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Abstract

In dit onderzoek is er gekeken naar de meerwaarde van flexibiliteit bij publieke netwerken. Via
documentenanalyse, participatieve observatie en interviews met onder andere beleidsmedewerkers van
gemeenten, is er ingezoomd op twee beleidsdomeinen, mobiliteit en duurzaamheid. De casus die
hiervoor is gebruikt is het regionale netwerk Utrecht10 (U10). Hieruit is gebleken dat er bij het
mobiliteitsdomein niet flexibel wordt samengewerkt en bij het duurzaamheidsdomein wel. De vormen
van meerwaarde die werden ervaren zijn wezenlijke uitkomsten, zoals concrete prestaties en
kennisdeling, een gewaarborgde democratische legitimiteit en het flexibele design van het netwerk zelf.
Een negatief aspect is de afwezigheid van doorzettingsmacht waardoor de uitvoering van concrete

projecten gering is.
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Hoofdstuk 1: Inleiding

1.1 Aanleiding

“Bewoners stimuleren tot energiebesparing in de bestaande koopwoningen”, dat is het doel van het
programma U-Thuis, een gezamenlijk programma van 15 gemeenten uit het U10 netwerk in de regio
Utrecht. De Utrechtse gemeenten hebben gezamenlijk een E-loket opgericht waar huiseigenaren
informatie kunnen vinden over het verduurzamen van hun woning. Daarnaast worden er vanuit U-thuis
cursussen gegeven over energiebesparing en zijn er energieambassadeurs getraind. Deze opgave is
uitermate geschikt om als gemeenten samen op te pakken. Meerdere gemeenten spelen namelijk met
dezelfde opgaven en kunnen door samen op te trekken efficiénter handelen. U-Thuis is één van de
successen van de U10. In deze scriptie wordt er gekeken naar de meerwaarde van een flexibel publiek
netwerk met als casus het U10 netwerk. Hierbij wordt er naast een algemene verkenning ingezoomd op

twee domeinen, te weten het duurzaamheidsdomein en het mobiliteitsdomein.

Samenwerken in netwerken is van alle tijden, maar er zijn vele vormen van samenwerking. Zo bestaan
er bijvoorbeeld convenanten, metropoolregio’s of gemeenschappelijke regelingen met een eigen
bestuur. Gemeenten zien meerwaarde in samenwerking om zo beter, effectiever of efficiénter te werk
te gaan en publieke waarde toe te voegen, maar worstelen nog met de vorm van de samenwerking
(Agranoff en McGuire, 2004). Er is geen universele, standaard vorm van hoe samenwerkingen er uit
moeten zien. Per opgave en omgeving kan een andere vorm nodig zijn. Zo willen niet alle gemeenten
samenwerken op alle thema’s en verschillen de processen van samenwerking per keer. Een mogelijke
uitkomst daarvoor is een flexibel netwerk waarbij het aantal deelnemers per thema kan verschillen en
onderwerpen gemakkelijk opgepakt kan worden. Een netwerk is echter niet per definitie flexibel, er
bestaan ook statische netwerken met een vaste structuur of hiérarchie (Provan en Kenis, 2007, p. 244-

246; Provan en Lemaire, 2012, p. 645-646).

Een flexibele vorm van een netwerk heeft zijn voor en nadelen (Van den Dool en Schaap, 2014; McGuire
en Agranoff, 2011; Powell, 1990; Provan en Kenis, 2007; Provan en Lemaire, 2012; Provan en Milward,
1995). Zo zijn ze minder bureaucratisch, kan het netwerk sneller reageren en zitten er minder
verplichtingen aan vast. Een flexibel netwerk is geschikt om gemakkelijk op problemen in te spelen (Van
den Dool en Schaap, 2014) en is een geschikt platform voor het creéren en oppakken van innovatieve
plannen (Sorensen en Torfing, 2011 & 2012; Bommert, 2010). Aan de andere kant zorgt stabiliteit en
vastigheid van een statisch netwerk voor een sterke lange termijn relatie en duidelijkheid (Lemaire,

2012; Provan en Kenis, 2007). Zo staat in de literatuur onder andere dat flexibele netwerken geen



doorzettingsmacht hebben (Boogers, 2014; Castenmiller, 2009; McGuire en Agranoff, 2011). Dit zou
mede komen doordat het mandaat bij iedere individuele gemeenten blijft. Daarnaast is vertrouwen en
stabiliteit bij flexibele netwerken niet vanzelfsprekend (Edelenbos en Klijn, 2007; Huxham en Vangen,
2013; Klijn et al., 2016; Provan en Kenis, 2007; Provan en Milward, 1995). Er bestaat dus een spanning
tussen flexibiliteit en stabiliteit (Provan en Kenis, 2007; Provan en Lemaire, 2012). Flexibele netwerken
vormen een kans om problemen op een andere manier aan te pakken maar kennen het gevaar dat

projecten uiteindelijk niet worden uitgevoerd vanwege de valkuilen die een flexibel netwerk kent.

De vraag is echter wanneer een flexibele vorm van een netwerk van meerwaarde is. In dit onderzoek is
onderzoek gedaan naar de meerwaarde van flexibele publieke netwerken, met een domein overstijgende
verkenning en een focus op de domeinen mobiliteit en duurzaamheid. Zo is er ook gekeken of de
meerwaarde per domein verschilt. Het is te verwachten dat die verschillen er zijn. Provan en Lemaire
(2012) schrijven dat de wenselijkheid van een flexibel netwerk afhangt van het thema of de taak die
gedaan moet worden. Thema’s die direct aandacht behoeven en waar snel op moet worden gereageerd,
zijn volgens hen gebaat bij een flexibel netwerk. Een voorbeeld hiervan is het thema Asiel en Integratie,
waar er door een grote toename aan asielzoekers snel moet worden gehandeld. Daar tegenover noemen
Provan en Lemaire (2012) het sociale thema waar kwetsbare burgers constant moeten worden geholpen.
Hier pleiten zij voor een stabiel netwerk (Provan en Milward, 1995). Lemaire (2012) onderschrijft het
belang van stabiliteit bij constante en grote opgaven. Hij heeft een casestudy uitgevoerd naar een
netwerk van organisaties die zich bezighouden met gezondheid. Hij schreef dat bij dat domein een
stabiele kern en formele structuur spanningen in het netwerk weghaalt. Met de kennis dat een flexibel
netwerk niet bij elk thema wenselijk is en met de wetenschap dat flexibiliteit zijn keerzijde kent, is het
van belang om goed in kaart te brengen wanneer een flexibel netwerk van meerwaarde is en wat die
meerwaarde is. In dit onderzoek wordt daarom gekeken naar de meerwaarde van flexibele netwerken

en worden twee domeinen, mobiliteit en duurzaamheid, uitgelicht.

Flexibiliteit kent echter zijn gradaties. Een samenwerking is niet volledig flexibel of volledig statisch
maar is vaak op het ene vlak flexibel en op het andere niet. De flexibiliteit van een netwerk is dus te
plaatsen op een continulim van zeer flexibel tot zeer stabiel en statisch. In het theoretisch kader is
verder uitgewerkt wanneer er gesteld kan worden dat een samenwerking flexibel is, en waar in dit

onderzoek de grens is gelegd.

Verder staat in dit onderzoek de perceptie van gemeentelijke beleidsmedewerkers/beleidsadviseurs
centraal. Beleidsmedewerkers van gemeenten die deelnemen aan het netwerk zijn experts in hun

vakgebied. Zij zijn degene die zich bezighouden met de uitvoering en zij kennen de context van het



werk als geen ander. Beleidsmedewerkers zijn zoals de verpleegkundigen in het ziekenhuis, de wijkagent
bij de politie en de docent voor de klas, zij voeren de werkzaamheden daadwerkelijk uit en zijn een
professional binnen de organisatie. Om te kijken of een flexibel netwerk van meerwaarde is, is het van
groot belang om de perceptie van beleidsmedewerkers serieus te nemen (Geuijen, 2014). In het

empirische deel van het onderzoek naar de meerwaarde van de domeinen staan zij dan ook centraal.

In dit onderzoek wordt er via bestaande theorieén en door eigen empirisch onderzoek gekeken naar de
meerwaarde van flexibele netwerken. De casus die hiervoor wordt gebruikt is het U10 netwerk, een
samenwerkingsverband tussen gemeenten in de regio Utrecht. Binnen de U10 worden er twee thema’s
uitgelicht, het thema mobiliteit en het thema duurzaamheid. Daarbinnen wordt er gekeken naar de
percipieerde meerwaarde die (beleids)ambtenaren binnen het U10 netwerk ervaren. In de alinea’s

hieronder wordt inzicht gegeven in het U10 netwerk en de twee domeinen.

1.2 Context

1.2.1 U10 netwerk, domein overstijgend

Vanwege de opheffing van de Wet Gemeenschappelijke Regeling Plus (Wgr-plus), en dus ook het Bestuur
Regio Utrecht (BRU), kwam het verlangen naar een nieuwe vorm van samenwerking. Zodoende is in 2014
gestart met een samenwerking van tien gemeenten, de U10. De U10 is een bestuurlijk netwerk van
gemeenten in de regio Utrecht waar het aantal deelnemers verschilt per domein. Zo werken er
bijvoorbeeld op het gebied van mobiliteit negen gemeenten samen, maar zijn dat er bij duurzaamheid
zestien. Hoewel de kern van de U10 met tien gemeenten is, worden er dus op verschillende schalen
samengewerkt. De burgemeester van Nieuwegein, Frans Backhuijs stelde op elf februari 2017, tijdens
een beraad met raadsleden uit de regio (het U10 Beraad(t)), dat de 10 in U10 niet staat voor tien
gemeenten, maar voor excellent. Hij wilde hiermee aangeven dat men niet moet uitgaan van een vast

aantal gemeenten, maar dat het aantal deelnemers flexibel is.

De U10 gemeenten zitten zowel bestuurlijk als ambtelijk met elkaar om de tafel om te verkennen waar
samenwerking van meerwaarde is en om daarna daadwerkelijk gezamenlijk op te trekken binnen
verschillende domeinen. Dit kan bijvoorbeeld een gezamenlijk project of kennisuitwisseling zijn. De U10
streeft er naar om licht in de samenwerking te zijn, maar hard op de uitvoering (Evaluatie U10, 2017).
De noodzaak voor harde afspraken voor de uitvoeringsfase is mede gevormd voor het rapport van

Platform 31 (Teisman, 2016). Dit beoogde flexibele karakter van de U10 houdt onder andere in dat



gemeenten steeds zelf bepalen of ze meedoen aan een samenwerking op een thema en dat er ook
gemeenten buiten de UT0 mee mogen doen aan de samenwerking. Door constant te verkennen naar
mogelijke samenwerkingen wordt er gekeken welke onderwerpen opgepakt worden. Deze onderwerpen
kunnen op allerlei manieren opkomen. Dit kan via de gemeenteraden, de colleges en vanuit de

gemeenteambtenaren. Vermeulen (2014) onderschrijft in haar masterthesis de flexibiliteit van de U10.

De U10 kent een procesteam van zes medewerkers, dit is een team wat door de tien kern gemeenten
van de U10 gezamenlijk wordt betaald en het netwerk dagelijks begeleidt. Het procesteam werkt
zodoende voor alle gemeenten. Daarnaast faciliteert het procesteam de bestuurstafels en ambtelijke
overleggen om onderwerpen te verkennen waarop samengewerkt kan worden. Wanneer een project
opgestart en uitgevoerd wordt is de rol van het U10 procesteam beperkt en moeten de gemeenten zelf
het werk doen. De manier waarop het U10 netwerk functioneert, is anders dan gebruikelijk. Er is geen
vaste groep met gemeenten die meedoet met een samenwerking en elke gemeente moet steeds toetsen
of er voor hen meerwaarde is in samenwerking op dat gebied. Daarnaast werken de beleidsmedewerkers
die zich bezighouden met de U10 primair voor hun eigen gemeente, maar kunnen ze taken uitvoeren

voor de gehele regio.

De vraag die bij deelnemers van het U10 netwerk speelt is of deze flexibele vorm van een netwerk wel
de juiste vorm is. Kunnen er wel gezamenlijke grote projecten worden uitgevoerd wanneer er geen
stabiele basis is? Er worden in U10 verband al gezamenlijke projecten uitgevoerd, zoals het project U-
Thuis, maar dit zouden er meer kunnen worden. Binnen het U10 netwerk speelt op dit moment de

discussie hoe ze als flexibel netwerk meer grotere projecten van de grond kunnen krijgen.

1.2.2 Duurzaamheid

Een van de domeinen waar in dit onderzoek op wordt ingezoomd is het domein duurzaamheid (intern
bij de U10: Energietransitie en duurzaamheid). Hoewel Nederland zich al tijden inzet voor een duurzame
samenleving is er nog altijd veel werk te verrichten (CBS, 2016). Er zijn binnen dit domein veel
vernieuwingen en (technische) innovaties zoals We Drive Solar (wedrivesolar.nl). Dit is een initiatief uit
Utrecht waar auto’s een mobiele batterij hebben om energie op te slaan en aan woningen te kunnen
leveren. Duurzaamheidsbeleid kent een dynamisch en veranderlijke omgeving. Er moeten meer steeds
innovatieve oplossingen worden bedacht om de gestelde milieudoelen te behalen. Zo wil de
Rijksoverheid in 2020 dat 14 % van de energie duurzaam wordt opgewekt (Ministerie van Economische
Zaken, 2016). Hierdoor lijken er kansen te liggen in schaalvergroting van gemeentelijke projecten. Op

het eerste oogopslag lijkt het daarom ook erg interessant om te kijken naar de meerwaarde van



flexibiliteit. Worden er daadwerkelijk nieuwe coalities gevormd en nieuwe onderwerpen opgepakt binnen

de samenwerking en wat voor meerwaarde levert dat op?

De netwerksamenwerking U10 kent op het gebied van duurzaamheid een korte geschiedenis. Er bestond
een informeel overleg tussen ambtenaren in de regio, het Klimaat Coordinatoren Overleg (Klico). Bij de
UT0 bestuurstafel duurzaamheid zitten wethouders van zestien gemeenten bij elkaar om tafel om
duurzaamheidsvraagstukken regionaal op te pakken. Bij dit domein wordt er gefocust op het stimuleren
van circulaire economie en op energiebesparing in de bestaande bouw (Jaarverslag U10 2016, 2017).
Ambtenaren werken op een informele manier veel met elkaar samen. Er zijn bij de meeste gemeenten

maar weinig ambtenaren die zich met duurzaamheid bezighouden, daarom kennen ze elkaar goed.

2.2.3 Mobiliteit

De samenwerking op het gebied van mobiliteit is qua deelnemende gemeenten een stuk kleiner dan de
samenwerking bij duurzaamheid. Hier werken negen gemeenten samen om verschillende regionale
mobiliteitsopgaven aan te pakken. Deze negen komen voort uit de opgeheven WRG-plus, het Bestuur
Regio Utrecht (BRU) waar mobiliteit een van de grootste opgaven was. Al deze mobiliteitstaken zijn
overgeheveld naar de provincie Utrecht. De gemeente Woerden deed niet mee aan het BRU en doet
vanwege deze geschiedenis ook niet mee aan de samenwerking bij mobiliteit. Bij alle andere thema’s zit
Woerden wel aan tafel. De provincie heeft aangegeven graag in contact te blijven met de negen
gemeenten die voorheen samenwerkten. Deze negen gemeenten geven gezamenlijke reacties op
vervoersplannen, geven aan welke projecten van belang zijn voor de regio en kijken gezamenlijk naar

regionale opgeven door bijvoorbeeld een gebiedsverkenning uit te voeren (U10 Jaarverslag 2016, 2017).

Mobiliteit is binnen de overheid een van de grootste en meest omvangrijke domeinen. Er is veel geld
gemoeid om een goede infrastructuur te bewerkstelligen. Via lang lopende meerjarenplannen (zoals de
MIRT) en grote subsidies wordt er geprobeerd om de mobiliteit goed te stroomlijnen. Waar mobiliteit
voorheen een groot onderwerp was binnen intergemeentelijke samenwerking, is er nu, vanwege de
overheveling van veel mobiliteitstaken naar de provincie, een zoektocht naar de rol en de meerwaarde
van samenwerkingen zoals de U10. Een vraag is bijvoorbeeld of het van meerwaarde is om strategische

mobiliteitsdossiers met elkaar af te stemmen of om gezamenlijke reacties te geven.

De ambtenaren mobiliteit binnen de U10 hadden tijdens het vorige samenwerkingsverband (BRU) ook al
geregeld vergaderingen. Er is dus enige structuur en geschiedenis bij hun relatie. Waar aan de ene kant
het thema mobiliteit een strak en gekaderd thema is met een duidelijk regionale opgave, is aan de

andere kant de samenwerking nog zoekende in een goede vorm en welke meerwaarde het heeft.



De domeinen mobiliteit en duurzaamheid zijn bij de U10 ogenschijnlijk verschillend van inhoud en
structuur. Deze twee domeinen gaan naar verwachting anders om met de flexibiliteit van het netwerk,
maar het is nog onduidelijk wat de meerwaarde van die flexibiliteit is. Dat wordt in dit onderzoek

onderzocht.

1.3 Probleemstelling

Een flexibele netwerksamenwerking, waarbij het aantal netwerkpartners en de onderwerpen niet vast
staan en waar het mandaat bij elke afzonderlijke gemeenteraad ligt, is geen veel voorkomende
samenwerkingsvorm (Provan, Fish en Sydow, 2007; Schaap en van den Dool, 2015; SER, 2017). Vaak
kennen netwerken een vastere structuur of een wettelijk kader. Voorbeelden hiervan zijn regio Zwolle,
wat een licht samenwerkingsverband probeert te zijn, maar toch een wettelijke gemeenschappelijke
regeling is (Nehmelman, 2017; Rapportage Proeftuin Regio Zwolle, 2017) en Regio Midden-Holland wat

ook een gemeenschappelijke regeling is.

Ideale schalen van samenwerkingen bestaan niet. Hoewel er kansen liggen in een flexibele
netwerksamenwerking, zoals innovatie in het samenwerken en het flexibel kunnen inspelen op de
omgeving, kent een flexibel netwerk ook zijn minpunten. Zo kan het vertrouwen onderling laag zijn, is
er minder stabiliteit en is er een mogelijk probleem met de doorzettingsmacht. Hierdoor wordt er
gewaarschuwd voor de kans dat er bij flexibele netwerken lastig grote projecten van de grond komen.
In dit onderzoek staat de vraag centraal op welke wijze een flexibele netwerksamenwerking van

meerwaarde is voor gemeenten en of daarin per domein verschillen zijn te herkennen.

Bestuurders, wethouders en gemeenteraadsleden beslissen wanneer gemeenten gaan samenwerken,
maar beleidsmedewerkers voeren het daadwerkelijk uit. Het is dus van groot belang om te weten wat de
perceptie van verschillende beleidsmedewerkers is over flexibele netwerken en wanneer zij vinden dat
een flexibel netwerk van meerwaarde is voor hun gemeente. Hun perceptie is nog niet onderzocht maar

wel van belang om de meerwaarde van flexibele netwerken te kennen.

1.4 Doel- en vraagstelling

Het doel van dit onderzoek is om inzichten te krijgen in de meerwaarde die lokale overheden zien in

flexibele, publieke netwerken. Daarnaast is het doel in dit onderzoek om twee domeinen verder uit te



lichten. Gemeenten, provincies, en het Rijk hebben door deze kennis meer inzichten in de meerwaarde
van de flexibiliteit van een netwerksamenwerking. Dit is voor hen belangrijke informatie bij afwegingen
omtrent de governance en structuur van een netwerk. Via theoretische en empirische deelvragen wordt

er toegewerkt naar de beantwoording van de onderstaande hoofdvraag:

Op welke wijze kan een flexibele vorm van intergemeentelijke netwerksamenwerking van meerwaarde

zijn voor gemeenten?

Theoretisch:

1. Wat is een flexibel publiek netwerk?

2. Wat is de meerwaarde van een flexibel publiek netwerk?

Empirisch:

1. In hoeverre is het U10 netwerk flexibel?
2. Wat is de meerwaarde van het U10 netwerk...
a. ... op het gebied van duurzaamheid?

b. ... op het gebied van mobiliteit?

1.5 Relevantie

Theoretische relevantie

Er is afgelopen jaren al veel onderzoek gedaan naar samenwerkingen en netwerken, maar minder naar
flexibele netwerken, zoals de U10 (Klijn en Koppenjan, 2012; Provan en Lemaire, 2012). Sommige
onderzoekers hebben een visie over netwerken dat ze per definitie flexibel zijn (van Delden, 2009;
Powell, 1990). Echter kent flexibiliteit gradaties en is niet elk netwerk per definitie flexibel (Provan en
Lemaire, 2012; Provan en Kenis, 2007). Veel netwerken kennen een wettelijk kader, een
gemeenschappelijke regeling, hebben een vaste structuur en schaal of houden zich bezig met een vaste
set met onderwerpen (SER, 2017). Ook het proces van de samenwerking kan flexibel en niet flexibel
zijn. Het is echter wel van belang om te kijken op welke wijze flexibele vormen van
netwerksamenwerkingen van meerwaarde zijn voor gemeenten. Dit onderzoek focust zich daarom op
de meerwaarde van flexibele netwerken. Er wordt getracht door middel van rijke data en een open vizier
concrete vormen van meerwaarde te achterhalen van flexibele netwerken. Hierdoor is dit onderzoek een

aanvulling op huidige literatuur over de meerwaarde van netwerken.



Daarnaast gaat dit onderzoek dieper in op de vraag of de meerwaarde van een flexibel netwerk per
domein verschilt. Zo wordt er gekeken naar de verschillen van de flexibiliteit én de meerwaarde tussen
de domeinen. Vanuit de literatuur is te verwachten dat de meerwaarde van flexibele netwerken per
domein kan verschillen (Provan en Lemaire, 2012, p. 645; Provan en Milward, 1995). In dit onderzoek
wordt de meerwaarde van de domeinen vanuit één concrete casus bekeken. Doordat beide domeinen in
hetzelfde netwerk zitten staat het domein zelf centraal in de vergelijking, en niet de overkoepelende
vorm van het netwerk. De vorm is namelijk voor beide domeinen hetzelfde. Dit zorgt voor een valide

casus die rijke inzichten kan geven op het gebied van de flexibiliteit van netwerken.

Tevens wordt er in dit onderzoek gekeken naar de ervaringen die beleidsmedewerkers/beleidsadviseurs
hebben met de samenwerking binnen het flexibele netwerk. Beleidsmedewerkers zijn de medewerkers
die het uitvoerende werk doen en hun ervaring en perceptie is dan ook van groot belang (Binnema en
Geuijen, 2015; Geuijen, 2014; Steenbakkers et al. 2010). Zij kijken minder met een abstracte bril en
hebben vaak meerdere praktijkervaringen met samenwerkingsverbanden (Lipsky, 2010). Toch wordt dit
vaak achterwege gelaten (Van den Dool en Schaap, 2014; Thomson et al., 2007) en wordt er snel
overgestapt naar onderzoek naar de managers en management strategieén (Agranoff en McGuire, 2004;
Huxham en Vangen, 2013; Kickert et al., 1997; Klijn et al., 2010; Vermeulen, 2014). Dit onderzoek is
vernieuwend omdat er wél wordt gekeken naar de perceptie van beleidsmedewerkers. Daarnaast wordt
er in dit onderzoek ook gekeken naar de visie van ambtenaren die met een hoger abstractieniveau naar

de samenwerking kijken.

Verder wordt er in dit onderzoek een koppeling gemaakt tussen twee bestaande modellen. Het ene
model, van Ansell en Gash (2007), wordt gebruikt om de institutionele kenmerken en het proces van de
samenwerkingen te bepalen. Het model van Page et al. (2015) wordt gebruikt om naar de meerwaarde
van samenwerkingen te kijken. Door beide modellen te gebruiken en te combineren kan er diepgaan
worden gekeken naar zowel de samenwerking als de meerwaarde (waarvan de uitkomsten en vorm zijn).
In dit onderzoek worden de twee modellen gecombineerd tot een theoretisch model wat is gebruikt bij

het empirische deel van het onderzoek.

Maatschappelijke relevantie

Gemeenten kunnen op sommige thema’s meer publieke waarde creéren wanneer ze samenwerken dan
wanner ze individueel handelen. Intergemeentelijke netwerknetwerksamenwerkingen zorgen er dus voor
dat er meer publieke waarde gecreéerd wordt, vgl. Moore, 1995. De regio én de individuele gemeenten

kunnen betere prestaties behalen door het gebruik van een goed samenwerkingsverband. Voor hen is



het van belang om te weten op welke wijze flexibele netwerksamenwerkingen van meerwaarde kunnen
zijn voor hen en of dit verschilt per domein. Zij kunnen met kennis van de meerwaarde van flexibiliteit
betere afwegingen maken. Uitkomsten van dit onderzoek zijn dus zowel voor regio’s als voor gemeenten

interessant.

Daarnaast heerst er een verlangen van de burger naar een efficiénte en effectieve overheid. Met de
kennis van dit onderzoek hebben gemeenten en regio’s beter inzicht in hoe zij samen kunnen werken
en hierdoor dienen zij de burger. Praktisch gezien geeft dit onderzoek kennis en inzichten voor
gemeenten en regio’s. De voordelen die zij kunnen behalen werken door voor burgers. Een effectieve

en efficiénte overheid, die meer publieke waarde creéert, is ook van meerwaarde voor burgers.

1.6 Leeswijzer

Dit onderzoek begint met een theoretisch kader waar er via bestaande theorieén wordt gezocht naar
verklaringen voor de deelvragen. Hierbij zal eerst uiteen worden gezet wat een netwerk is en wat een
flexibel netwerk is. Vervolgens wordt gekeken naar hoe de meerwaarde van een samenwerking verklaard

kan worden en wat de meerwaarde van een flexibel netwerk is.

Daaropvolgend is een empirische studie gedaan met als case het intergemeentelijke netwerk U10
waarbij, naast een verkenning met domein overstijgende blik, is ingezoomd op twee thema’s:
duurzaamheid en mobiliteit. Via het bestuderen van documenten, en het houden van participatieve
observaties en interviews zijn verklaringen gezocht voor de empirische deelvragen. In het methode
hoofdstuk zal uiteen worden gezet hoe het empirische deel van het onderzoek verricht is alvorens het
presenteren van de resultaten. Hierna zullen de resultaten worden geanalyseerd en zal een conclusie
volgen. Daarbij zullen ook de beperkingen van dit onderzoek besproken worden en worden er

aanbevelingen gedaan voor vervolgonderzoek.



Hoofdstuk 2: Theoretisch kader

Intergemeentelijke samenwerking bestaat net zo lang als gemeenten zelf. Toch is er tegenwoordig een
steeds grotere rol voor netwerken. Die grotere rol is deels te verklaren door de opkomst van een nieuw
paradigma waarbinnen anders wordt gedacht over publieke waarde creatie, Public Value Management.
Er zijn drie grote paradigma’s in publiek management te onderscheiden: Old Public Administration (OPA)
(Stoker, 2006), New Public Management (NPM) (Hood, 1991) en Public Value Management (PVM)
(Osborne, 2006; Stoker, 2006). Hoewel de paradigma’s na elkaar zijn ontstaan verdrukken ze elkaar
niet. De paradigma’s zijn sedimentair en dus zijn ze alle drie nog steeds aanwezig. Met de opkomst van
PVM is men wel veel meer na gaan denken over de “waartoe” vraag en de waarde die publieke
organisaties creéren. Mark Moore heeft met zijn Creating Public Value (1995) een basis gelegd voor het
discours over publieke waarde. Publieke waarde kan van alles zijn, een fietspad, schonere lucht of een
transparantere overheid. Tegelijkertijd met de opkomst van PVM is ook een andere benadering van
samenwerkingen opgekomen, New Public Governance (NPG). Het gedachtegoed van NPG is dat de
overheid niet top-down moet gaan besturen of delegeren maar via samenwerkingen met meerdere
partners tot de beste resultaten moet komen. Hierbij zijn netwerken van samenwerkingspartners een

goede vorm om samen te werken.

Met de opkomst van NPG is ook de term collaborative governance opgekomen (Ansell en Gash, 2007;
Emerson, Nabatchi en Balogh, 2012). Collaborative governance gaat over de samenwerking van de
overheid met andere overheden of organisaties om publieke waarde te creéren. Deze samenwerking
gaat niet uit van hiérarchie of structuur maar gaat uit van het te bereiken doel. Bij collaborative
governance wordt er gekeken hoe onderlinge relaties zich tot elkaar verhouden en de uitvoering van

publieke taken het best georganiseerd kan worden (Provan en Lemaire, 2012).

Er zijn meerdere definities van collaborative governance gegeven door verschillende auteurs. Ansell en
Gash (2007) omschrijven collaborative governance als een overkoepelende term voor publieke
samenwerkingen. Hun definitie van collaborative governance is: “A governing arrangement where one
or more public agencies directly engage non-state stakeholders in a collective decision-making process
that is formal, consensus-oriented, and deliberative and that aims to make or implement public policy
or manage public programs or assets’ (Ansell en Gash, 2007, p. 544). Ansell en Gash hebben expliciet
in hun definitie opgenomen dat er non-state stakeholders mee worden genomen in de samenwerking,
iets wat bij een samenwerking echter niet altijd het geval is. Een samenwerking kan zich namelijk ook

enkel tussen overheden zelf voordoen.



Emerson, Nabatchi en Balogh (2012) hebben kritiek op de smalle definitie van Ansell en Gash en
definiéren collaborative governance als volgt: “the processes and structures of public policy decision
making and management that engage people constructively across the boundaries of public agencies,
levels of government, and/or the public, private and civic spheres in order to carry out a public purpose
that could not otherwise be accomplished” (Emerson, Nabatchi en Balogh, 2012, p. 2). Opvallend in hun
definitie is dat zij schrijven dat resultaten niet individueel kunnen worden behaald, maar dat dit alleen

kan door samen te werken.

Zowel Ansell en Gash (2007) als Emerson, Nabatchi en Balogh (2012) beschrijven niet hoe zo’n
samenwerking er uit moet zien. Zodoende zijn er veel vormen van samenwerkingen te onderscheiden
binnen Collaborative Governance. Eén manier om samen te werken is via een netwerk van organisaties.
Het verschil tussen collaborative governance en een netwerk is dat organisaties binnen een netwerk
allemaal met elkaar samenwerken. Er is geen sprake van één organisatie die meerdere bilaterale relaties
heeft, maar het is een netwerk waarin alle organisaties met elkaar zijn verbonden (Provan en Lemaire,
2012). Dit hoeft bij collaborative governance niet het geval te zijn. Hier kunnen meerdere bilaterale
relaties tussen een overheid en andere partijen een samenwerking vormen, maar dat maakt het nog
geen netwerk. Binnen een netwerk zijn alle organisaties met elkaar verbonden. Provan en Lemaire (2012)
schreven hierover het volgende: “Networks focus on the multiple relationships existing or not existing
among multiple individuals or, in this case, organizations. Collaboration, contracting, and governance
can all be elements of networks, but the occurrence of any one of these concepts alone or even in

combination does not necessarily make a network.” (Provan en Lemaire, 2012, P. 640).

Meerdere auteurs stellen dat publieke organisaties meer publieke waarde kunnen toevoegen wanneer er
samengewerkt wordt in een netwerk (Kickert et al., 1997; Klijn en Koppenjan, 2012; O’Toole, 1997;
Stoker, 2006). In het volgende deel zal eerst worden gekeken naar wat netwerken zijn en zal daar een
definitie van worden gegeven. Vervolgens wordt er gekeken naar kenmerken van flexibele netwerken en

wat de mogelijke meerwaarde daarvan is.

2.1 Netwerken

Wat is een netwerk?

Publieke netwerken zijn verbindingen tussen publieke (en niet-publieke) organisaties waarbij de

organisaties samenwerken, kennis delen of gezamenlijk acties ondernemen om zo publieke waarde te



creéren (Provan en Kenis, 2007). Netwerken worden veelal gezien als een alternatief voor een
marktmodel of een hiérarchisch model (Powell, 1990; Provan en Kenis, 2007; Rhodes, 1996; Williamson,
1975). Er zijn vele vormen van netwerken, van vrijblijvend en flexibel tot verplicht en statisch (Van den

Dool en Schaap, 2014; Koppenjan en Klijn, 2016; Zwaan, 2005).

Provan en Kenis (2007) maken een onderscheid tussen brokered en non-brokered networks. Brokered
networks hebben een organisatie die voor de netwerkpartners als centraal orgaan werkt. Veel van de
communicatie tussen de netwerkpartners gaat via deze organisatie. Bij een non-brokered network is er
geen organisatie die tussen de netwerkpartners instaat en verloopt alle communicatie direct tussen de
netwerkpartners. Daarnaast onderscheiden Provan en Kenis (2007) binnen brokered networks:
participant governed en externally governed networks, waarbij participant governed networks een
centrale organisatie hebben die uit het netwerk zelf komt en externally governed networks een externe
organisatie hebben die het netwerk sturen. Hieruit vloeien drie vormen van netwerken voort: Participant-
governed networks, Lead organisation-governed networks en Network administrative organisations
(NAO). In dit onderzoek wordt empirisch onderzoek gedaan naar een Network administrative
organisation. Een NAO is een netwerk waarbij de deelnemers hebben afgesproken dat een aparte

organisatie het netwerk coordineert, deze organisatie kan zowel groot als klein zijn.

Wat is de definitie van een netwerk?

In 1997 schreven Kickert Klijn en Koppenjan over beleidsnetwerken als overkoepelende term voor
netwerken in de publieke sector de volgende definitie: “(more or less) stable patterns of social relations
between interdependent actors, which take shape around policy problems and/or policy programmes”
(P. 6). Zij schrijven dus dat actoren afhankelijk zijn van elkaar, echter kunnen organisaties ook volledig
onafhankelijk van elkaar zij en toch een samenwerking zien als toegevoegde waarde. Een
netwerksamenwerking levert dan meer waarde op dan de organisatie individueel zou kunnen creéren.
Daarnaast kunnen samenwerkingen ook over meer zaken gaan dan alleen beleidsproblemen, zo kan de
netwerkfunctie ook puur verbindend zijn of het delen van kennis stimuleren. Deze definitie schiet dus

iets te kort.

Provan en Kenis (2007) hebben een ruimere definitie van netwerken: “groups of three or more legally
autonomous organizations that work together to achieve not only their own goals but also a collective
goal” (P. 231). De vraag is echter of organisaties wel een gemeenschappelijk doel nastreven of dat zij

alleen hun eigen doelen centraal stellen (Provan en Lemaire, 2012). Provan en Lemaire (2012)



onderscheiden de whole network approach, waar gezamenlijke doelen centraal staan, en de egocentric

network approach, waar individuele doelen centraal staan.

In de bovenstaande definities staat niets over het creéren van publieke waarde, wat wel een van de
doelen van een netwerk is. Binnen het paradigma van Public value management en New public
governance staat de publieke waarde die gecreéerd wordt centraal (Stoker, 2006; Moore, 1995).
Netwerken zijn vanuit die visie een middel om meer publieke waarde te creéren. Het is dus van belang
om de publieke waarde creatie mee te nemen in de definitie van publieke netwerken omdat anders het
doel van een netwerk wordt vergeten. Gebaseerd op deze tekortkoming en de kritiek op voorgaande
definities is er in dit onderzoek gekozen voor een eigen definitie van netwerken. De definitie die hier

wordt gebruikt is:

“een groep van drie of meer organisaties, waar publieke organisaties met of zonder non- government

organisaties, samenwerken om publieke meerwaarde te creéren.”

Hoe zitten netwerken in elkaar?

Hoewel hierboven het verschil tussen netwerken en collaborative governance uiteen is gezet, wordt er
in dit onderzoek uitgegaan van een model van collaborative governance. Deze modellen zijn ver
uitgewerkt, breed geaccepteerd en worden veel gebruikt om te kijken naar samenwerkingen. Daarnaast
is samenwerken in een netwerk ook een vorm van collaborative governance en kunnen die modellen dus

goed worden gebruikt om te beschrijven hoe netwerken in elkaar zitten.

Ansell en Gash (2007) en Emerson, Nabatchi en Balogh (2012) hebben beide een model opgesteld waarin
publieke samenwerking (collaborative governance) wordt weergegeven. In 2007 zijn Ansell en Gash met
een breed geaccepteerd model gekomen waarin zij het samenwerkingsproces uit een hebben gezet. In
2012 kwamen Emerson, Nabatchi en Balogh met een ander model voor collaborative governance. Deze
modellen verschillen van elkaar in structuur en inhoud (Bryson, Crosby en Stone, 2015). Zo hebben
Ansell en Gash meer focus op de structuur van collaborative governance en hebben Emerson Nabatchi
en Balogh meer focus op het proces. Bovendien lijken alle variabelen daar met elkaar te interacteren
terwijl Ansell en Gash een model met meer lineaire verbanden schetst. Waar Ansell en Gash het
samenwerkingsproces buiten de externe factoren plaatsen, leveren Emerson Nabatchi en Balogh een
meer integraal framework waarbij alle onderdelen binnen een systeem context en regime vallen. In dit
onderzoek wordt gekeken naar hoe een netwerk in elkaar zit, het design van het netwerk, en welke
invloed dat heeft op de meerwaarde van het netwerk. Ansell en Gash zien het design van het netwerk

als een los onderdeel wat invloed heeft op het samenwerkingsproces. Daarom is er voor gekozen om in
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dit onderzoek uit te gaan van het model van Ansell en Gash (2007). Wel wordt het belang van de context

van netweren meegenomen in dit onderzoek.

Ansell en Gash (2007) onderscheiden, zoals te zien in figuur 1, vier verschillende paraplu-variabelen in
hun model. Dit zijn: starting conditions, facilitative leadership, het collaborative process en het
institutional design. Starting conditions zijn de beginsituaties waarmee binnen een samenwerking
rekening moet worden gehouden. Ansell en Gash (2007) onderscheiden daarbij drie onderdelen: de
ongelijkheid in macht, kennis en middelen; de geschiedenis van de samenwerking met de partners; en
de incentives om mee te doen met de samenwerking. Met facilitative leadership wordt de manier van
sturing van de samenwerking bedoeld waarbij organisaties bij elkaar worden gebracht. Daarnaast kent
het model ook het institutional design en het collaborative process, deze worden in de onderstaande

alinea’s verder toegelicht.

Ansell en Gash (2007) onderscheiden het institutional design in grofweg vier delen. Het aantal
deelnemers dat participeert, de exclusiviteit van het netwerk, duidelijke spelregels en transparantie van
het proces. Ansell en Gash geven aan dat toegang tot het samenwerkingsproces wellicht het meest
fundamentele punt is bij het institutional design. Hierbij gaat het er om of en hoe organisaties die nog
niet meedoen aan de samenwerking, kunnen deelnemen aan de samenwerking. Zij geven daarnaast aan
dat het van belang is om het toelatingsproces open en inclusief te laten zijn. Daardoor krijgen
deelnemers meer toewijding voor de samenwerking. Zij stellen zelfs dat nieuwe deelnemers niet alleen
moeten worden toegelaten, maar er moet ook actief naar worden gezocht (Ansell en Gash, 2007, p.
556). Het aantal deelnemers moet dus groot zijn en vrij om meer deelnemers toe te laten. Tegenover de
toegang tot het netwerk zetten Ansell en Gash de exclusiviteit van de samenwerking. Wanneer er
meerdere samenwerkingsverbanden zijn om een probleem op te lossen kunnen partners gemakkelijk
naar die andere samenwerkingen toe. Dit zal zorgen voor een suboptimaal netwerk. Wanneer een

samenwerking de enige is in zijn soort, en dus exclusief is, willen organisaties vaak graag aanhaken.

Het derde punt van het institutional design is het hebben van duidelijke spelregels. Deze regels zijn
basisregels die de samenwerking structureren. Deze regels schrijven bijvoorbeeld voor hoe er
gecommuniceerd wordt en wie welke rechten en plichten heeft. Tot slot is de transparantie van het
proces ook een onderdeel van het instituitonal design. Daarbij gaat het er om of het openbaar is hoe
het netwerk in elkaar zit. Bij een transparant proces is het helder wie er meedoen aan de samenwerking,
welke besluiten er worden genomen en hoe die genomen worden. Dit is van belang voor deelnemers die
in het netwerk zitten én voor stakeholders daarbuiten. Zij kunnen dan zien hoe het

samenwerkingsproces in elkaar zit en of dit wel legitiem gebeurt. Deze vier onderdelen van het
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institutional design vormen samen de basis van een samenwerking en bepalen dus hoe een netwerk in

elkaar zit en wat haar institutionele kenmerken zijn.

Het collaborative process is de daadwerkelijke samenwerking. Alle bovenstaande variabelen hebben
invioed op het process. Het collaborative process omvat face-to-face dialogue, trust building,
commitment to process, shared understanding en intermediate outcomes. Deze variabelen zijn

hieronder verder toegelicht.

De eerste variabele die wordt onderscheiden is face-to-face dialogue. Communicatie is volgens Ansell
en Gash (2007, p. 558) in het hart van samenwerkingen. Een directe dialoog is nodig om tot
gezamenlijke winsten te kunnen komen. Zo kan er worden onderhandeld en krijgt men respect voor
elkaar. Ook zorgt face-to-face dialogue voor een vergroot commitment van het proces. De tweede
variabele is trust building. Het beginpunt van het vertrouwen tussen de samenwerkingspartners is
bepaald als starting conditions. In het collaborative proces gaat het om het vergroten van het vertrouwen
in elkaar en in de samenwerking. Als derde variabele van het collaborative process onderscheiden Ansell
en Gash (2007) het commitment to the process. Een toewijding jegens het proces is volgens de auteurs
een erg belangrijke variabele welke mede bepaald of een samenwerking slaagt of faalt. Daarnaast is ook
een shared understanding één van de variabelen in het collaborative process. Hierbij gaat het om het
hebben van een gezamenlijke visie op het probleem en het doel en de weg er naartoe. Tot slot kent het
collaborative process intermediate outcomes. Dit zijn tussentijdse, kleine prestaties die worden behaald.
Hierdoor wordt het gevoel vergroot dat de samenwerking effectief is. Kleine winsten kunnen concrete

prestaties zijn, maar een prestatie kan ook zijn dat de visie van de partners dichter bij elkaar is gekomen.

In dit onderzoek wordt er gekeken naar de flexibiliteit van samenwerkingen, hiervoor moet worden
gekeken naar het institutional design. Het institutional design heeft volgens dit model invlioed op het
collaborative process, welke weer leidt tot uitkomsten. Het institutional design en het collaborative

process worden daarom in dit onderzoek verder meegenomen.
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Figuur 1, Ansell en Gash (2007)

2.2 Flexibele netwerken

Wat is een flexibel netwerk?

Waar tegenwoordig een scheiding wordt gemaakt tussen flexibele en niet-flexibele netwerken werden
voorheen netwerken an sich als flexibel gezien. In 1990 omschreef Powell netwerken in zijn geheel als
light on their feet. Huxham en Vangen (2005) noemen netwerken een flexibele manier van samenwerken
als tegenhanger van het marktmodel of het hiérarchisch model. Zij beschrijven daarnaast meerdere
vormen van netwerken en brengen daar indirect een verschil in mate van flexibiliteit aan. Een netwerk
is niet per definitie flexibel. Zo zijn er statische netwerken waar het aantal deelnemers vast staat en het
onderwerp wat wordt behandeld niet veranderd. Ook bestaan er netwerken die vrij en open zijn waar
netwerkpartners kunnen aanhaken of afhaken wanneer zij niet mee willen doen aan thema. Een netwerk
kent verschillende gradaties van flexibiliteit. Provan en Kenis (2007) onderschrijven dit en benoemen de
spanning tussen de flexibiliteit en stabiliteit van en netwerk expliciet in hun artikel. Ansell en Gash
(2007) hebben vier institutionele kenmerken van samenwerkingen opgesteld. Per kenmerk kan het
netwerk al dan niet flexibel zijn. Wanneer een netwerk bij alle vier de punten flexibel is, is het netwerk
zeer flexibel. En wanneer het netwerk op één punt niet flexibel is, kan het alsnog flexibel zijn. Flexibiliteit
kent dus gradaties en een netwerk is niet per definitie flexibel. Hieronder staan de definities van een
flexibel netwerk én van een statisch netwerk gegeven, daarna wordt er verder ingegaan op de

institutionele kenmerken van flexibele netwerken.



Bij een flexibel netwerk kan het aantal deelnemers per (beleids)domein verschillen. ledere
netwerkpartner kan bij een flexibel netwerk steeds beslissen om niet mee te doen met de samenwerking.
De VROM-raad (2008) noemt dit “wisselende coalities”. De onderwerpen die het netwerk oppakt staan
daarnaast niet vast en kunnen, naar de wens van het netwerk, aangepast worden. Zo kan een netwerk
in een vroeg stadium opkomende problemen aanpakken en sneller reageren (Brouwer et al., 2007,
Provan en Kenis, 2007). In de literatuur wordt ook gesproken over zware en lichte vormen van
netwerksamenwerking (Castenmiller, 2009; Van den Dool en Schaap, 2014; Powell, 1990; VROM-raad,
2008; Zwaan, 2005). De interpretatie van die begrippen kan echter ambigue zijn. Het blijft in het midden
of hiermee een verplichte en vrijwillige samenwerking wordt bedoeld, een top-down en bottom up, een
grote en kleine of een statisch en een flexibel netwerk. Er is in dit onderzoek voor gekozen om het
begrip flexibel als uitgangspunt te nemen. Onder een flexibel publiek netwerk wordt in dit onderzoek

verstaan:

“een groep van drie of meer organisaties, waar publieke organisaties met of zonder non- government
organisaties, samenwerken om publieke meerwaarde te creéren. Bij deze samenwerking kunnen
meerdere organisaties gemakkelijk aansluiten en afhaken en kunnen er steeds nieuwe onderwerpen

worden opgepakt en afgestoten”

De tegenhanger van een flexibel netwerk is een statisch netwerk (McGuire en Agranoff, 2011; Provan en
Kenis, 2007; Provan en Lemaire, 2012). Statische netwerken zijn samenwerkingen waarbij het aantal
deelnemers en de thema’s die worden opgepakt vast staan. Daarnaast zijn er vaak ook regels waaraan
deelnemers zich moeten houden. Een statisch netwerk is vaak top-down opgelegd, maar dit hoeft niet
(Provan en Lemaire, 2012). Statische netwerken hebben vaak een vaste structuur met een eigen bestuur
(Castenmiller, 2009). Een voordeel van een statisch netwerk kan zijn dat er vaak meer doorzettingsmacht
is om plannen gerealiseerd te krijgen (Boogers, 2014; Castenmiller, 2009; McGuire en Agranoff, 2011).

Statische netwerken worden als volgt gedefinieerd:

“een groep van drie of meer organisaties, waar publieke organisaties met of zonder non- government
organisaties, samenwerken om publieke meerwaarde te creéren. Bij deze samenwerking staan het

aantal deelnemers en de thema’s die worden behandeld vast.”

Het institutional design van flexibele netwerken

Zoals onderaan bij kop 2.1 is beschreven hebben Ansell en Gash (2007) een model voor collaborative
governance gemaakt waarin zij het institutional design van een samenwerking expliciet los zetten van

de rest van het samenwerkingsproces. Het institutional design van een netwerk is de set van regels en
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basisprincipes die maken hoe het netwerk in elkaar zit. Dat bepaald dus de structuur van het netwerk
en zodoende of het netwerk flexibel is of niet. In dit onderzoek wordt er via het institutional design

gekeken hoe flexibel een netwerk is.

In de definitie van flexibele netwerken staat dat flexibele netwerken zich kenmerken doordat zowel de
deelnemers van het netwerk als de onderwerpen die worden behandeld constant kunnen veranderen.
Dit heeft raakvlakken met alle vier de onderdelen van het institutional design: het aantal deelnemers dat
participeert, de exclusiviteit van het netwerk, duidelijke spelregels en transparantie van het proces. Bij
flexibele netwerken is het evident dat het aantal deelnemers dat participeert niet vaststaat. Deelnemers
kunnen gemakkelijk aanhaken of afhaken, het netwerk staat open voor nieuwe organisaties. Dit zorgt
voor meerdere positieve factoren zoals het niet hoeven te committeren aan afspraken die men niet wil
maken. Brouwer (2007) beschrijft in zijn boek “De grenzeloze regio” meer positieve factoren van een
flexibele vorm van samenwerken met als voorbeeld het vrijwillige stedelijk netwerk Regio Groningen
Assen. Hij noemt dat samenwerkingen moeten kunnen “dansen door de schalen” en dus steeds een

nieuwe samenstelling moeten kunnen aannemen.

Daarnaast is het bij flexibele netwerken zo dat het netwerk niet exc/usiefis voor een bepaald aantal
deelnemers. Hierdoor kunnen organisaties aanhaken en hoeven ze geen nieuw netwerk op te starten.
Daarnaast zijn er bij een flexibel netwerk spe/regels opgesteld die het netwerk zo vrij mogelijk laten in
hoe het netwerk opereert. Wanneer er strakke regels zijn gemaakt zit het netwerk vast in een korset en
is de flexibiliteit weg. Tot slot kent een flexibel netwerk een open en transparant proces. Wanneer een
netwerk niet transparant is kunnen organisaties buiten het netwerk ook niet zien waar het netwerk zich
mee bezig houdt. Daardoor zullen zij niet snel aanhaken en zullen er minder snel nieuwe onderwerpen
worden geagendeerd. Voor de flexibiliteit van het netwerk is het dus van belang dat het proces open en

transparant is voor de participanten in het netwerk en voor de stakeholders buiten het netwerk.

Wanneer een netwerk op alle vier de punten flexibel is, kan gesteld worden dat het netwerk in zijn geheel
flexibel is. Wanneer een netwerk op geen enkel punt flexibel is, is het een statisch netwerk. Er bestaan
echter genoeg tussenvormen en dus ook gradaties in flexibiliteit. In dit onderzoek wordt uitgegaan van
een flexibel netwerk wanneer het netwerk op ten minste drie punten, over het algemeen flexibel is.

Daarnaast moet het aantal deelnemers in ieder geval flexibel zijn.

Het proces van flexibele netwerken

Binnen het model van Ansell en Gash (2007) beinvioedt het design van een netwerk het

samenwerkingsproces. Het is dan ook te verwachten dat een flexibel design het proces flexibeler maakt.
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Zo kan er flexibel worden omgegaan met face-to-face gesprekken. Momenten waarop men elkaar ziet
hoeft niet structureel te worden geregeld maar kan dit flexibel worden opgepakt. Naast een structureel
moment waarop men elkaar ziet kan ook de inhoud elke keer hetzelfde, of elke keer anders zijn. Verder
kan ook het commitment van het proces flexibel zijn. Bij sommige beleidsdomeinen ziet men de
onderlinge afhankelijkheid bijvoorbeeld wel, en bij andere domeinen weer niet. Bij een flexibel netwerk
kan het commitment per domein of per tijd verschillen. Dit geldt ook voor de shared understanding.

Niet iedereen hoeft telkens dezelfde doelen te hebben. Dit kan verschillen per domein en per moment.

Daarnaast is er naar verwachting minder vertrouwen tussen de netwerkpartners bij een flexibele
samenwerking dan bij een statische en is de relatie tussen de partners minder stabiel. Ansell en Gash
(2007) en Emerson, Nabatchi en Balogh (2011) hebben vertrouwen als een van de basiselementen in een
succesvolle samenwerking. Klijn et al. hebben in 2016 een onderzoek gedaan naar de invloed van
vertrouwen op de netwerk effectiviteit in onder andere Nederland. Ook zij kwamen, net als anderen
(Edelenbos en Klijn, 2007; Huxham en Vangen, 2013; Provan en Kenis, 2007), tot de conclusie dat
vertrouwen van invloed is op de werking van het netwerk. Uitgaande van deze auteurs kennen de

samenwerkingspartners minder vertrouwen wat het creéren van meerwaarde lastiger maakt.

In het empirische deel van dit onderzoek =zal verder worden gekeken naar het proces van
samenwerkingen en in hoeverre deze flexibel kan zijn. Ook wordt er gekeken of er een link is te leggen
tussen een flexibel design en een flexibel proces. Zoals eerder in dit hoofdstuk is beschreven, heeft niet
alleen het institutional design invioed het samenwerkingsproces, maar ook de startcondities,
leiderschap en de context. Hoewel deze in dit onderzoek minder prominent naar voren komen, wordt er
in het empirische deel van het onderzoek wel naar gekeken. Zo kan de context van een specifiek
beleidsdomein invioed hebben op hoe flexibel het samenwerkingsproces gaat zijn en hebben

faciliterende leiders ook een codrdinerende en wellicht sturende rol richting het samenwerkingsproces.

In de paragraven hierboven is ingegaan op wat flexibele netwerken zijn, hoe flexibele netwerken in
elkaar zitten en hoe samenwerkingsprocessen er uit kunnen zien. In de paragraaf hieronder wordt

ingegaan op de meerwaarde van flexibele netwerken.

2.3 Meerwaarde flexibele netwerken

Er zijn verschillende auteurs die hebben geschreven over de meerwaarde of effectiviteit van

samenwerkingen (Emerson en Nabatchi, 2015; Page, Stone, Bryson en Crosby, 2015; Provan en Milward,
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1995 en 2001; Steijn, Klijn en Edelenbos, 2011). In dit onderzoek wordt uitgegaan van hoe Page et al.
(2015) dit hebben beschreven. In de onderstaande alinea’s staan de afwegingen waarom er is gekozen

voor de wijze van Page et al. (2015) en staan de verschillende alternatieven beschreven.

Steijn et al. (2011) hebben onderzoek gedaan naar de meerwaarde van publiek-private samenwerking.
Zij omschrijven de meerwaarde van de samenwerkingen als outcomes. Page et al. (2015) zien outcomes
als één van de vormen van meerwaarde. Hun visie van meerwaarde is dus breder dan die van Steijn et
al. (2011). Daarnaast focust het onderzoek van Steijn et al. (2011) zich op publiek-private
samenwerkingen, terwijl het onderzoek van Page et al. (2015) zich richt op cross-sector collaborations.
In Page et al. (2015) is dus vooral gekeken naar publieke organisaties, wat beter aansluit bij dit

onderzoek.

Emerson en Nabatchi (2015) hebben een prestatiematrix gemaakt waarmee men de prestaties van
collaborative governance regimes kan evalueren. Zoals al eerder beschreven hebben Emerson en
Nabatchi samen met Balogh (2012) een alternatief model gemaakt voor collaborative governance. Het
collaborative governance regime is één onderdeel van dat model en is erg verweven met de andere
onderdelen van het model. In dit onderzoek wordt echter gebruik gemaakt van het model van Ansell en
Gash (2007). Het is dan ook niet logisch om, voor het bepalen van de meerwaarde, wél naar het model
van Emerson en Nabatchi (2015) te kijken, omdat deze twee modellen erg met elkaar zijn verweven.
Daarnaast komt het merendeel van de dimensies uit de matrix van Emerson en Nabatchi (2015) terug in
de manier hoe Page et al. de meerwaarde van samenwerkingen beschrijft. Om die redenen is er in dit

onderzoek niet voor gekozen om de matrix van Emerson en Nabatchi te gebruiken.

Provan en Milward (2001) schreven in hun artikel “Do networks really work?” over de effectiviteit van
netwerken. Page et al. (2015) onderschrijven dat de effectiviteit van een netwerk belangrijk is om de
meerwaarde ervan te bepalen. Maar zij plaatsen de effectiviteit van een netwerk als onderdeel van de
outcomes en kijken dus breder dan Provan en Milward (2001). Daarnaast is het onderzoek van Page et
al. (2015) ook recenter dan die van Provan en Milward (2001). Het model van Page et al. (2015) is dus,
afgezet tegenover de andere auteurs, voor dit onderzoek het meest geschikte model. Het is een recent
model, het staat los van een breder model en is het dus goed toepasbaar in dit onderzoek vanwege de

brede omvatting van meerwaarde.

Page et al. (2015) hebben een raamwerk gemaakt om te kijken welke publieke waarde samenwerkingen
creéren. In het gedachtengoed van Moore (1995) schrijven Page et al.: “the ultimate test of a cross-

sector collaboration involving public organizations is how much public value it produces’ (Page et al.,
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2015, p. 2). Hiermee zeggen ze dat het van belang is om te achterhalen welke publieke waarde
samenwerkingen opleveren. Het raamwerk wat Page et al. (2015) hebben gemaakt bestaat uit drie

dimensies: democratische legitimiteit, procedurele legitimiteit en wezenlijke uitkomsten.

Democratische legitimiteit

Binnen samenwerkingen is een verbeterde democratische legitimiteit een van de vormen van publieke
waarde (Page et al., 2015). Er is regelmatig kritiek op netwerken omdat ze niet democratisch zijn
(Castenmiller, 2009, Sorensen en Torfing, 2009; Torfing, 2012). Ook Page et al. (2015) beschrijven het
feit dat een samenwerking vaak niet direct verantwoordelijkheid aflegt aan stemmers of aan
volksvertegenwoordigers, maar dat dit getrapt gebeurt. Daarnaast is het niet duidelijk welke bestuurder
welk mandaat heeft binnen een samenwerking. Het kan daardoor ambigu zijn welke besluiten een
netwerk wel en niet zelf mag nemen. Een van de voorwaarden om publieke waarde te kunnen creéren is
volgens Moore (1995) het hebben van een stabiel authorizing environment. Op die manier krijgt een
organisatie de legitimiteit en het support om publieke waarde te kunnen creéren. Netwerken moeten
dus draagvlak hebben in de bevolking en democratisch gelegitimeerd zijn. Page et al. (2015) maken een
onderscheid in verticale democratische legitimiteit en horizontale democratische legitimiteit. Verticale
democratische legitimiteit is het verantwoorden van acties via de legale weg naar degene die het netwerk
heeft opgezet of moet controleren, zoals de gemeenteraad. Bij horizontale democratische legitimiteit
gaat het om de verantwoording naar samenwerkingspartners en externe stakeholders. In het geval van
flexibele intergemeentelijke netwerken, moeten besluiten altijd genomen worden in de individuele
colleges of gemeenteraden. Dit zorgt er voor dat een flexibel netwerk een goede, verticale

democratische legitimiteit heeft.

Procedurele legitimiteit

De tweede dimensie die Page et al. (2015) beschrijven is de procedurele legitimiteit. De procedurele
legitimiteit kent drie vormen: procedurele rationaliteit, procedurele rechtvaardigheid en operationele
controle. Met de procedurele rationaliteit wordt bedoeld in hoeverre relevante informatie is
meegenomen in het beslissingsproces. Partners moeten hun mening kunnen geven in het
beslissingsproces en hun technische, wettige of ethische bezwaren kunnen geven. Deze bezwaren
moeten dan ook mee worden genomen in de overwegingen bij het beslissingsproces. Procedurele
rechtvaardigheid gaat daarentegen over een eerlijke en transparante beslissing. Zijn de besluiten die
worden genomen rechtvaardig en zijn de overwegingen die zijn gemaakt zichtbaar? De laatste factor

van procedurele legitimiteit is de operationele controle. Bij de operationele controle gaat het er om of
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er daadwerkelijk wordt uitgevoerd wat er is besloten. Worden de budgetten overschreden en de plannen
gevolgd? Page et al. (2015) noemen twee redenen waarom procedurele legitimiteit publieke waarde
toevoegt. De eerste is dat alle belanghebbenden de resultaten van de samenwerking eerder zullen
accepteren wanneer de procedure legitiem is. Daarnaast vergroot het de kans dat de samenwerking
verantwoordelijk en effectief wordt gemanaged en geimplementeerd (Page et al., 2015, p. 4) wat
conflicten kan voorkomen. Hierdoor kunnen samenwerkingspartners sneller het gevoel hebben dat ze

strijden voor dezelfde doelen. Ansell en Gash (2007) noemen dit shared commitment.

Een flexibel netwerk is constant in beweging, wat niet ten gunste is aan een helder en transparant proces.
Het kan erg onduidelijk zijn welke partners waar aan tafel zitten en welke onderwerpen worden
behandeld. Een flexibel proces kan dus zorgen voor en lage procedurele legitimiteit. Zoals beschreven
bij het institutional design kan een transparant proces wel zorgen voor flexibiliteit in het
samenwerkingsproces, maar zoals hierboven blijkt zorgt een flexibel proces niet voor transparantie. Een

transparant proces kan dus zowel onderdeel zijn van het design, als een uitkomst van meerwaarde.

Wezenlijke uitkomsten

De laatste dimensie die Page et al. (2015) onderscheiden zijn wezenlijke uitkomsten. Dit houdt in dat
een samenwerking publieke waarde kan toevoegen door efficiént, effectief en rechtvaardig
opzichzelfstaande uitkomsten te creéren. Page et al. (2015) noemen dit substantive outcomes. Een
rechtvaardige, wezenlijke uitkomst noemen zij een uitkomst waar de kosten en baten van een
samenwerking eerlijk verdeeld zijn en de doelen efficiént en effectief zijn behaald. Een andere wezenlijke
uitkomst is een verbeterd probleemoplossend vermogen. Hieronder wordt verstaan dat de manier
waarop partners in het netwerk samenwerken verbeterd, om zo beter problemen om te kunnen lossen.
Voorbeelden hiervan zijn innovatie, gezamenlijke normen, een sterke relatie, nieuwe technische

competenties of een fijn leerklimaat waar men van elkaar kan leren (Page et al., 2015).

Flexibele netwerken kunnen potentieel wezenlijke uitkomsten genereren omdat ze zich gemakkelijk
kunnen aanpassen en flexibel kunnen omgaan met grenzen. Van den Brink benoemde in zijn boek
Bestuur en Territoir (1992) jaren terug al dat “de grenzen van de gemeente niet meer samenvallen met
de maatschappelijke grenzen” (Van den Brink, 1992, p. 35). Ook Brouwer et al. (2007) onderschrijft het
feit dat flexibel omgaan met grenzen in samenwerkingen lijdt tot betere prestaties. Van den Dool en
Schaap (2014) concluderen ook dat één juiste schaal niet bestaat, netwerken moeten zich dus kunnen

aanpassen om uitkomsten te creéren.

25



Echter brengt flexibiliteit naar verwachting ook nadelen met zich mee in het bereiken van wezenlijke
uitkomsten. Provan en Milward (1995) stellen dat stabiliteit een van de grootste factoren is die invloed
heeft op de effectiviteit van een netwerk. Daarnaast is een gevaar van een flexibel netwerk dat er weinig
doorzettingsmacht is wat er voor zorgt dat er moeilijker concrete resultaten kunnen worden geboekt
(Boogers, 2014; Castenmiller, 2009; McGuire en Agranoff, 2011). Dit kan komen doordat bestuurders
van de afzonderlijke organisaties constant met elkaar moeten afstemmen hoe ze te werk willen gaan en
wie waar aan mee doet. De beslissingsbevoegdheid ligt bij elke individuele partner en er kan dus niets
worden “doorgedrukt”’. Daarnaast is er bij een statisch netwerk vaak één bestuur en één ambtelijke
organisatie die gemakkelijk een besluit kan nemen en capaciteit kan regelen (Castenmiller, 2009; Provan
en Kenis, 2007). Flexibele netwerken moeten telkens opzoek naar capaciteit om projecten uit te voeren.
Hierdoor komt het dat flexibele netwerken volgens Provan en Kenis (2007) alleen gericht zijn op

tijdelijke, korte termijn projecten.

2.4 Theoretisch model

In dit onderzoek wordt er gekeken naar de meerwaarde van flexibele netwerken. In dit hoofdstuk is
beschreven hoe de meerwaarde van een samenwerking kan worden bepaald (Page et al., 2015), en
flexibel netwerk kenmerkt (Ansell en Gash, 2007). Zoals eerder is beschreven, is een netwerk niet 6f
volledig wel, 6f volledig niet flexibel, maar zitten er gradaties in de mate van flexibiliteit van een netwerk.
In dit onderzoek wordt uitgegaan van de twee bovenstaande artikelen om de flexibiliteit van netwerken
vast te stellen en om de meerwaarde te bepalen. Tussen die twee onderdelen zit nog een stap, het
samenwerkingsproces. De factoren uit die artikelen, zoals in dit hoofdstuk beschreven, zijn in het

onderstaande model schematisch weergegeven.

Face-to-face dialoog

Aantal deelnemers

. Vertrouwen creéren Wezenlijke uitkomsten
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Procedurele legitimiteit
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Figuur 2
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3.5 Conclusie theoretische deelvragen

Wat is een flexibel publiek netwerk?

Flexibele netwerken zijn de tegenhanger van statische netwerken, waar organisaties zich gemakkelijk
bij kunnen aansluiten of juist afhaken. Daarnaast kunnen onderwerpen gemakkelijk worden opgepakt
of juist laten liggen. Verder noemen Ansell en Gash (2007) vier institutionele kenmerken van
samenwerkingen. Dit is het aantal deelnemers van de samenwerking, de exclusiviteit, de spelregels en
een transparant proces. Elke kenmerk kan zowel flexibel als niet flexibel zijn. Daarnaast heeft een
flexibel institutional design invlioed op de flexibiliteit van het proces van de samenwerking. Hierdoor
kan er meer of minder flexibel samengewerkt worden. Wanneer het institutional design van de
samenwerking voor een groot deel flexibel is, wordt er in dit onderzoek gesproken van een flexibel

netwerk.

Wat is de meerwaarde van een flexibel publiek netwerk?

De drie vormen van meerwaarde zoals Page et al. (2015) die beschrijven zijn herkenbaar bij flexibele
netwerken: de democratische legitimiteit van de samenwerking, de procedurele legitimiteit en
wezenlijke uitkomsten. Zo is er een grote democratische legitimiteit vanwege het mandaat van alle
gemeenteraden. Daarnaast is er de procedurele legitimiteit van flexibele netwerken. Zo kunnen partners
gemakkelijk aanhaken, het netwerk bereiken of hun mening geven. Tot slot ligt de meerwaarde van
flexibele netwerken in wezenlijke uitkomsten. Zo kunnen projecten worden uitgevoerd of kan er
onderling worden afgestemd. Negatieve aspecten van flexibele netwerken zijn de slechte transparantie
van de netwerken, een laag vertrouwen onderling wat zorgt voor een instabiel en inefficiént netwerk en
de afwezigheid van slagkracht en doorzettingsmacht. Welke vormen van meerwaarde bij flexibele
netwerken nog meer voorkomen zal verder worden onderzocht in het empirische deel van het

onderzoek.
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Hoofdstuk 3: Methode

In het vorige hoofdstuk is de theoretische onderbouwing van de onderzoeksvraag te lezen en is er vanuit
de theorie antwoord gegeven op de twee deelvragen. In de hoofdstukken hierna wordt er via de empirie
gekeken naar verklaringen voor de hoofdvraag. In dit hoofdstuk wordt beschreven welke methode is
gebruikt om de empirische data te verzamelen en te analyseren en worden de keuzes die zijn gemaakt
onderbouwd. Eerst zal worden uitgewerkt welk type onderzoek gedaan is, vervolgens wordt de
caseselectie uitgelicht en is de dataverzameling en analyse beschreven. Daaropvolgend zijn de

kwaliteitscriteria beschreven en tot slot is de operationalisatie van de te meten factoren uitgewerkt.

Dit onderzoek is in twee fases verricht. Er is eerst een verkennende, domein overstijgende fase geweest
waarin de meerwaarde en kenmerken van flexibele netwerken is verkend. Hierdoor was er de
mogelijkheid om te verifiéren of de casus daadwerkelijk een flexibel netwerk betreft. In de tweede,
verdiepende fase is gekeken naar de gepercipieerde meerwaarde van het netwerk bij twee

beleidsdomeinen. Tijdens deze fase stonden de percepties van beleidsmedewerkers centraal.

3.1 Onderzoeksstrategie

Stanley Deetz (1996) onderscheidt vier typen onderzoek: positivistisch, interpretatief, postmodern en
kritisch. Dit onderzoek richt zich op de vraag wat de meerwaarde is van flexibele netwerken. Dit wordt
gedaan door te kijken naar de ervaringen van beleidsmedewerker die in een netwerk werken. Door
beleidsmedewerkers te begrijpen wordt geprobeerd om een beeld te schetsen van hoe zij een flexibele
vorm van netwerksamenwerking ervaren en wanneer zij een flexibel netwerk van meerwaarde vinden.
Hiermee wordt verklaard wat de meerwaarde van een flexibel netwerk voor hen is. Dit onderzoek heeft

dus een interpretatief karakter.

In de wetenschap zijn er grofweg twee onderzoeksmethoden te onderscheiden, kwalitatief onderzoek
en kwantitatief onderzoek. Waar men bij kwantitatief onderzoek resultaten probeert te generaliseren
door middel van een statistische benadering, wordt er bij kwalitatief onderzoek dieper ingegaan op de
onderzoekseenheid om daar een beter begrip over te krijgen. Volgens Boeije (2005) is kwalitatief
onderzoek voornamelijk geschikt om te kijken naar personen, hun sociale omgeving en de betekenis
die zij daaraan geven. Bij kwalitatief kan men, in tegenstelling tot kwantitatief onderzoek, de context

van de onderzoekseenheid meenemen in het onderzoek (Bryman, 2012).
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Er is in dit onderzoek gekozen voor een kwalitatieve benadering. Ten eerste omdat er wordt verkend
wat, volgens beleidsmedewerkers, de meerwaarde van flexibele netwerken is. Voor deze verkenning is
een open benadering nodig. Daarnaast wordt er verdiepend gekeken naar de percepties en ervaringen
die beleidsmedewerkers hebben. Deze percepties zijn context gebonden en niet eenduidig, via een
vragenlijst, op te halen. Verder zijn de factoren die van invloed zijn op de meerwaarde van flexibele
netwerken geen begrippen die kort en bondig geoperationaliseerd kunnen worden en door middel van
een paar vragen kunnen worden gemeten. Daarnaast wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van
participatieve observaties, iets waar kwalitatief onderzoek zich goed voor leent. Mede door deze
observaties en interviews is het bij kwalitatief onderzoek mogelijk om rijke data op te halen. Dit
onderzoek focust zich op de verkenning van de meerwaarde van flexibele publieke netwerken. De eerste
stap hierin is een kwalitatieve stap waarna vervolgens via kwantitatief onderzoek gegeneraliseerd kan

worden naar grotere contexten.

In dit onderzoek wordt er vanuit de data van een case, een uitspraak gedaan over de meerwaarde van
flexibele publieke netwerken. Er wordt zodoende geen algemene regel of causaal verband bewezen,
maar via een casus en vanuit de opgehaalde data gekeken naar flexibele netwerken, dit onderzoek is
dus inductief. Daarnaast kent dit onderzoek een iteratief karakter. De verschillende fases in het
onderzoek volgen elkaar niet een voor een op, maar de dataverzameling en theorievorming/analyse
lopen door elkaar een. Dit zorgt er voor dat er meerdere momenten zijn waarop er kritisch kan worden

gekeken naar de dataverzameling en zodoende nog rijkere data opgehaald kan worden.

3.2 Beleidsmedewerker

Voor een goed onderzoek naar de meerwaarde van flexibele netwerken is het van belang om de visie
van beleidsmedewerkers/beleidsadviseurs mee te nemen. Zij zijn de mensen die het “echte werk” doen,
kennen de praktijk en zijn daadwerkelijk bezig met hoe het beleid uitgevoerd wordt. Vanuit het
gedachtengoed van Lipsky (2010) kan men deze medewerkers “street-level bureaucrats” noemen.
Street-level bureaucrats zijn publieke medewerkers die zich bezighouden met de implementatie of
uitvoering van beleid. Hij noemt hierbij voorbeelden als verpleegkundigen, sociaalwerkers en pro-deo
advocaten. Lipsky (2010) benadrukt dat hun visie belangrijk om een organisatie goed te begrijpen
vanwege de ervaringen die zij hebben. Een verschil tussen street-level bureaucrats en
beleidsmedewerkers is dat street-level bureaucrats veel contact hebben met cliénten, iets wat

beleidsmedewerkers niet altijd, of in mindere mate, hebben.
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Ook Binnema en Geuijen (2015) erkennen dat het belangrijk is om de perceptie van beleidsmedewerkers
mee te nemen in onderzoek. Zij schrijven dat beleidsmedewerkers vaak zowel intern als extern gericht
werken en zowel inhoudelijke kennis moeten hebben als vaardigheden om strategisch samen te kunnen
werken. Dit noemen zij verbindend vakmanschap. Beleidsmedewerkers die werken in een netwerk zijn
zowel intern als extern gericht. Zij moeten zich verantwoorden aan hun eigen politiek verantwoordelijke
(wethouder, gedeputeerde ed.) maar werken tevens in een netwerk met andere organisaties. Mede
vanwege deze verbindende rol die beleidsmedewerkers tegenwoordig vervullen is het van belang om de
perceptie en ervaringen van beleidsmedewerkers mee te nemen in onderzoek naar de meerwaarde van

netwerken.

Om dit onderzoek goed uit te kunnen voeren kan de perceptie van beleidsmedewerkers dus niet worden
vergeten (Binnema en Guijen, 2015; Steenbakkers et al. 2010). Toch wordt de perceptie van de
beleidsmedewerker vaak achterwege gelaten in onderzoek (Van den Dool en Schaap, 2014; Thomson et
al., 2007). Vaak wordt er in onderzoek gekeken naar politiek verantwoordelijke en hoge ambtenaren en
veel minder naar de perceptie van de uitvoerende ambtenaar, de beleidsmedewerker. Toch is het juist
van belang om te kijken naar de perceptie die beleidsmedewerkers hebben, want zij hebben een andere
kijk dan andere ambtenaren of betrokkenen. Steenbakkers et al. (2010) deden wel onderzoek naar
beleidsmedewerkers en zij zagen dat juist beleidsmedewerkers en portefeuillehouders meerwaarde
zagen in verbindingen om intersectoraal samen te werken. Het onderzoek van Steenbakkers et al. is
echter binnen gemeenten zelf gehouden en niet in een netwerk van gemeenten. Het is dus van belang

dat in dit onderzoek de perceptie van beleidsmedewerkers centraal staat.

Naast een centrale rol voor de beleidsmedewerkers wordt er in dit onderzoek ook gekeken naar de
percepties van gemeenteambtenaren op een hoger abstractieniveau, bestuursadviseurs. Binnen het U10
netwerk worden deze ambtenaren contactfunctionarissen genoemd. Er is hiervoor gekozen om een

tweede, algemenere blik op de meerwaarde van het netwerk te krijgen.

3.3 Caseselectie

Om de hoofdvraag te beantwoorden wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van een case, het U10
netwerk en worden daarbinnen twee deelcases onderscheiden. Bij een casestudy worden er één of meer
cases intensief geanalyseerd (Bryman, 2012). In dit geval is het samenwerkingsverband tussen

gemeenten de case die wordt onderzocht. Deze case staat symbool voor een flexibel netwerk. Door het
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kiezen van deze case kan er een rijk beeld worden verkregen van een flexibel netwerk. Of het netwerk

daadwerkelijk als flexibel wordt ervaren is in het onderzoek bekeken.

Uitspraken die worden gedaan bij een casestudy moeten altijd worden gedaan met de wetenschap van
de context van de case. Elke case is anders en de resultaten kunnen dus bij elke case verschillen. De
U10 is een vernieuwende organisatie die nog niet lang bestaat, zij zijn een flexibel, bestuurlijk netwerk
waar de individuele gemeenteraden het mandaat hebben om per thema te beslissen of ze meedoen aan
de samenwerking of afhaken. Yin (2009) onderscheidt vijf typen cases: de kritische case, de unieke case,
de typische case, de onthullende case en de longitudinale case. Zoals hierboven beschreven is de U10

een uniek geval en tevens een voorbeeldcase voor andere regio’s.

Binnen deze case worden twee deelcases onderscheiden. Deze twee deelcases zijn het domein
‘mobiliteit’ en ‘duurzaamheid’. Er is voor deze twee domeinen gekozen omdat ze veel van elkaar
verschillen, het zijn most different cases. Duurzaamheid is een vernieuwend en innoverend domein waar,
mede door de klimaatdoelstellingen, steeds nieuwe manieren gevonden moet worden om de
samenleving te verduurzamen. Bij het mobiliteitsdomein gaat over het algemeen veel geld om en worden
er grootschalige en langdurige projecten opgezet. Dit domein kent stroevere processen dan bij het
duurzaamheidsdomein. De domeinen lijken verschillend te zijn in de geschiedenis en de manier van

werken. De context van de domeinen is verder uitgewerkt in het volgende hoofdstuk.

3.4 Dataverzameling

Binnen kwalitatief onderzoek zijn er meerdere methoden om data te verzamelen, bijvoorbeeld
observaties, interviews of een documentenanalyse. Door het gebruik van meerdere methoden om data
te verzamelen komen de resultaten niet enkel uit één bron, maar wordt de data op meerdere manieren
verzameld, dit heet triangulatie (Bryman, 2012). Zo kan worden gekeken of er een gelijkenis zit in de
bevindingen of dat er zich opvallende zaken voordoen. In dit onderzoek gekozen voor een combinatie
van participatieve observaties, interviews en een documentenanalyse. Deze methoden zijn in de
onderstaande kopjes verder uitgewerkt. In het onderstaande schema is dit schematisch weergegeven

met daarbij de twee verschillende fases, de verkennende en verdiepende fase.
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beleidsdomein

directienetwerk met
gemeentesecretarissen en griffiers.
Bijeenkomsten: brainstorm

duurzaamheid, Plein, Netwerk Regionaal

Samenwerken

[ ] Doel Methode Wie/wat Maand, 2017
Fase 1 | Verkenning Documentenanalyse (12) | Documenten U10 Februari
meerwaarde flexibel Interviews met het U10 Procesteam Maart, april
netwerk, vaststellen procesteam (4)
flexibiliteit Interviews met Contactfunctionarissen (domein April
contactfunctionarissen overstijgend)
(6)
Participatieve Overleggen procesteam, Februari tot
observaties (20) en met Juli
Fase 2 | Verdieping Interviews met Mobiliteit April, mei
meerwaarde flexibel beleidsmedewerkers (9) Duurzaamheid April, mei
netwerk, verdieping Participatieve Vergaderingen: AO mobiliteit, BT Januari, april,
in meerwaarde per observaties (7) mobiliteit, BT Economie en Ruimte, mei, juni

Figuur 3

Documentenanalyse

Met een documentenanalyse kan worden achterhaald wat formele afspraken, resultaten en uitingen zijn

van verschillende organisaties of personen. Door een documentenanalyse naast andere
onderzoeksmethoden te gebruiken krijgt de onderzoeker een ander, breder beeld van hetgene hij
onderzoekt (Bryman, 2013). In dit onderzoek is een relatief kleine, open documentenanalyse gebruikt
om te achterhalen hoe het U10 netwerk in elkaar zit, hoe samenwerkingen tot stand komen en of het
netwerk flexibel is. Deze documenten zijn openbaar te vinden op de website van de U10 via
www.utrecht10.nl. Tussen de documenten zit onder andere het convenant waar de samenwerking op is
gebaseerd, verschillende jaarverslagen, een evaluatie van de U10 en een praktijkadvies van Platform 31.

Een lijst met de twaalf bestudeerde documenten is te zien in de bijlagen.

Semi-gestructureerde interviews

Semi-gestructureerde interviews hebben als voordeel dat de interviewer een standaard topiclijst heeft
met vragen die hij aan elke respondent stelt (Weiss, 2004). Zo vergeet de interviewer geen belangrijke
vragen te stellen en komen alle thema’s in het interview aan bod. Daarnaast is een semi-gestructureerd
interview open om dieper in te gaan op interessante thema’s die tijdens het interview naar boven komen.

Zo staat het interview niet vast en kan de respondent dieper ingaan op wat hij of zij belangrijk vindt.
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In dit onderzoek zijn er negentien interviews gedaan met beleidsambtenaren, contactfunctionarissen en
met leden van het procesteam van het U10 netwerk. Er is voor gekozen om eerst interviews te doen met
vier medewerkers van het procesteam om een beter beeld te krijgen van de flexibiliteit en mogelijke
meerwaarde van het netwerk. De selectie van de respondenten is gedaan door de onderzoeker zelf op
basis van de participatieve observatie van de werkoverleggen. Er zijn twee relatief jonge en nieuwe
procesmanagers geinterviewd die pas kort bij de U10 werken en twee procesmanagers die al een langere
tijd meegaan. Deze twee hebben ook bij het BRU gewerkt, het samenwerkingsverband welke voorafging

aan de U10. Deze medewerkers kennen dus ook de realiteit van een statisch netwerk.

Daarnaast zijn er in de verkennende fase interviews gehouden met zes contactfunctionarissen. Zij kijken
met een hoger abstractieniveau, los van de inhoudelijke domeinen, naar het netwerk. De
contactfunctionarissen zijn een voorpost voor de gemeentesecretarissen en gaan over de grote,
strategische lijnen van het U10 netwerk. Uit elke gemeente is er één contactfunctionaris die in het
contactfunctionarissenoverleg (CFO) =zit. Hieruit zijn, op voordracht van het procesteam, zes
verschillende contactfunctionarissen benaderd die allen hebben toegezegd mee te doen aan een
interview. Deze contactfunctionarissen liepen qua mening, ervaring en leeftijd volgens de algemeen

procesmanager redelijk uit een zodat er een geméleerde groep zou worden geinterviewd.

Bij het mobiliteitsdomein en het duurzaamheidsdomein is dezelfde procedure gehanteerd. Hier waren
de respondenten, in totaal negen, over het algemeen minder bereid om mee te doen, hierdoor moesten
er meer respondenten worden aangeschreven. Rond het einde van de interviewronde kwam er weinig
nieuwe informatie op tafel te liggen. Het beeld van de percepties van de beleidsmedewerkers was helder
en er was een zekere vorm van verzadiging opgetreden. In de bijlagen is een tabel opgenomen met een

overzicht van alle interviews.

Participatieve observatie

De derde methode van dataverzameling is participatieve observatie. Een voordeel van participatieve
observatie is dat de onderzoeker de natuurlijke omgeving van de respondenten beter kan bestuderen
dan bij interviews het geval is (Bryman, 2012). Door te observeren verzamelt de onderzoeker data die
respondenten niet actief en bewust geven. Ze zijn zich wellicht minder bewust van de aanwezigheid van
de onderzoeker en gedragen zich zoals ze dat normaal ook doen. Tevens kan men als onderzoeker veel

data halen uit interactie tussen anderen.

Dit onderzoek is geschreven binnen het stadskantoor van Utrecht, waar vanuit het procesteam van de

U10 werkt. Hierdoor is er bijvoorbeeld tijdens de lunch informeel contact met procesmedewerkers van

33



de UT0. Van interessante gesprekken met betrekking tot dit onderzoek zijn zogenaamde mental notes
en vervolgens field notes gemaakt. Dit houdt in dat de onderzoeker in zijn hoofd belangrijke informatie
opslaat en vervolgens worden verwerkt. In dit geval is dit een notitieboek of een Word bestand geweest.
Daarnaast is er ook actief gezocht naar interessante bijeenkomsten waar participatieve observatie van
meerwaarde is. Zo zijn tussen zes februari en twee juli de wekelijkse vergaderingen van het procesteam
bijgewoond. Tijdens deze vergaderingen werden alle facetten van de samenwerking besproken zoals de
uitvoeringskant van grote projecten en de voorbereiding van de bestuurstafels. Ook zijn er observaties
gedaan bij een ambtelijk overleg mobiliteit. Hier werd de bestuurstafel voorgesproken door alle
gemeenteambtenaren en werd er gekeken waar afstemming gewenst was. Daarnaast is een ambtelijke
brainstorm bijgewoond met beleidsmedewerkers duurzaamheid waar werd gebrainstormd over de
toekomst van het domein en welke taken zijn weggelegd voor het U10 netwerk. Er is ook een bijeenkomt
geweest met contactfunctionarissen, het Plein, waar er participatieve observaties zijn gedaan. Deze
bijeenkomst stond in het teken van de uitvoeringskant van projecten. De vraag die centraal stond was
hoe (met welke governance) een lichtvoetig en vrijwillig netwerk grotere projecten van de grond kan
krijgen. Tijdens deze bijeenkomsten zijn er full fieldnotes gemaakt. Dit houdt in dat tijdens deze
bijeenkomsten direct notities zijn gemaakt op een kladblok. Deze notities zijn later uitgewerkt in Word.

In de bijlagen staat een schema met alle participatieve observaties die zijn gedaan.

3.5 Dataverwerking

De verzamelde data zijn op verschillende manieren verwerkt. Tijdens de documentenanalyse zijn quotes
uit de documenten gehaald om vast te stellen of de U10 een flexibel netwerk is. Deze quotes zijn
verwerkt in het resultatenhoofdstuk. Verder is die data gebruikt voor het begrip van de onderzoeker

over hoe de U10 in elkaar zit, is ontstaan en hoe de gemeenten samenwerken.

Tijdens informele gesprekken in het stadskantoor zijn mental notes gemaakt die vervolgens zijn
verwerkt in een Word bestand. Opmerkelijke uitspraken en uitspraken die relateren aan de meerwaarde
van flexibele netwerken zijn verder meegenomen in de analyse. Tijdens de participatieve observaties
van de werkoverleggen van het procesteam zijn aantekeningen gemaakt (full fieldnotes) over wat er is
gezegd en wat er te zien was. Hiervan zijn korte verslagen gemaakt. Tijdens de participatieve observaties
van de brainstorm, het Plein en het AO zijn eveneens full fiel[dnotes gemaakt. Deze zijn uitgewerkt in

word en verder geanalyseerd.
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De interviews zijn op een andere manier verwerkt. Van alle interviews die gehouden zij audio opnames
gemaakt. Deze audio opnames zijn vervolgens in tekst uitgeschreven (getranscribeerd). Daarna zijn de
teksten in NVivo gecodeerd en vervolgens in thema’s ingedeeld. De eerste stap in het coderen is gedaan
door, met een open vizier, fragmenten labels toe te kennen. Deze fase wordt open coderen genoemd.
Vervolgens is er axiaal gecodeerd, hierbij zijn de fragmenten met dezelfde labels met elkaar vergeleken
en geclusterd. Hier is gekeken welke verschillen en overeenkomsten er binnen een thema worden
besproken. Aangezien dit een iteratief proces is zijn sommige labels tijdens dit proces nog aangepast.
Een iteratief proces houdt in dat de dataverzameling en analyse elkaar afwisselen, er is dan geen
duidelijke splitsing tussen de dataverzameling en de analyse. Hierdoor kan de onderzoeker inspelen op

de analyses die tijdens het proces zijn verworven.

3.6 Operationalisatie

Dit onderzoek is opgesplitst in twee fases, een verkennende fase en een verdiepende fase. In de
verkennende fase zijn er interviews gedaan met leden van het procesteam van de U10 en met
contactfunctionarissen om te bepalen hoe flexibel het UT0 netwerk is en om te verkennen wat de
meerwaarde van flexibele netwerken kan zijn. Voor deze interviews is een topiclijst gemaakt, deze is te
vinden in de bijlagen. Verder is er tijdens de interviews ook veel ruimte gegeven aan de respondenten

om hun visie te geven.

In de tweede fase, waar beleidsmedewerkers zijn geinterviewd en participatieve observaties zijn gedaan,
is er dieper ingegaan op de meerwaarde van flexibele netwerken per domein. Er is tijdens de interviews
gevraagd naar wat de meerwaarde van het U10 netwerk is volgens de beleidsmedewerkers. Hierdoor
wordt er via een open manier gekeken naar de meerwaarde en is er veel ruimte voor invulling van de
respondent. De topiclist voor de verdiepende fase is toegevoegd aan die van de verkennende en dus

ook in de bijlagen te vinden.

3.7 kwaliteitscriteria

Lincoln en Guba (1985) hebben voor kwalitatief onderzoek een alternatieve manier bedacht om te
bepalen of een onderzoek waardevol en juist is. Zij doen dit door de trustworthiness van een onderzoek

te bepalen. De trustworthiness is te vergelijken met de validiteit en de betrouwbaarheid van een
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onderzoek. Lincoln en Guba (1985) delen deze op in credibility, transferability, dependability en

confirmability. Deze criteria zijn, voor dit onderzoek, hieronder uitgewerkt.

De credibility van een onderzoek kan vergeleken worden met de interne validiteit. De vraag die daarbij
wordt gesteld is: meet je wat je wilt meten? Voor een goede credibility moet het onderzoek juist in elkaar
zitten en juiste relaties, verbanden of inzichten laten zien. Bij kwalitatief onderzoek kan het lastig zijn
om er zeker van te zijn of je wel het juiste meet. Interpretaties van de onderzoeker speelt bij kwalitatief
onderzoek vaak een rol. De interpretatie van de resultaten moet op een juiste manier gebeuren zodat
de onderzoeker een juist beeld krijgt over de sociale wereld. In dit geval wordt gekeken naar de perceptie
van beleidsmedewerkers. Wanneer je een perceptie meet, wil je weten hoe iemand tegen iets aankijkt.
In dit onderzoek zijn er duidelijke vragen gesteld aan de respondenten die zijn terug te vinden in de
bijlage. Daarnaast is een codeboom toegevoegd aan de bijlage welke inzicht geeft in uitkomsten van de

gehouden interviews.

De externe validiteit kan vergeleken worden met de transferability van een onderzoek. Zijn de resultaten
ook toepasbaar in andere contexten? Bij kwalitatief onderzoek verkrijg je een rijk beeld over een
specifieke context. Door middel van thick description wordt in dit onderzoek geprobeerd een uitgebreid
beeld te geven van de onderzoekseenheid en van de context. Door de uitgebreide beschrijving kan
worden gekeken of de resultaten ook voor sommige andere situaties toepasbar zijn. Voor dit empirische
onderzoek wordt naar één specifieke case gekeken, het U10 netwerk. De U10 zit anders in elkaar dan
andere netwerken en elk netwerk is verschillend. Door thick description kan worden gekeken voor welke
andere gevallen de uitkomsten van dit onderzoek waardevol zijn, maar de resultaten zullen niet een-

op-een toepasbaar zijn op andere contexten.

De betrouwbaarheid van een onderzoek is volgens Lincoln en Guba (1985) te vergelijken met de
depenability. Hierbij gaat het er om of je het onderzoek juist hebt uitgevoerd. Komen andere
onderzoekers tot dezelfde conclusie wanneer zij het onderzoek over zouden doen? Het is hierbij van
belang om elke stap in het onderzoeksproces goed uit te werken en elke keuze die wordt gemaakt te
onderbouwen. Bij kwalitatief onderzoek kan het onduidelijk zijn waar resultaten vandaan komen, hoe
selecties van respondenten zijn gemaakt of hoe tot een conclusie is gekomen. Om er op toe te zien dat
alle stappen in het onderzoek op een juiste manier zijn gedaan en het onderzoek te herhalen is, is het
van belang om elke stap te verantwoorden. In dit onderzoek is geprobeerd dat zo goed mogelijk te doen
door in het theoretisch kader duidelijk het onderzoek af te bakenen. Daarnaast is er in dit hoofdstuk
precies beschreven welke casus er is gebruikt en wat voor een respondenten daarvoor zijn geinterviewd.

Daarbovenop is er ook een lijst met de documenten die voor dit onderzoek zijn gebruikt en is er een
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overzicht gegeven van de participatieve interviews. Verder zijn alle notities en opnames die voor dit

onderzoek zijn gemaakt bewaard.

Tot slot beschrijven Lincoln en Guba (1985) de confirmability van een onderzoek. Hierbij gaat het om
hoe objectief het onderzoek is gedaan. Zeker bij kwalitatief onderzoek is het van belang om goed na te
denken over de objectiviteit van het onderzoek. De interpretatie van de onderzoeker speekt bij
kwalitatief onderzoek namelijk vaak een rol bij de verwerking van de data. De onderzoeker is zich tijdens
het gehele onderzoeksproces bewust geweest van het feit dat hij een eigen mening heeft, maar heeft
deze zo veel mogelijk buiten het onderzoek gelaten. In dit onderzoek kan er niet worden uitgesloten
dat de onderzoeker invloed heeft gehad op de resultaten, maar er is geprobeerd om deze invloed zo

klein mogelijk te krijgen.
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Hoofdstuk 4 Resultaten

In dit hoofdstuk wordt gekeken naar de resultaten die uit de data voortvloeien. Eerst wordt stilgestaan
bij het netwerk op domein overstijgend niveau, welke in de verkennende fase is onderzocht. Vervolgens

zal worden ingezoomd op twee domeinen, mobiliteit en duurzaamheid.

4.1 Verkennende, domein overtijgende fase

In de eerste, verkennende fase, is er gekeken of het U10 netwerk voldoet aan de omschrijving van een
flexibel netwerk en is er gekeken naar de meerwaarde op domein overstijgend niveau. Eerst is de context
van de casus breder neergezet aan de hand van de gevonden resultaten, vervolgens is gekeken naar het

design, het samenwerkingsproces van het netwerk en naar verschillende vormen van meerwaarde.

Context

Gemeentelijke samenwerkingen zijn van alle tijden en nog steeds erg onder de aandacht. Zo zijn er op
initiatief van het Rijk, het Interprovinciaal Overleg en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
meerdere proeftuinen gecreéerd (Proeftuinen Maak Verschil, 2017). Dit zijn regionale samenwerkingen
waar uitdagingen en oplossingen goed in de gaten worden gehouden. Zo zijn er uitdagingen op het
gebied van de democratische borging van de regio’s en op de vrijwilligheid van gemeenten. Betrokkenen
gaven aan dat één van de aspecten welke altijd lastig is, is dat zelfstandige gemeenten, met hun eigen
belangen, veelal vrijwillig willen samenwerken met andere gemeenten (observatie Netwerk Regionaal
Samenwerken, 2017). Hierdoor is het altijd zoeken naar een balans van alle wensen van alle gemeenten.

Het U10 netwerk is zelf geen proeftuin maar kent wel haar eigen uitdagingen.

Zo is het regionale netwerk Utrecht 10 (U10) een intergemeentelijk netwerk dat op een lichtvoetige
manier tracht samen te werken (observatie werkoverleg PT, 2017). Hoewel de naam van het netwerk “10”
in zich heeft, is het netwerk geen coalitie van uitsluitend tien gemeenten. Er kunnen meer en minder
gemeenten meedoen aan verschillende domeinen binnen U10, en aan verschillende onderwerpen binnen
een domein (“We zijn gisteren begonnen”, 2015). Zo werken er negen gemeenten samen op het gebied
van mobiliteit, tien bij economie en zestien bij duurzaamheid. Ook binnen de domeinen zijn er
verschillende coalities van gemeenten die samenwerken op verschillende onderwerpen (Evaluatie U10,

2017; Jaarverslag 2016, 2017).
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Het U10 netwerk is een voorbeeld van een bestuurlijk netwerk en kent bestuurlijke overleggen,
bestuurstafels genoemd, en ambtelijke overleggen. Deze bestuurlijke en ambtelijke overleggen worden
ondersteund door een procesteam. Dit procesteam bestaat uit zes medewerkers (procesmanagers) die
de tafels procesmatig ondersteunen en faciliteren (observatie werkoverleg PT, 2017). Leden van het
procesteam hebben een grote rol in de ondersteuning van de overleggen en hebben hierdoor ook grote
invioed op de agenda en de werkwijze van het netwerk. De procesmanagers werken voor alle gemeenten

in de regio.

Contactfunctionarissen werken ook boven de domeinen, maar zijn in dienst bij een specifieke gemeente,
veelal als bestuursadviseur of strategisch adviseur voor onder andere regionale samenwerkingen. Zij
zijn op een meer abstract niveau bij de U10 aangehaakt dan de beleidsmedewerkers die veel meer op
de inhoud van een domein zitten. De contactfunctionarissen werken domein overstijgend, met een
andere blik naar de samenwerking. Tijdens het Plein spraken zij bijvoorbeeld over de governance van
het netwerk (observatie Plein, 2017). Deze gemeenteambtenaren hebben een prominente rol gehad bij
de opstartfase van het netwerk. Hierin hebben zij met elkaar nagedacht over hoe het netwerk eruit moest
komen te zien. Tegenwoordig zijn zij een schakel tussen de gemeenten en de U10 en denken zij mee

over de processen binnen het netwerk.

Institutional design

Er zijn meerdere documenten opgesteld die op papier laten zien hoe het netwerk functioneert. Deze
documenten schetsen de kaders voor de samenwerking. Daarnaast is er een convenant ondertekend
door tien gemeenten. Dit convenant is opgesteld door de burgemeesters en wethouders van de tien
kerngemeenten van de U10. Hierin staan de afspraken en regels die de gemeenten onderling met elkaar
hebben gemaakt. In de tekst komt naar voren dat er op verschillende domeinen en opdrachten in
verschillende samenstellingen samengewerkt kan worden. Exemplarisch voor meerdere documenten

wordt er vaak geschreven over het aantal deelnemers.

“Overwegende dat flexibiliteit in samenwerking het mogelijk maakt dat 'samen weten, denken
en werken' kan met de tien gemeenten die samen het stedelijke gebied Utrecht vormen, maar
ook met minder of met andere gemeenten. Steeds wordt gestreefd naar samenwerking op een
schaal die past bij de onderhavige problematiek.”

Bestuursconvenant samenwerking U10-gemeenten

Duidelijk wordt dat het U10 netwerk geen vaste samenstelling kent maar dat er samenwerkingen zijn

met meer en minder partners. Het is mogelijk om grotere en kleinere coalities te hebben naast een vaste
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kern van 10 gemeenten. Dit kan zowel het geval zijn binnen een domein als tussen de domeinen. Het
aantal deelnemers kan dus per onderwerp verschillend zijn. Het convenant is een voorbeeld van hoe in
meerdere documenten wordt geschreven over de U10 samenwerking, maar dit is ook bevestigd door
een observatie bij een vergadering met alle gemeentesecretarissen waar men aangaf dat er met meer en

minder samengewerkt kan worden (Observatie vergadering Netwerkdirectie, 2017).

Binnen het netwerk bestaan bepaalde rege/s. Deze regels zijn vaak geen bindende regels maar meer
afspraken die men met elkaar heeft gemaakt. Zo bestaat de afspraak dat besluiten binnen de U10 niet
door een U10 orgaan genomen wordt, maar dat besluiten worden genomen in de individuele gemeente.
Hierdoor hoeven gemeenten geen totaalpakket te accepteren, maar kan een gemeente kiezen waarop
zij meedoen binnen de samenwerking. Uit de onderstaande quote uit de contourenschets “We zijn
gisteren begonnen” staat helder omschreven wat in meerdere documenten terug komt. Over regels

binnen het netwerk wordt daar het volgende gezegd:

“U10 is flexibel en kent daarom geen besluitvormende organen, is meer subtiel dan robuust. De
samenwerking binnen U10 is gebaseerd op transparantie en vertrouwen. Uitgegaan wordt van de
eigen kracht van elke deelnemende gemeente. Dit karakter van U10 blijkt uit de wijze waarop
initiatiefneming en sturing van samenwerkingen tussen U10 gemeenten is georganiseerd.”

We zijn gisteren begonnen

Uit de interviews met zowel de procesmanagers als de contactfunctionarissen kwam eveneens duidelijk
naar voren dat zij de samenwerking flexibel vinden. Een breed gedeelde opvatting is het feit dat er
meerdere onderwerpen kunnen worden geagendeerd en kunnen worden besproken binnen het U10
netwerk. Nieuwe onderwerpen kunnen worden opgepakt zonder dat daar beperkingen of regels voor
zijn, het gaat soms zelfs iets te snel. Zo wordt er ervaren dat er te veel onderwerpen op tafel komen te
liggen en dat er meer focus moet komen op de uitvoering van die onderwerpen (CF2, CF5). Een
respondent geeft daarbij aan dat er steeds meer bij komt (CF2). Een voorbeeld van het gemakkelijk
oppakken van onderwerpen is het domein Asiel en Integratie (FC3, CF6). Dit domein bestond niet en is
gevormd vanwege de grote stroom aan asielzoekers die naar ons land kwam. Zij vertelden dat het
opstarten van dat domein, met bestuurstafel en ambtelijk overleg, binnen een mum van tijd is opgezet.
Dit is getypeerd als heel snel en heel slagvaardig (CF6). Er is dus een grote mate van vrijheid in de

bespreking van onderwerpen. Een respondent zij hierover het volgende:

Ik denk dat er wel echt veel ruimte is om dingen te agenderen vanuit individuele bestuurders. Dus

ja, heel flexibel eigenlijk zelfs. PM3
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Naast de vrijheid in het aantal en soort onderwerp wat besproken kan worden, wordt er ook aangegeven
dat gemeenten vrij zijn om hun eigen besluiten te nemen. Doordat dit zo is geregeld staan gemeenten
vrij in het meedoen op bepaalde onderwerpen en het afhaken op andere onderwerpen. De leden van het
procesteam geven aan dat het netwerk hierdoor minder beperkt is en vrijuit door kan gaan met het
verkennen van nieuwe kansen. De contactfunctionarissen onderschrijven dat de UT10 geen formele
structuur kent (CF2, CF3, CF4, CF5). Naast een los en richtinggevend convenant zijn er geen regels
opgesteld om een structuur te organiseren. Er zit geen wettelijke grondslag achter het
samenwerkingsverband en er is geen orgaan of persoon die kan beslissen wat er gaat gebeuren. CF4
noemde de U10 een “niks”, “het bestaat niet”. Er zijn wel gedragsafspraken die gehanteerd worden. Zo
zijn er periodieke bestuursvergaderingen en worden twee weken daarvoor de stukken opgestuurd. Deze
afspraken worden echter niet gezien als structuur of regels. Zij geven expliciet aan dat een kenmerk van

het netwerk is dat het geen structuur en geen tot weinig regels kent.

De filosofie die nu hangt aan de U10 is dat het dus een netwerk is, lichtvoetig, geen structuur,
geen besluitvorming, geen apart orgaan, behalve een ondersteunend procesteam. CF2

Tot slot geven de respondenten aan dat het netwerk open grenzen kent. Er zijn geen restricties aan het
aantal deelnemers en overige gemeenten kunnen aanhaken of afhaken. In een intern document is een
matrix te zien met daarin schematisch weergegeven welke gemeenten mee doen met welke projecten.
Hierin is te zien dat er verschillende coalities zijn per project. Het netwerk is ook niet exc/usiefvoor een
aantal partners. Alleen gemeenten die mee willen doen hoeven mee te doen, dit wordt ook wel the
coalition of the willing genoemd. Echter wordt in de verkennende fase ook duidelijk dat dit niet bij alle
domeinen het geval is. Zo wordt er door een lid van het procesteam aangegeven dat bij de bestuurstafel
“Wonen” alle zestien gemeenten steeds mee willen doen op elk onderwerp. Deze zestien gemeenten zijn
daarnaast door het Rijk aangewezen als één woningmarktregio. Bij andere domeinen is die flexibiliteit
weer wel aan de orde. Een voorbeeld welke door de contactfunctionarissen is geven is een
gebiedsontwikkeling (CF3) of problemen met verzakking van de grond (CF1). Dit wordt gezien als een
vorm van vrijheid die gemeenten hebben. Gemeenten zijn vrij om wel of niet mee te doen aan een
onderwerp en hoeven niet een totaalpakket te accepteren, maar kunnen kijken naar wat voor hen
belangrijk is. Er wordt aangegeven dat nu er een Ruimtelijk-Economische Koers is opgesteld, daar enorm
veel plannen uit voort kunnen vloeien. Deze koers is vanuit het domein Economie en Ruimte opgesteld,
maar is overstijgend in de inhoud. In de Ruimtelijk-Economische Koers staan keuzes die de bestuurders
hebben gemaakt om richting te geven aan toekomstige projecten en plannen. Het wordt volgens de

respondenten qua capaciteit en geld echter lastig om al die plannen daadwerkelijk uit te voeren. Een
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respondent noemde de uitvoering van de koers daarom een “keuzemenu” (CF6). Dit typeert de vrijheid

van gemeenten om mee te doen.

Het is bijna ademend. Er kunnen mensen bij horen, er dingen in doen, zonder dat aan de poort
wordt gevraagd van: hoort u er wel bij? Je kunt er dus ook weer uitgaan zonder dat iemand merkt

dat je afscheid hebt genomen. PM]

Het mooie van het netwerk zoals het nu werkt, vind ik, is dat als je niet mee wilt doen, dan doe je
niet mee. CF3

Toch moet er ook een kanttekening worden geplaatst bij de ervaren flexibiliteit door de respondenten.
Hoewel zij als kenmerk van de U10 allemaal aangaven dat het netwerk flexibel is, zijn er ook voorbeelden
geschetst waarin het netwerk niet flexibel is. Zo geven CF2, CF3 en PM4 aan dat de U10 vooral uitstraalt
en vertelt dat het een flexibel netwerk is, maar dat het in de praktijk niet altijd even flexibel is. Zo doen
op meerdere onderwerpen steeds alle gemeenten mee. Als verklaring wordt gegeven dat onderwerpen
die op een bestuurstafel komen, worden besproken met alle deelnemers (CF2). Dit zorgt er voor dat alle
bestuurders steeds mee willen doen. Ook wordt er benoemd dat het ene domein flexibeler is dan het
andere domein. CF1 noemt als mogelijke verklaring hiervoor dat de flexibiliteit van het domein mede
wordt veroorzaakt door de procesmanager van dat domein. De respondent geeft aan dat een
procesmanager die veel werkervaring heeft vanuit proces meer flexibel handelt dan een procesmanager
die veel werkervaring heeft binnen een inhoudelijk onderwerp. Als voorbeeld wordt het
mobiliteitsdomein hier voor gegeven. Deze minder-flexibele kenmerken worden echter wel veel minder
genoemd dan de flexibele kenmerken. Ook zijn dit kleinere voorbeelden die minder prominent naar

voren kwamen tijdens de interviews.

Er kan worden geconcludeerd dat het U10 netwerk wordt getypeerd door de vrijheid in het oppakken
van onderwerpen en het nemen van besluiten, de afwezigheid van formele regels en in de openheid in
het aantal partners die bij het netwerk horen. Wél worden er ook kanttekeningen geplaatst bij de
flexibiliteit van het netwerk. Zo zou het vooral uitgedragen worden in plaats van gepraktiseerd en zit er

verschil in de flexibiliteit tussen de domeinen.

Proces

In dit onderzoek is er naast het design van het netwerk ook gekeken naar het samenwerkingsproces,
waar het design invloed op heeft. Het samenwerkingsproces zit tussen het design en meerwaarde in. De

ervaren meerwaarde kan, zoals later is te lezen, ook het samenwerkingsproces zelf betreffen.
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Eén van de onderdelen uit het proces welke naar voren is gekomen in dit onderzoek is de shared
understanding. De gemeenten staan voor een deel voor dezelfde uitdagingen. Zij moeten allemaal
verduurzamen en ook de bereikbaarheid van de gemeenten goed houden (Observatie Plein, 2017). Zo
werd ook bij het Plein aangegeven dat de regio Utrecht ook echt als regio functioneert. Mensen wonen
bijvoorbeeld in de |Jsselstein, werken in Nieuwegein en recreéren in Utrecht. Dit zorgt voor een
gezamenlijkheid in missies en visies op uitdagingen. Het creéren van een gezamenlijke visie is onderdeel
van het samenwerkingsproces tussen gemeenten. Er zijn echter ook punten waarop belangen van de
gemeenten veel van elkaar verschillen. Zo is de ene gemeente meer gebaat bij bereikbaarheid via de
auto, en heeft de ander meer aan goede fietsverbindingen (Observatie Bestuurlijke Tafel Economie en
Ruimte, 2017). Deze punten zijn tevens politiek bepaald. De toewijding aan de samenwerking kan dus
per onderwerp verschillen. Ansell en Gash (2007) noemen dit het commitment to the process. Deze

commitment is per onderwerp verschillend en dus flexibel.

Verder kwam in de verkennende fase naar voren dat er nu redelijk wat kleine uitkomsten zijn geboekt,
maar dat er grote resultaten moeten komen om het netwerk van waarde te laten zijn. Er zijn dus
intermediate outcomes gegenereerd, maar deze kleine prestaties hebben niet geleid tot een versterking
van de samenwerking. De roep naar grote resultaten is juist enorm groot. Het “Plein” wat in april is
georganiseerd had als doel om met de gemeenten uit te denken hoe plannen daadwerkelijk gerealiseerd
kunnen worden. De contactfunctionarissen willen namelijk graag meer concrete resultaten zien

(Observatie Plein, 2017).

Het samenwerkingsproces wordt gefaciliteerd door de procesmanagers. Zij zorgen voor overleggen
tussen de netwerkpartners, houden toezicht op de inhoud en wat er wordt besproken in het netwerk en
zijn de connectie tussen de gemeenten en partners in de regio en het land. De procesmanagers sturen
op onderlinge goede relaties waarbij de gemeenten elkaar vertrouwen en weten te vinden. Verder zorgen
zij voor structurele face-to-face contacten tussen ambtenaren en tussen bestuurders. Qok
ondersteunen zij in de communicatie van de witkomsten van het netwerk. Een groot deel van het proces
wordt dus beinvloed door de procesmanager (Observatie werkoverleg, 2017). Op de werkvloer was te
zien dat de procesmanagers zich ook bezighouden met de inhoud van de domeinen. Zo zetten zij ook
eigen ideeén op de agenda van het AO, zoals de verkenning naar zonnepanelen langs snelwegen, of
vormen de procesmanagers zelfs de gehele agenda (Observatie informeel gesprek op stadskantoor,
2017). De procesmanager heeft dus veel invloed op het samenwerkingsproces. Zo wordt er tijdens

werkoverleggen gesproken over hoe de domeinen ervoor staan en wat nog veranderd kan worden
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(Observatie werkoverleg, 2017). Dit laat zien dat de rol en invloed van de faciliterende leider, in dit geval

de procesmanager, enorm groot is.

Meerwaarde

De meerwaarde van het U10 netwerk werd in de verkennende fase vooral gezien in de gezamenlijkheid
van de opgaven die zij aanpakken. De gemeenten staan voor een groot deel voor dezelfde opgaven en
moeten dus veelal hetzelfde bewerkstelligen. De respondenten geven aan dat dit deels komt doordat de
gemeenten “echt één gebied” vormen (CF3). Binnen een stedelijke regio vormen zij een gebied waarin
mensen wonen, werken en recreéren. Zo wordt er aangegeven dat er op het gebied van wonen, sociaal
domein en ruimtelijke ordening veel aanknopingspunten zitten tussen de gemeenten (CF6) en wordt er
benadrukt dat meerwaarde voor de regio ook meerwaarde is voor de individuele gemeente. Er wordt
meer gedacht in het regionaal belang, wat lokaal zijn doorwerking heeft (CF1). Door gezamenlijk
projecten op te pakken kun je daarbij ook een efficiency slag maken of gezamenlijk verkennen. Een
voorbeeld hiervan is de omgevingswet die nu op de gemeenten af komt (PM4). Financieel gezien zien

de respondenten ook meerwaarde in het gezamenlijk optrekken (CF6, PM1).

Maar ook in de zin van de U10 levert het altijd meerwaarde als je ziet (...) dat er gemeenten zijn
die met dezelfde problemen worstelen als jij. En met z’n tweeén kun je het makkelijker aanpakken
dan alleen. CF3

Daarnaast wordt er gezegd dat er veel meerwaarde wordt gezien in het design van het U10 netwerk. Er
wordt aangegeven dat de kenmerken die het U10 netwerk heeft, erg positief zijn. Zo wordt aangegeven
dat de meeste samenwerkingsverbanden vanuit een wettelijke verplichting zijn ingegeven en dat de U10
dat niet is en daarmee een speciale positie heeft (CF2). Ook wordt aangegeven dat het “mooie” van het
netwerk is, dat gemeenten niet verplicht zijn om mee te doen, maar dat ze kunnen kiezen waarop wel
en waarop niet wordt samengewerkt (CF3). CF4 geeft aan dat het positief is dat de organisatie eenvoudig
is en dat er makkelijk “dingen op kunnen poppen”. Deze kenmerken zorgen voor een verse en frisse
samenwerking volgens CF6, wat weer kan zorgen voor vernieuwingen en innovatieve projecten. Bij de
vraag wat de meerwaarde is van het netwerk werd heel vaak gerefereerd aan het design en aan de
kenmerken van het netwerk (PM1, PM2, CF1, CF5). Deze specifieke kenmerken zoals hierboven
benoemd, zien de contactfunctionarissen als een grote vorm van meerwaarde. De onderstaande quote

is exemplarisch voor de antwoorden van de respondenten.
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De manier van werken. Gewoon echt die netwerkbenadering, in kunnen spelen op wisselende
problematieken, op wisselende coalities, dat is een meerwaarde. Ik ben er heilig van overtuigd dat
we als gemeenten veel meer op deze weg moeten inslaan. CF7

Een andere kracht van de U10 die door de respondenten wordt gezien is de integraliteit van de
onderwerpen binnen het netwerk. Tussen de onderwerpen zitten veel verbindingen en die verbindingen
kunnen worden opgezocht en benut. Dit is mogelijk omdat de UT0 enorm breed is en dus veel
verschillende onderwerpen kan oppakken én aan elkaar kan knopen. CF1 noemt dit het
“multidisciplinaire” van de U10 en geeft aan dat er verbanden worden gemaakt tussen portefeuilles.
Deze verbanden kunnen tevens op zogeheten cross-over bestuursvergaderingen worden besproken.
Hierbij zitten de wethouders van meerdere domeinen in één vergadering. Om die integraliteit te benutten
wordt er aangegeven dat ook binnen de gemeenten zelf meer de verbinding moet worden gelegd tussen
de domeinen (CF5). Zij kunnen, middels een gezamenlijke voorbereiding van de wethouders binnen een
gemeente, connecties vinden en acties op elkaar afstemmen. Bij werkoverleggen van het procesteam is
al te zien dat er wordt gezocht naar dwarsverbanden tussen de onderwerpen. Zo is er gekeken naar een
combinatie tussen mobiliteit en het sociaal domein om beter te kijken naar vervoer voor speciale
doelgroepen. Een andere manier om die integraliteit te benutten wordt gezien in de Ruimtelijk-
Economische Koers wat connecties tussen domeinen helder maken. Hierdoor kan er meer gekeken
worden naar een integraal verhaal en integrale opgaven binnen de regio. Over de integraliteit van het

netwerk vertelde een respondent het volgende:

En als je kijkt naar wat goed is voor de regio, dan zie je daar inderdaad nu een integraliteit komen
van meerdere inhouden die aan elkaar verbonden worden, eigenlijk ook steeds meer aan elkaar
geknoopt worden. We hebben nu die Ruimtelijk—-Economische Koers, maar als je ziet hoe breed die
is, het is niet alleen ruimtelijk, het is niet alleen economisch. Maar opleiding zit er bij, scholing,
vestigingsklimaat, noem die hele reut maar op. Dan denk ik van: ja jongen, daar zit ook wel de

kracht. Dat je veel meer het probleem integraal benadert. CF7

Ook wordt aangegeven dat de U10 als experiment, voor een nieuwe manier van samenwerken, op
zichzelf ook van meerwaarde is (Observatie bijeenkomst Plein, 2017). CF6 vindt dat de U10 op lange
termijn concrete resultaten moet hebben bewerkstelligd maar geeft aan dat de ontwikkeling van het
netwerk daarbij belangrijk is. Resultaten kunnen niet vanuit het niets komen. Een netwerk moet de tijd
krijgen om een goede vorm te vinden, vindt de respondent. Ook in die “zoek fase” zit meerwaarde. CF4
noemde de samenwerking een verandering, doelende op de voorganger, het BRU. In die vernieuwing gaf
de respondent aan dat ze daarbij moeten experimenteren met de vorm en dat juist het experiment met

vernieuwende vormen zinvol is.
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Dus we moeten naar een andere manier, we moeten daarin ook experimenteren. Daarin vind ik zelf
het experiment van de U10 erg zinvol en belangrijk. CF4

Daarnaast worden er, zowel door de procesmanagers als door de contactfunctionarissen, veel concrete
voorbeelden genoemd van wezenljjke uitkomsten die de U10 heeft behaald. Deze prestaties worden
gezien als een vorm van output van het netwerk. Zo wordt er aangegeven dat er goede afspraken zijn
gemaakt over de aanpak van kantorenleegstand (CF1), asiel en integratie (CF6) en de
woningbouwopgave (CF2). Ook wordt een gezamenlijk geluid en een gezamenlijke lobby richting andere
overheden genoemd (CF2). Maar daarnaast is volgens een respondent ook de Ruimtelijk—-Economische
Koers een concreet resultaat (CF4), en worden er subsidies binnengehaald (PM3). Deze voorbeelden van

concrete resultaten van het netwerk worden aangehaald als prestaties van de U10.

Verder wordt aangegeven dat de democratische legitimiteit van het netwerk, formeel gezien, goed is
gewaarborgd (PM1, PM2, PM3, CF1, CF4, CF5, CF6). In dit netwerk worden besluiten genomen in de
gemeenteraden en colleges binnen de gemeenten zelf. Hiervoor is geen orgaan of construct
geformaliseerd (Convenant, 2017). Dit zorgt er voor dat het netwerk door de respondenten even
democratisch wordt ervaren als gemeenten zelf. Dit zorgt dus voor een goede vorm van verticale
legitimiteit. De respondenten geven aan dat, formeel gezien, de democratie is geregeld, mar er is kritiek
op het gebrek aan betrokkenheid van de raden bij het netwerk. Zo zou er maar erg selectief energie
zitten op de U10 samenwerking (CF2) en kijken raadsleden vooral naar het lokale belang (CF3, CF4).
Tijdens de landelijke bijeenkomst van het Netwerk Regionaal Samenwerken was de betrokkenheid van
de raad het centrale thema (observatie Netwerk Regionaal Samenwerken, 2017). Bij deze bijeenkomst
waren zowel contactfunctionarissen, procesmanagers als griffiers van de deelnemende U10 gemeenten
aanwezig. De betrokkenheid van raadsleden werd ook daar als een groot probleem en democratisch
tekort gezien. De respondenten gaven wel aan dat de huidige vorm van het U10 netwerk dichterbij
raadsleden staat dan het BRU stond, maar toch nog steeds ver weg staat (CF4, CF5). Over de horizontale
legitimiteit, de verantwoording richting partners, is weinig gesproken. Er werd alleen aangegeven dat
gemeentelijke partners worden geinformeerd over besluiten en dat non-state partners weinig worden

betrokken. Een respondent gaf het volgende antwoord op de vraag: Vind je de U10 democratisch?

In principe is het goed geregeld, zeker omdat het geen WGR is, dus alle besluiten moeten worden
genomen in de colleges en door de raden. Nou, veel democratischer dan dat kan bijna niet, binnen
de traditionele vorm van democratie. De vraag is natuurlijk: zit de democratie in de hoofden en
harten van mensen in de regio? Dan niet enorm natuurlijk. (...) En als je kijkt naar de interesse van
de raad van [gemeente] in de U10, die is vrijwel nihil. CF4
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Tot slot wordt er ook gesproken over een relationeel betere band tussen de netwerkpartners. Men hecht
waarde aan een goede relatie met je buren, maar ook aan een plek waar je elkaar weet te vinden. Dit
kan zorgen voor een beter probleemoplossend vermogen van het netwerk. CF3 zei dat relatie beheer en
elkaar vasthouden ook wat waard is. Een betere band zien de respondenten als iets waardevols. CF5
vertelde een anekdote over dat er in de begin tijd van het dualisme meerdere griffiers-netwerken in de
regio Utrecht waren, maar in geen enkel netwerk deed de stad Utrecht mee. De netwerken vonden
Utrecht een grote broer waar ze niet tegenop konden. Toen de Utrechtse griffier alle griffies uitnodigde
voor een bijeenkomst kwam dit pijnlijke voorval aan het licht. In het U10 netwerk zitten wél alle partners
met elkaar aan tafel. Men kan elkaar vinden en de relatie onderling is goed. Dit wordt als kracht van de
U10 ervaren. Echter geeft men ook aan dat het netwerk voor meer resultaten is bedoeld dan enkel
netwerken en relatiebeheer (CF2). Zij vinden dit dus een vorm van meerwaarde, maar op zichzelf nog
niet voldoende om de U10 een succes te noemen. Het relationele netwerk is er volgens hen voor een

hoger doel, zodat ze het kunnen benutten om concrete resultaten te bewerkstelligen.

Naast positieve aspecten van het netwerk worden er ook negatieve aspecten ervaren. Hetgeen wat het
meeste speelt, en ook in alle gesprekken met contactfunctionarissen prominent terug kwam, is het
belang van concrete resultaten. Men vindt dat er nu nog te weinig resultaten worden behaald en dat
grote prestaties nog uit zijn gebleven. Zo wordt het ervaren dat het vooral blijft hangen in praten met
elkaar, maar dat er te weinig wordt uitgevoerd. Er wordt aangegeven dat de fase van verkennen en het
zoeken naar punten waarop samengewerkt kan worden voorbij zou moeten zijn. Men moet nu van een
doel-zoekend netwerk naar doel-realiserend netwerk gaan. Er wordt zelfs aangegeven dat als die
resultaten uitblijven, het netwerk dan zal ophouden met bestaan (CF2, CF3, CF6). Deze gedachte heerst

bij alle contactfunctionarissen. Men is klaar met het bedenken en moet nu gaan uitvoeren.

Maar ik denk wel dat het met elkaar verkennen, dat die fase nu wel afgerond kan worden en dat
toe is aan doorpakken. CF2

Eén van de verklaringen waarom er naar mening van de contactfunctionarissen nog niet genoeg
resultaten zijn geboekt, wordt door de respondenten gevonden in de afwezigheid van slagkracht van
het netwerk. Het U10 netwerk wordt hierbij ook vergeleken met het BRU waar meer slagkracht bestond
(CF3). Zij hadden een algemeen bestuur en een dagelijks bestuur dat bestond uit een delegatie van
wethouders. Deze besturen hadden het mandaat om besluiten te nemen en geld uit te geven. Bij de UT10
bestaat deze doorzettingsmacht niet, hier gaat elke gemeente over zijn eigen beslissing. Er is geen
juridische afdwingbaarheid. Wanneer er kleine afspraken worden gemaakt gaat dit nog goed, wanneer

er echter grotere afspraken moeten worden gemaakt waar meer geld mee is gemoeid is dit lastiger. De
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contactfunctionarissen geven aan dat hierdoor vooral veel ideeén worden bedacht, maar niet tot

uitvoering worden gebracht. Een respondent heeft hiervoor een mooie metafoor gegeven.

Een architect heeft aan een cafétafeltje en een cappuccino voldoende om een briljant gebouw te
tekenen. Maar als hij het wil laten bouwen, dan heeft hij gewoon tien centimeter dikke contracten
nodig om tot wat te komen. CF4

Volgens de respondenten is, naast de doorzettingsmacht, een ander punt waarom er weinig uitgevoerd
wordt het feit dat bestuurders van tevoren niet gebonden zijn aan de plannen die zij maken. Ideeén die
bestuurders hebben kunnen ze heel makkelijk bij een bestuurstafel inbrengen en ze kunnen die ideeén
ook gemakkelijk met elkaar bestempelen als een goed plan. Echter gaat niet de bestuurstafel over of dit
doorgezet wordt, maar zijn dat de individuele colleges en raden. De vrijwilligheid van het U10 netwerk
wordt gebruikt om veel plannen te maken die niet uitvoerbaar zijn. Zo noemt CF5 dat er “honderden
onderwerpen zijn genoemd” en maar een paar aan realisatie toe zijn. Ook wordt er genoemd dat men
nu eerst plannen moet gaan uitvoeren alvorens het bedenken van nieuwe plannen (CF2). Het probleem
zit hem volgens de contactfunctionarissen dus deels in het oppakken van te veel onderwerpen en de
haarbaarheid daarvan. Dit komt volgens de respondenten doordat bestuurders niet gebonden zijn aan

de plannen die zij maken. Wederom kan dit worden geillustreerd met een metafoor van een respondent.

Nu gaan die vak-wethouders allemaal naar de U10. Zij gaan daar aan de bestuurstafel zitten en
hebben briljante ideeén. Het zijn ook bestuurders dus die zijn per definitie briljant. Die gaan met
elkaar verzinnen wat ze willen. En die zeggen van: het is helemaal te gek, alle koeien moeten roze
zijn in Utrecht. (...) En dan zijn ze helemaal gelukkig want ze hebben initiatief genomen. Ze
hebben zich natuurlijk nooit gerealiseerd van: wie gaat dat dan vervolgens doen? Hebben ze er
geld voor? Hebben ze dit ook in huis verteld? CF4

CF2, CF3 en CF4 gaven daarnaast aan dat een van de problemen is dat bij de startfase van een onderwerp
iedere gemeente aangehaakt wil blijven. De bestuursvergaderingen worden gehouden met alle
gemeenten aan tafel, het is volgens de respondenten voor een gemeente lastig om dan er voor te kiezen
niet mee te doen. Daarnaast wordt bij elk onderwerp of project gekeken of de coalitie zo groot mogelijk
kan zijn, aan iedereen wordt gevraagd of ze mee willen doen. Hierdoor leeft het gevoel bij de
respondenten dat er dan weinig van de grond komt omdat het lastig is om het met iedereen eens te
worden. Daarnaast willen er ook meer gemeenten structureel deelnemen aan het U10 netwerk, terwijl
de ligging en samenhang volgens een respondent (CF2) verder weg ligt van het centrum van de regio.
Dit betekent dat er nog meer gemeenten mee willen doen en dat het nog lastiger wordt om het eens te

worden. Als oplossing zien de respondenten dat men meer gebruik moet maken van de vrijheid die het
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U10 netwerk biedt. Gemeenten hoeven niet mee te doen en er mag in verschillende coalities worden

samengewerkt. Zij zien hierin meer potentie dan er nu wordt uitgehaald.

Als er een initiatief op popt dan gaat de uitvraag naar iedereen: wie wilt er mee doen? En ik vraag
mij af in hoeverre dat werkt. Ik denk het eigenlijk niet. En dat het eerder een soort belemmerend
is. (...) En dan ga je vervolgens heel lang met elkaar praten en gebeurt er niks. Omdat het best
lastig is om het met veel mensen eens te worden. CF2

Een ander minpunt van deze samenwerking vinden de contactfunctionarissen de ongelijke verdeling van
inzet en capaciteit tussen de deelnemende gemeenten. Sommige gemeenten besteden meer mankracht
aan regionale opgaven dan andere gemeenten. Dit wordt gezien als een grote valkuil waar iets moet
gaan veranderen (CF3, CF4, CF5). De verdeling van capaciteit moet eerlijker gebeuren anders zullen er
volgens de respondenten scheve gezichten gaan komen. Het moet volgens hen niet zo zijn dat een paar
gemeenten het werk doen en de rest “mee liften” (CF5). Dit houdt in dat gemeenten aan de ambtelijke
en bestuurlijke tafels actief mee moeten praten, en dat er ambtelijk uren moeten worden uitgeleend om
inzet te leveren (CF3). Echter wordt er ook gezegd dat het lastig is om er voor te kiezen gemeentelijke
capaciteit in te zetten voor de regio. Hoewel dit wordt gezien als een schaalvoordeel, kiest de individuele

gemeente toch vaak voor capaciteit voor de eigen gemeente.

Als je moet kiezen tussen capaciteit voor het één of capaciteit voor het ander, waar gaat het
college dan voor kiezen? Gaan die voor de quick win, lokaal. Die uit te leggen is en waar je mee
naar buiten kan treden. CF6

Tot slot worden er door enkele respondenten nog andere minpunten van het netwerk benoemd. Deze
zijn echter niet door een groot deel van de respondenten aangehaald. Eén hiervan is het feit dat het
netwerk een regioprofiel heeft die niet in alle gevallen bij de gemeenten passen. Zo is het netwerk
volgens CF6 te veel gericht op Utrecht-Oost en op specifieke onderwerpen. CF5 geeft aan dat de
transparantie van het netwerk te wensen overlaat. Het is volgens die respondent niet transparant omdat
er geen structuur is en daardoor de verantwoording ook niet helder is. Ook worden er vraagtekens gezet
bij de functionaliteit van specifieke domeinen zoals het sociaal domein (CF3). De meerwaarde van dit
domein, in vergelijking met andere samenwerkingen op dat gebied, is volgens die respondent niet
duidelijk. Verder is door een respondent aangegeven dat ambtenaren binnen het netwerk niet moeten
terugvallen op bekende, oude, patronen vanuit de inhoud, maar dat ze de nieuwe flexibele manier van
werken moeten omarmen (CF1). Daarbij noemt de respondent het domein mobiliteit als voorbeeld. Tot

slot wordt er gewezen op het gevaar van free-riders (CF1). Hiermee wordt gedoeld op gemeenten die
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wel mee willen doen aan de makkelijke projecten waar alleen maar winst te behalen is, maar niet aan de

moeilijke projecten, waar men “het zuur” moet delen.

Concluderend: op domein overstijgend niveau wordt er vooral meerwaarde gezien in de vorm en
kenmerken van het netwerk, het hebben van één gemeenschappelijk gebied met gezamenlijke opgaven,
de mogelijkheid tot integraliteit tussen onderwerpen, een gewaarborgde democratische legitimiteit en
de U10 als experiment op zichzelf. Daarnaast worden ook wezenlijke uitkomsten als vorm van
meerwaarde genoemd, zoals concrete resultaten en een goede relationele band. Daarentegen worden
er nog wel te weinig concrete resultaten worden geboekt. Dit komt volgens de respondenten door een
gebrek aan doorzettingsmacht en slagkracht, het oppakken van te veel onderwerpen en het feit dat vaak
alle gemeenten willen meedoen aan een onderwerp. Daarnaast is een van de minpunten van het netwerk
dat er soms een onevenredige verdeling is qua mankracht en dat de capaciteit te laag is. Deze vorm van

meerwaarde is gecreéerd binnen een netwerk met een flexibel design en daaruit volgend flexibel proces.

4.2 Verdiepende fase

In de verdiepende fase is er ingezoomd op twee deelcases, het mobiliteit- en duurzaamheidsdomein.
Na een korte introductie van de historie en context van de domein zal eerst het institutional design en
de eventuele flexibiliteit worden beschreven, vervolgens wordt gekeken naar het proces en daarna naar

de meerwaarde van het netwerk binnen de domeinen.

4.2.1 Mobiliteit

Context

Een goede infrastructuur is in Nederland een van de grootste opgaven van de overheid. In Utrecht is
dat niet anders. Als centrum van Nederland wordt deze regio ook wel de draaischijf van het land
genoemd (Slimme Routes, Slim Regelen, Slim Bestemmen, 2017). Het is een lastige en dure opgave om
de mobiliteitsstromen in de regio goed te structureren. Dit is mede te zien door de plannen van de
Gemeente Utrecht (Gemeente Utrecht, 2015a; 2015b). Binnen het mobiliteitsdomein gaat enorm veel
geld om, dit is ook te zien aan de subsidies die binnen de regio Utrecht worden verstrekt (beschermde
documenten). Mede door de grote hoeveelheden aan geld die zijn gemoeid bij een project, duren de

processen vooraf vaak relatief lang. MOB1 gaf aan vaak aan het begin en aan het eind van een project
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betrokken te zijn, en dat daar soms jaren tussen zitten. Het mobiliteitsdomein kent dus een stugge

omgeving waarbinnen ambtenaren en politiek zich moeten manoeuvreren.

Voor 2015 waren de mobiliteitstaken in de regio Utrecht belegd bij een losstaande organisatie, het
Bestuur Regio Utrecht (BRU). Deze WGR-plus regio, is in 1995 ontstaan en een paar jaar geleden
opgeheven. Het was een grote organisatie met veel ambtenaren, een algemeen en dagelijks bestuur en
had voornamelijk mobiliteitstaken onder zich. Zo verdeelde zij mobiliteitssubsidies aan de gemeenten
en beheerde zij het OV in de regio. Het BRU was een samenwerkingsverband tussen negen gemeenten.
Woerden, die wél in de U10 zit, zat niet bij het BRU. Toen het BRU is opgeheven zijn de
mobiliteitstaken naar de provincie Utrecht overgeheveld. Er bestonden echter nog steeds afspraken
over de subsidiegelden van de negen gemeenten. Die negen gemeenten zijn, mede daarom,
doorgegaan als mobiliteitsdomein van de U10. Vanuit dit netwerk konden ze afspraken maken met de
gemeenten en hierop toezien. Deze geschiedenis heeft ervoor gezorgd dat het mobiliteitsdomein

momenteel negen deelnemende gemeenten telt.

Institutional design

Tegen de verwachtingen van vooraf in, maar al wel aangestipt in de verkennende fase, is de flexibiliteit
binnen het domein mobiliteit niet duidelijk zichtbaar. Er worden door de beleidsambtenaren op het
gebied van mobiliteit voorbeelden gegeven waarin de U10 flexibel kan zijn, maar concrete
praktijkvoorbeelden waarin die flexibiliteit zich heeft voortgedaan zijn weinig tot niet benoemd. De
beleidsmedewerkers geven voornamelijk aan dat ze binnen het domein nog niet de flexibiliteit zien waar
door sommigen binnen de U10 wel naar wordt gestreefd. Ook wordt er aangegeven dat bij andere
domeinen meer in de vrijblijvendheid wordt gewerkt dan bij henzelf. Op de vraag of een respondent de

flexibiliteit van de U10 terugziet in het domein mobiliteit gaf hij het volgende antwoord:

Hmm, die zie ik nog niet. Ik weet dat dat het ideaalbeeld is, maar ik zie hem nog niet. MOB3

Door de respondenten wordt wel aangegeven dat er binnen het netwerk minder bindende regels zijn
dan bij het BRU. Er wordt daarnaast aangegeven dat het in dit netwerk makkelijker is om op sommige
onderdelen niet mee te doen. Wat daar echter bij wordt gezegd is dat die situatie zich nog niet heeft
voorgedaan en dat er altijd in de samenstelling van negen gemeenten is samengewerkt. Het aanta/
deelnemers is dus erg constant. Dit is mede te zien aan de gezamenlijkheid waarop alle onderwerpen
worden behandeld tijdens ambtelijke overleggen (Observatie AO Mobiliteit, 2017). Er wordt juist

benadrukt dat mobiliteit een belangrijke bindende factor is in een regio, dat gemeenten elkaar nodig
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hebben en dat samenwerken evident is. Het netwerk is, naast een provinciaal verband, het enige netwerk

in de regio Utrecht betreffende mobiliteit en wordt exc/usief gebruikt door die negen gemeenten.

Bij de vraag of er binnen het netwerk gemakkelijk nieuwe onderwerpen kunnen worden behandeld wordt
wisselend gereageerd. Waar de een aangeeft nu meer raakvlakken te zien met andere domeinen en er
zo meer integraliteit wordt gecreéerd, geeft de ander aan dat er vooral wordt voortgeborduurd op de
wijze zoals dat altijd al ging bij de U10 samenwerking en voorheen bij het Bestuur Regio Utrecht (BRU).
Veel van de onderwerpen die nu worden behandeld in het netwerk, hebben betrekking op bevoegdheden
die het BRU voorheen had (Jaarverslag Mobiliteit, 2016). Voorbeelden hiervan zijn de
subsidieverstrekking of de openbaarvervoersplannen, wat voorheen taken waren van het BRU. Een
respondent noemt dat de oude taken “min of meer het cement” van de samenwerking. Binnen het domein
mobiliteit worden dus niet de kansen gepakt die wel gepakt zouden kunnen worden. Meerdere
beleidsambtenaren geven aan dit jammer te vinden. Er worden meerdere redenen gegeven als het late
tijdstip van het ambtelijk overleg of het gebrek aan capaciteit en uren die men aan de samenwerking
besteed. Een visie die breed wordt gedeeld is dat de agenda te vol is en wordt gevuld met punten die
nodig zijn om het bestuurlijk overleg voor te bereiden. Hierdoor worden er weinig onderwerpen
geagendeerd die niet besproken hoeven te worden aan de bestuurstafel of urgent zijn, maar wél voor

vernieuwingen of verbeteringen kunnen zorgen. Exemplarisch hiervoor is de onderstaande quote:

Je kunt niet zeggen dat het niet flexibel is. Maar het wordt op dit moment te veel geleidt door de

bestuurlijke agenda, waardoor er geen ruimte is voor andere dingen. MOB4

Er is overeenstemming over de mogelijkheid om meer te kunnen doen dan nu het geval is. Zo wordt er
onder andere gekeken 