivierenland zijn naast de deelnemende gemeenten ook de gemeenten Buren, Geldermalsen, Neder-Betuwe, Neerijnen en Zaltbommel lid. 
De GR Rivierenland heeft meerdere onderwerpen waarbij afstemming wordt gezocht tussen de deelnemende gemeenten (wonen, milieu, jeugd, enz). De taken van het onderdeel bestuursdienst van de GR zijn onder meer de uitvoering van praktische taken voor gemeenten, op het gebied van kennisbevordering en shared services en het faciliteren van beleidsafstemming en strategische belangenbehartiging. Beide categorieën bestrijken een keur aan onderwerpen, van milieu tot huisvesting, van sociale recherche tot economie. De bestaande samenwerking heeft niet alleen voor AVRI een positieve bijdrage geleverd aan het proces, maar ook voor de deelnemende gemeenten.
Als onderdeel van een gemeenschappelijke regeling heeft AVRI uitgebreide ervaring met samenwerking. AVRI heeft van de gemeenten in de GR de verordende bevoegdheid gekregen om afvalstoffenheffing te heffen. Deze bevoegdheid is aan het Algemeen Bestuur van de GR Rivierenland overgedragen. Een opmerkelijk aspect daarbij is dat alle inwoners in de gemeenten hetzelfde tarief voor de afvalstoffenheffing betalen. Gebruikelijk is dat iedere gemeente zijn eigen tarief betaalt.
Als kernwaarden van AVRI zijn benoemd betrokkenheid, klantgerichtheid en duurzaamheid
. Vanuit de kernwaarde klantgerichtheid is aansluiting gezocht bij de belastingsamenwerking. Met name het argument dat de inwoners één aanslagbiljet zouden ontvangen was voor AVRI belangrijk. Daarnaast zou er een efficiencyslag kunnen plaatsvinden door de samenwerking. 
Al in januari 2006 zijn AVRI en Waterschap mede naar aanleiding van de Business Case gestart met de samenwerking op het gebied van kwijtschelding van de afvalstoffenheffing. De opgedane ervaringen, op financieel vlak en qua efficiency, waren positief. Beide organisaties hebben daarom de samenwerking op het gebied van belastingen al vanaf 1 januari 2007 uitgebreid tot gezamenlijke heffing in 2007. Door samen te werken krijgen bewoners van het gebied van AVRI één aanslagbiljet voor de afvalstoffenheffing, de ingezetenenomslag en de verontreinigingsheffing. Daarbij tevens is ingestemd met de verdergaande samenwerking vanaf 2008.
Draagvlak

AVRI is een zelfstandig orgaan, met een eigen directeur en eigen bevoegdheden. Het doen van onderzoek naar het aangaan van een samenwerking op het gebied van de belastingheffing is een autonome beslissing van AVRI (ambtelijk) geweest. Uiteindelijk heeft de besluitvorming om mee te doen plaatsgevonden in het bestuur van de GR Rivierenland. Het dagelijks bestuur was unaniem daarbij in zijn oordeel.
Intern bij AVRI heeft het geen moeite gekost om draagvlak te krijgen bij het personeel. Een belangrijke voordeel daarbij is dat AVRI eveneens in Tiel is gevestigd. 

Doordat AVRI een zelfstandige organisatie binnen de GR Rivierenland is, heeft het een autonome bevoegdheid voor wat betreft het onderzoeken van de samenwerking. De uiteindelijke besluitvorming daarover is heeft wel plaats moeten vinden in het Algemeen Bestuur. Namelijk, de wettelijke basis voor het heffen van de afvalstoffenheffing, die door de deelnemende gemeenten is overgedragen aan de GR Rivierenland, is een belastingverordening, die wordt vastgesteld door het Algemeen Bestuur van de GR. Hierdoor heeft het Algemeen Bestuur de uiteindelijke zeggenschap.
Binnen het Algemeen Bestuur was voldoende draagvlak aanwezig voor het aangaan van de samenwerking. Dit is te verwachten aangezien de iedere deelnemende gemeente ook is vertegenwoordigd in het bestuur (zowel algemeen als dagelijks). De overige gemeenten, die (nog) geen deel uitmaakten van de belastingsamenwerking hadden geen bezwaar daartegen.
Opvallend was dat een aantal bestuursleden van niet-deelnemende gemeenten niet (tijdig) op de hoogte was van het voornemen tot samenwerking. In een aantal van deze gemeenten is het onderwerp niet op de bestuurlijke agenda geplaatst, door de verantwoordelijke portefeuillehouder. Ook is soms ambtelijk al besloten dat samenwerking (op dat tijdstip) niet wenselijk was.
Hoofdstuk 6 Analyse samenwerkingsproces

In dit hoofdstuk maak ik een analyse van de processen, zoals in voorgaand hoofdstuk beschreven. In paragaaf 6.1 bespreek ik de invloed van de interne kenmerken van de organisaties, waarna ik in 6.2 het interne proces bij de deelnemende organisaties analyseer. Vervolgens zal in paragraaf 6.3 de kenmerken van het netwerk aan de orde komen. Tenslotte wordt in 6.4 het relationele proces behandeld geanalyseerd.
6.1 Interne kenmerken

[image: image6]
Motieven
De redenen van het waterschap om samenwerking te zoeken met andere overheden waren naast financieel, ook strategisch van aard. Het klantperspectief, dat bij een waterschap relatief veraf ligt, moest verbeterd worden. Door samenwerking met gemeenten zou dit gerealiseerd kunnen worden. Gemeenten zagen de samenwerking vooral als een middel om hun kwetsbaarheid te verkleinen en de kwaliteit te verhogen. Een andere reden om in te stappen was het verbeteren van de efficiency. Met name bij de gemeente Maasdriel speelde dit een rol. Tenslotte bestond in twee gemeenten de mogelijkheid om de gevolgen van een bezuinigingstaakstelling te beperken door middel van de samenwerking. 
Deze motieven komen in grote lijn overeen met de door Partners en Pröpper gevonden motieven. Echter, overeenstemming in de motieven blijkt niet noodzakelijk te zijn. Enkel de verwachting dat met de samenwerking de eigen doelstellingen is relevant gebleken. Wel zijn een aantal gemeenten niet aangesloten, omdat men de noodzaak er niet van inzag, of verwachtte op een andere (betere) manier de doelstellingen te bereiken. Hierbij speelde vooral de veronderstelde dominantie van het waterschap.
Ervaring

Alle deelnemende gemeenten hadden ervaring met samenwerking. Van grote invloed is gebleken de al bestaande samenwerking in de GR Rivierenland, waaronder ook AVRI valt. Het netwerk van de gemeenten bevindt zich ook grotendeels binnen deze gemeenten in deze GR. Het is daarom niet verwonderlijk dat de deelnemende gemeenten (op verzoek van Tiel) alle uit de bestaande GR afkomstig zijn. Gemeenten die geen deel uit maken van de GR, maar zich wel in het waterschapsgebied zich bevinden, zijn in veel gevallen ook niet uitgenodigd. De ervaring met elkaar en de bestaande relaties vormden kennelijk een belangrijke voorwaarde om deel te nemen.
Het waterschap werkt veel terreinen samen met andere overheden, voornamelijk waar het gaat om waterhuishoudingstaken. Deze zijn echter niet geformaliseerd. Het waterschapsbestuur heeft de intentie uitgesproken voor samenwerking. Binnen de afdeling Middelen (waar belastingen onder valt) bestaat echter geen ervaring met samenwerking met meerdere organisaties. Wel bestonden er bilaterale relaties voor het uitwisselen van gegevens. Dit heeft intern wel tot de nodige discussies geleid. De oplossing is gevonden in het geleidelijk aan opbouwen van relaties, door eerst een beperkt aantal werkzaamheden te combineren. Gebleken is dat dit een goede methode is om ervaring op te doen en heeft zeker bijgedragen aan het slagen van het proces.
Cultuur
Het waterschap vormt van oudsher een relatief gesloten organisatie, met afgebakende taken. Waterschappen zijn door een uitgebreid eigen belastinggebied goed in staat om in de eigen financiën te voorzien. Samenwerking is daarom lange tijd niet als noodzaak gezien. Het interne proces is daardoor ook gehinderd. Bij het waterschap waren externe prikkels nodig om samenwerking aan te gaan.
Gemeenten zijn van oudsher veel meer gewend tot samenwerking. Ze zijn voor uitvoering van hun taken grotendeels afhankelijk van financiering vanuit het rijk. Om deze middelen efficiënt en effectief in te zetten is samenwerking vaak noodzaak. Ook grotere gemeenten staan vanuit hun centrumpositie veel open voor samenwerking.
De verschillende culturen binnen de gemeenten hebben in het proces wel tot strubbelingen geleid. De nadruk op kosteneffectiviteit en bedrijfsvoering bij Maasdriel contrasteert met de meer visionaire houding van Tiel en het Waterschap. Toch heeft dit de samenwerking niet verhinderd. 
Belastingheffing wordt als een relatief beleidsarme taak voor gemeenten beschouwd. De politieke kleur van gemeenten is daarom slechts in beperkte mate van invloed gebleken op de samenwerking. 

Omvang
De deelnemende gemeenten zijn hebben een kleine of middelgrote omvang. De gemeente Tiel heeft met 41.000 inwoners het hoogste aantal; Lingewaal is de kleinste met 11.000 inwoners. Voor gemeenten met een dergelijke omvang is samenwerking de beste manier om met uitvoeringsproblemen om te gaan. Ze zijn niet groot genoeg om zelfstandig efficiencyvoordeel te realiseren, zonder dat het ten koste gaan van de kwaliteit. Voor het waterschap en AVRI is de omvang niet het probleem, het is in principe groot genoeg om voldoende efficiency, kwaliteit en continuïteit te realiseren. Voor AVRI speelt ook dat het slechts één belastingsoort heft (afvalstoffenheffing). Wel levert samenwerking met het waterschap beide organisaties beperkt financieel voordeel op.
De omvang heeft geen directe gevolgen gehad voor het proces; wel indirect via de onderlinge verhoudingen (zie ook 6.3 en 6.4).

Ligging

Sec de geografische ligging heeft geen invloed op het al dan niet samenwerken. Wel heeft de ligging ten opzichte van andere potentiële samenwerkingspartners invloed. Voor het waterschap heeft samenwerken met organisaties buiten zijn werkingsgebied weinig tot geen meerwaarde. Voor AVRI is samenwerking met deelnemende gemeenten eveneens het meest relevant. Voor gemeenten is samenwerking met omliggende gemeenten eenvoudiger te realiseren dan met andere gemeenten, ook binnen het waterschapsgebied. Daarbij speelt ook de al bestaande bestuurlijke oriëntatie een belangrijke rol.
6.2 Intern proces
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Ambtelijk draagvlak
Binnen alle organisaties is op managementniveau de noodzaak tot samenwerking onderkend. Op ambtelijk advies heeft het waterschapsbestuur besloten in te steken op samenwerking. Na het bestuurlijk besluit van het waterschap heeft het middenmanagement van Tiel en het Waterschap (directeuren middelen) als drijvende kracht achter het traject gefungeerd. Zij zijn hierbij gesteund door de secretarissen. Het zoeken van nieuwe gemeentelijke deelnemers is ook op ambtelijk niveau ingestoken. Door de overtuiging van de ambtelijke top zijn deze aangesloten. Bij organisaties die niet zijn aangehaakt, was er geen draagvlak bij het management. In geen gevallen is de samenwerking eenzijdig opgelegd door het bestuur. De aanwezigheid van draagvlak bij het management is dan ook essentieel geweest.
Door medewerkers vroegtijdig en actief te betrekken bij de samenstelling, door deelname in werkgroepen, is het draagvlak onder het personeel vergroot. Niet alleen doordat er invloed uitgeoefend kon worden, maar ook door kennismaking met andere medewerkers. Draagvlak onder het personeel is grotendeels afhankelijk van individuele factoren. Vooral de fysieke locatie van de toekomstige werkplek is van grote invloed daarop. Meerdere gemeenten hebben daarom maatwerk moeten leveren voor individuele medewerkers. Toch heeft de samenwerking in enkele gevallen mede geleid tot vertrek van medewerkers. Dit wordt echter als onvermijdelijk gezien. 
Voor de behartiging van de belangen van het personeel is een bijzondere ondernemingsraad ingesteld, die voor alle betrokken organisaties werkte. Deze heeft constructief meegewerkt met de operatie, aangezien ze de meerwaarde ervan inzagen. Er is uiteindelijk een positief advies afgegeven, wat het proces heeft vereenvoudigd.
Bestuurlijk draagvlak
Het opvallende aan deze samenwerking is de relatieve afwezigheid van het bestuur tijdens het proces. De samenwerking is grotendeels op ambtelijk niveau geïnitieerd en tot stand gebracht. Communicatie richting de besturen gebeurde grotendeels informeel. Pas op het laatste moment, bij de besluitvorming over het eindrapport, waarin voorgesteld wordt de samenwerking te starten, is dit formeel aan alle besturen om instemming gevraagd. Dit getuigt van een professionele verhouding tussen bestuur en organisatie en heeft naar de mening van de geïnterviewden bijgedragen aan de snelle totstandkoming van BSR. In een aantal gevallen is de samenwerking met instemming van het bestuur benut voor het bereiken van bezuinigingstaakstellingen. 
Bij de besluitvorming zijn de meerwaarden van de samenwerking onderkend door het bestuur. In de te vormen gemeenschappelijke regeling zijn de verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de besturen, als lid van het bestuur, gewaarborgd. Het creëren van draagvlak onder de bestuurders werd niet als een probleem ervaren.
Politieke legitimatie
De gemeenteraad respectievelijk het algemeen bestuur zijn (formeel) pas laat op de hoogte gesteld van de plannen. In de meeste gevallen heeft de politiek zonder veel discussie ingestemd met de samenwerking. De belangrijkste voorwaarde was de blijvende autonomie voor gemeenteraden / algemeen besturen om de hoogte en indeling van de belastingen te bepalen. Een bepalende factor bij de instemming was de klantgerichtheid (1-loketgedachte) voor de inwoners. Het behoud van de eigen identiteit speelde alleen een rol bij het waterschap, wat op zich opvallend is. Gemeenten zien belastingen niet als een bepalende, positieve bijdrage aan de eigen identiteit.
Aan de voorwaarden van de Raad van openbaar bestuur, zoals genoemd in hoofdstuk 2, wordt in het samenwerkingsproces voldaan aan het vaststellen van formele zeggenschap. Dit is behandeld in de opgestelde rapportages. Ook de zeggenschap na de start van het samenwerkingsverband is formeel geregeld in een gemeenschappelijke regeling. De afbakening van de verantwoordelijkheden is slechts ten dele goed geregeld. Voor wat betreft de politieke besluitvorming was dit wel duidelijk, maar op uitvoeringsniveau was dat minder helder, waardoor individuele gemeenten onverwacht toch zaken zelf moesten oppakken.
De verantwoording tijdens het proces richting het bestuur en de volksvertegenwoordiging is tot het minimum beperkt gebleven. Toch geven de diverse partijen aan dat dit niet als hinderlijk werd ervaren. Het werd zelfs als bevorderlijk voor het proces gezien. In een enkele gemeenteraad is hierop wel commentaar geleverd, maar heeft de goedkeuring uiteindelijk niet verhinderd.
Tijdens het proces was er door de scherpe afbakening tussen organisatie en bestuur nauwelijks formele mogelijkheid tot bijsturen. In de gemeenschappelijke regeling is dit wel formeel vastgelegd, door regels op te stellen voor toetreding, aanpassing van de GR, financiële verhouding, enz. 
Concluderend kan worden gesteld dat maar ten dele is voldaan aan de vereisten van de Raad voor het Openbaar Bestuur.

6.3 Kenmerken netwerk
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Aantal organisaties
Het aantal organisaties was beperkt tot zes. Met dit aantal was er voldoende kritische massa om voordelen te behalen. De heersende mening van de geïnterviewden was dat er niet veel meer deelnemers hadden moeten zijn, aangezien dat de besluitvorming had bemoeilijkt. Exacte aantallen zijn niet genoemd.
Pluriformiteit
In het proces hebben drie typen organisaties deelgenomen: een waterschap, een uitvoeringsbedrijf van een gemeenschappelijke regeling (van 9 gemeenten) en 4 gemeenten. Uit de interviews is gebleken dat hoofdzakelijk de verschillen tussen waterschap en gemeenten hebben geleid tot strubbelingen. De onbekendheid met elkaars werkwijzen en verschillende doelstellingen hebben geleid tot discussie. Uiteindelijk zijn door voortdurende communicatie, waarbij de procesbegeleider een belangrijke rol speelde, de verschillen overbrugd.
De omvang van de organisaties verschilde ook nogal. Het waterschap was qua omvang verreweg de grootste organisatie. Daarnaast beschikte het waterschap over de meeste middelen. Een aantal gemeenten heeft afgezien van samenwerking, vanwege de verwachte dominantie van het waterschap, die als een bedreiging werd gezien. Tiel, een van de eerste deelnemers, was van de gemeenten de grootste organisatie. Door de open houding van beide organisaties konden problemen opgelost worden. Het waterschap heeft zich tijdens het proces bewust klein gemaakt, bijvoorbeeld door niet de eigen werkwijze op te dringen aan de gemeenten. Daarbij komt dat het waterschap vanuit strategisch oogpunt groot belang hechtte aan de samenwerking. Dit heeft mede geleid tot het bijdragen in de kosten voor de gemeente Lingewaal, die anders alsnog was afgehaakt in de samenwerking. Gemeenten (met name Maasdriel) hebben van hun kant aangedrongen op duidelijke prestatieafspraken, zodat de belangen de gemeenten niet ondergesneeuwd zijn. Tenslotte is in de nieuwe GR het voorzitterschap bekleed door een vertegenwoordiger van de gemeente.
Pluriformiteit levert daarmee soms een belemmering op. Door de pluriformiteit te verminderen worden bepaalde drempels weggenomen.

Geslotenheid

Het waterschap was van nature een gesloten organisatie, waardoor er een redelijk conservatieve cultuur was ontstaan. Door een externe prikkel, gegeven vanuit het rijk, zijn de luiken als het ware opengegaan en is de samenwerking gestart. Deze nieuwe openheid is echter niet direct omarmd door de medewerkers, gezien ook de weerstand tegen de samenwerking. AVRI, als samenwerkingsorgaan voor 9 gemeenten, is juist een zeer open organisatie, ook vanwege de veelheid aan onderwerpen die de GR Rivierenland oppakt. Dit maakte dat AVRI snel meedeed in de samenwerking. Ook de natuurlijke openheid van gemeente Tiel maakte snelle en intensieve deelname van deze gemeente mogelijk. De overige gemeenten zijn meer gesloten, maar hadden ten aanzien van de samenwerking wel duidelijke verwachtingen.
Sturing tussen de organisaties was dan ook relatief eenvoudig. Daar waar toch verschillen van inzicht bestonden heeft de procesbegeleider ervoor gezorgd dat deze werden opgelost.
Interdependentie

Voor het realiseren van de eigen doelstellingen was samenwerking met andere organisaties noodzakelijk. Zonder samenwerking was verhoging de kwaliteit (gemeenten), verbetering van het klantperspectief (waterschap) niet mogelijk geweest. Door in dit samenwerkingsverband te stappen, konden de doelstellingen relatief snel gerealiseerd worden. Dit gold vooral voor de gemeenten (behalve Tiel) die in konden stappen in de samenwerking tussen de drie oorspronkelijke organisaties. Als met had besloten niet mee te doen, zou het enige jaren duren, voordat men alsnog kon aansluiten. Een andere mogelijkheid was het oprichten van een nieuwe samenwerking met andere partijen, zonder waterschap. Dit werd echter niet als sinecure beschouwd en er waren al enkele voorbeelden van mislukte pogingen. Door de waargenomen interdependentie is het proces voorspoedig verlopen.
Duurzaam karakter
Het samenwerkingsproces vormde de opmaat naar een nieuwe organisatie. Door de keuze voor een Gemeenschappelijke Regeling is de samenwerking duurzaam verankerd. Na het startonderzoek is dit op basis van de Business Case besloten. Dit zorgde voor een duidelijk einddoel en een gerichte focus; het oprichten van de GR met vervolgens een duurzame samenwerking op juridische grondslag. Daar komt bij dat de secretarissen/directeuren van de organisaties de stuurgroep hebben gevormd, waardoor het proces voldoende gewicht heeft gekregen. 
6.4 Netwerkmanagement
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Openheid
Door de opzet van de structuur met stuurgroep, projectgroep en werkgroepen, waarin iedere organisatie vertegenwoordiging kon leveren, heeft iedere organisatie inbreng kunnen hebben in het proces. Wel is gebleken dat dit voor grotere organisaties eenvoudiger te realiseren is, dan voor kleine organisaties. 
Doordat het proces in twee fasen is verlopen, hebben Tiel, AVRI en het waterschap de meeste invloed gehad op de richting waarin de oplossingen gevonden worden; met name de juridische vorm en de onderwerpen waarop de samenwerking wordt aangegaan. Voor de overige deelnemers lag dit min of meer vast en is ook niet meer ter discussie gesteld. De uitkomsten van de Business Case werden onderschreven. Dit zorgde voor een duidelijke richting, waardoor de voortgang in het proces gehouden werd.
De openheid van het traject en van de organisaties richting elkaar hebben zeker een positieve bijdrage geleverd aan het proces.

Bescherming kernwaarden

De onderwerpen waarop de samenwerking wordt aangegaan, vormen een beperkt deel van de eigen werkzaamheden. Het voortbestaan van de eigen organisatie is dan ook niet in gevaar. Wel kunnen bepaalde geformuleerde kernwaarden als klantgerichtheid in het geding komen. Maar juist deze aspecten zouden verbeteren. De samenwerking gaat maar ten dele ten koste van de eigen beleidsvrijheid. De bestaande bevoegdheden blijven voor een groot gedeelte gehandhaafd.
Voortgang

Voor het traject is een harde deadline gesteld: voor 1 januari 2007 moest het samenwerkingsverband geformaliseerd zijn en met ingang van 2008 operationeel zijn. Deze duidelijke focus heeft ervoor gezorgd dat de voortgang in het traject bleef. Dit beperkte ook de mogelijkheden om bepaalde zaken opnieuw aan de orde te stellen, aangezien er onvoldoende tijd zou zijn om een en ander te realiseren. Alle organisaties geven aan dat de voortgang essentieel is geweest bij de realisering van de doelstellingen. Ook zijn er geen andere onderwerpen aan de orde gesteld, die mogelijkerwijs gekoppeld zouden kunnen worden aan belastingsamenwerking.
Inhoud
De afkadering van het samenwerkingsverband op het gebied van beleidsvelden en onderwerpen is in de eerste fase al afgerond. Alle onderwerpen die daarbuiten zijn gevallen (bijvoorbeeld basisregistraties) zijn in de tweede fase niet meer aan bod gekomen. Daarbij was er redelijke consensus over de aard van het probleem. Op inhoud hoefde daarom relatief weinig sturing plaats te vinden.
Aanwezigheid procesmanager

De aanwezigheid van een externe, onafhankelijke adviseur is cruciaal gebleken. Deze adviseur heeft gefunctioneerd als procesmanager. Door zijn onafhankelijke positie werd deze persoon door alle deelnemers geaccepteerd. Daarbij was het tevens van belang dat de adviseur niet alleen kennis had van samenwerkingsprocessen, maar ook inhoudelijk goed op de hoogte was van de materie. De combinatie van beide heeft een optimale werking gehad en is onontbeerlijk gebleken voor het resultaat.
Percepties
De percepties van het probleem kwamen relatief overeen. Vooral bij gemeenten hebben schaalproblemen aanleiding gegeven de samenwerking te zoeken. Voor waterschappen was de samenwerking meer een oplossing voor het verminderde klantperspectief. Voor onderliggende problemen, capaciteit, bezuinigingen, oplossing van personele vraagstukken en dergelijke was onderling begrip en was weinig bijsturing nodig. Al in een vroegtijdig stadium is aangegeven dat iedere organisatie daar zelf verantwoordelijk voor was.
Wel bestonden er verschillende percepties op de aard van de werkzaamheden die iedere organisatie uitvoert. Dit heeft voor strubbelingen gezorgd, waardoor bijsturing door de procesmanager nodig was. 

Vertrouwen
Het onderlinge vertrouwen was relatief groot, vooral door de bekendheid met elkaar. Alle deelnemende gemeenten waren al lid van de GR Rivierenland. Ook bestonden er al reguliere overleggen op ambtelijk niveau, waar de gemeenten aan deelnamen. De bekendheid met het waterschap was minder groot. De ervaringen van Tiel in de eerste fase hebben geholpen bij het opbouwen van de vertrouwensrelatie. Door de openheid van de organisaties ten opzichte van elkaar is het onderling vertrouwen gegroeid. Dit geldt voor zowel het zakelijk als het affectief vertrouwen. Dit laatste is onder meer gestimuleerd door gezamenlijke activiteiten. Door het ontstane vertrouwen is de samenwerking geslaagd, zonder vertrouwen zou dit niet gelukt zijn.
Hoofdstuk 7 Conclusies en aanbevelingen
Op basis van voorgaand hoofdstukken worden in dit hoofdstuk een aantal conclusies getrokken over het samenwerkingsproces. Aan de hand van de analyse doe ik ten slotte enkele aanbevelingen die bij andere initiatieven benut kunnen worden.

7.1 Conclusie

Op basis van de interviews en de geraadpleegde documenten is gebleken dat het een relatief voortvarend proces is geweest. Alle geïnterviewden geven aan tevreden te zijn met het verloop en de uitkomsten ervan. Een aantal zaken die in het voorgaande hoofdstuk zijn genoemd, zijn hierbij cruciaal geweest. 
De aanwezigheid van de externe procesmanager wordt door alle personen als onontbeerlijk genoemd. Daarnaast is de aanwezigheid en verdere opbouw van vertrouwen essentieel om het proces goed te laten verlopen. Hierbij dienen de organisaties open te staan voor de problemen en percepties van andere; in het bijzonder het waterschap ten opzichte van gemeenten en vice versa. Dit kan geholpen worden door een geleidelijke opbouw van de samenwerking door de organisaties.

Door een goede borging van de samenwerking in een GR is een en ander ook formeel afgedekt. Een ander belangrijk aspect is dat de samenwerking op een qua onderwerpen afgebakend terrein plaatsvindt. De kernwaarden van de organisaties zijn in de het proces niet of nauwelijks onder druk komen te staan. Door in een klein comité al een Business Case op te stellen, is dit op voorhand al vastgelegd. Ook het vasthouden aan strakke deadlines en een voortdurende focus is als cruciaal beschouwd. 
Tenslotte is een zakelijke afbakening tussen bestuur en organisatie een belangrijke conditie voor voldoende voortgang. Hierbij is de aanwezigheid van voldoende ambtelijk gewicht noodzakelijk. Dit ook in relatie tot de aanwezigheid van voldoende draagvlak binnen de organisatie. Met name op managementniveau moet deze aanwezig zijn. Met betrekking tot de medewerkers heeft uiteindelijk heeft nagenoeg iedereen positief gereageerd op de verandering. Vooraf levert dit wel spanningen op; in sommige gevallen is maatwerk nodig. 
Als verbeterpunt kan worden benoemd het de afbakening van taken, die niet geheel helder is geweest. Daarbij is onvoldoende aandacht besteed aan de managementinformatie richting de deelnemende organisaties. Dit heeft ook te maken met de snelle implementatie van het samenwerkingsverband, waardoor men onvoldoende aandacht heeft kunnen besteden aan het voortraject. Een gemeente geeft aan dat meer gemeenten wenselijk was geweest, om meer voordelen te kunnen behalen.
7.2 Aanbevelingen

In deze paragraaf doe ik een aantal aanbevelingen op basis van het onderzoek en de geformuleerde conclusies.
1. Zorg voor voldoende voorgang in het proces, door voldoende focus op bepaalde beslismomenten en heldere, harde deadlines;

2. Zorg voor een duidelijke afbakening tussen politiek-bestuurlijke en organisatorische (ambtelijke) verantwoordelijkheden en bevoegdheden;
3. Trek een externe, onafhankelijke procesmanager aan om het proces te leiden en te sturen. Het is daarbij van belang dat deze voldoende gewicht en gezag heeft door ontwikkelde competenties die nodig zijn voor het proces (inhoudelijk en procesmatig);
4. Creëer voldoende draagvlak bij medewerkers door hen al in een vroegtijdig stadium te betrekken bij het proces en ze een rol te geven tijdens het proces en de invulling van de samenwerking;
5. Onderken het belang van vertrouwen tijdens het proces en zorg ervoor dat dit gedurende het proces blijft groeien, door de bekendheid met elkaars organisatie te vergroten;
6. Stel je als grote partij niet overheersend op. Wees je bewust van het imago dat je hebt bij de andere organisatie. Blijf voldoende aandacht houden en toon begrip voor hun problemen en inzichten. Het is belangrijk elkaar bepaalde zaken te gunnen. Trek daarom niet alle macht naar je toe, ook al sta je in een overheersende positie;
7. Zorg voor voldoende politieke en bestuurlijke waarborgen na formalisering van het samenwerkingsverband, zodat de bestaande eigen bevoegdheden zo weinig mogelijk worden ingeperkt;
8. Organiseer een meer gelijkwaardig gewicht tussen de typen organisaties (gemeenten versus waterschap, om de verschillende uitgangspunten en belangen evenwichtig te kunnen betrekken bij de besluitvorming.
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Bijlage 1 - Leidraad voor interviews Belastingsamenwerking Rivierenland

Interne kenmerken

· Welke redenen had u om een samenwerkingsverband aan te gaan?

· Kwamen deze motieven overeen met die van de andere samenwerkingspartners? 

· Zijn de doelstellingen formeel vastgelegd?

· Waren er verschillen in cultuur tussen de divers deelnemers, zo ja hoe bent u hiermee omgegaan?

· Heeft u eerdere ervaring met samenwerkingsverbanden, of zijn binnen de organisatie vergelijkbare samenwerkingsverbanden aanwezig? Zo ja, op welke beleidsveld en in hoeverre verschillen deze aan bij de huidige samenwerking (aantal deelnemers, juridische vorm, verregaandheid).
Intern proces

· Welke formele beslismomenten zijn er ingebouwd en aan wie is de besluitvorming voorgelegd?

· Zijn er mandaten afgesproken?

· Zijn er tijdens het proces interne conflicten geweest?

· Hoe is het interne communicatietraject richting het personeel vormgegeven en heeft u veel weerstand ondervonden? Zo ja, wat was daarvan de oorzaak en hoe bent u daarmee omgegaan?
· Hoe is het bestuur en de politiek bij het proces betrokken geweest?

· Bent u van mening dat u intern voldoende bij het proces bent betrokken?

· Zijn uw interne belangen voldoende behartigd?

Verhouding deelnemers

· Wat zijn de kenmerken van de betrokken samenwerkingspartners? 

· Acht u deze gelijkwaardig aan uw organisatie, of heeft u ervaren dat er belangrijke verschillen zijn? Vindt u dat iedere deelnemer gelijkwaardig is aan de andere en zich ook zo heeft opgesteld?

· Achtte u zich gedwongen tot samenwerking?

· Heeft de politieke kleur van de colleges invloed gehad op het proces. Waarom denkt u dat?

· Vond u dat iedere deelnemer voldoende in het proces is betrokken?

· Waarom is juist met de geselecteerde samenwerkingspartners het proces ingegaan?

Onderling proces

· Hoe is het proces gestart (wie heeft het initiatief genomen, op welk niveau en wanneer)?
· Zijn de doelen formeel benoemd, was er vooraf een einddoel bepaald? Geldt dit ook voor de begrenzingen?

· Zijn er tijdens het proces conflicten geweest tussen de deelnemende organisaties?

· Hoe lang heeft het hele proces uiteindelijk geduurd? Is dit naar uw mening te kort, te lang, of goed geweest?

· Was er vooraf een duidelijke planning afgesproken. Is deze ook gehaald?

· Wat was de rol van de externe adviseur? Was deze cruciaal voor het slagen van het proces?

· Zijn uw belangen voldoende behartigd richting de overige deelnemers?

· Had u voldoende vertrouwen in uw samenwerkingspartners? Hoe is dit versterkt?

· Bent u van mening dat de vooraf gestelde doelen bereikt zijn?

· Bent u, terugkijkend, tevreden over het proces?

· Bent u, terugkijkend, tevreden over het resultaat?

· Hoe is het hele project goed gedocumenteerd?
Bijlage 2 – Tekst gemeenschappelijke regeling
Bijlage 3 – Statische gegevens deelnemende organisaties
	Organisatie
	Aantal inwoners
	Aantal objecten
	Aantal aanslagen
	Aantal FTE belastingen

	AVRI
	215.000
	82.000
	82.000
	7,4

	Waterschap
	950.000
	480.000
	557.000
	25,5

	Culemborg
	27.000
	14.000
	11.000
	5,4

	Lingewaal
	11.000
	4.500
	5.000
	1,2

	Maasdriel
	23.500
	10.800
	11.000
	4,5

	Tiel
	41.000
	19.000
	17.500
	9,8

	Totaal
	niet relevant
	niet relevant
	683.500
	53,8
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� www.egem.nl


� www.gemeente.nu


� Shared services; nieuwe vormen van krachtenbundeling bij de overheid.


� begroting 2009 BSR


� www.avri-jaarverslag.nl





