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Wetenschap
ontmoet beleid

Eris een groeiende behoefte aan informatie-uitwisseling,
op alle gebied, in een tijd waarin informatieproducenten
en -consumenten zelfs meer en meer dezelfden zijn.

De groei van internet en de veelbesproken sociale media
zijn hier duidelijke uitingen van.

In het licht van ‘the medium is the message,” zoals Marshall McLuhan
al zo treffend aangaf, is er naast alle digitale media, zeker plaats voor
het eerste magazine van de directie Kennisontwikkeling voor Openbaar
Bestuur en Veiligheid. Kennis delen en verspreiden op het terrein

van openbaar bestuur en veiligheid vormden de drijfveren voor het
lanceren van dit nieuwe magazine in een tijd waarin van diverse
communicatiemiddelen gebruik wordt gemaakt. Het heeft als doel
wetenschappers en beleidsmakers bijeen te brengen in het streven om
tot evidence-based beleid te komen, hetgeen ook de raison d’étre is
van onze directie Kennisontwikkeling. Meer evidence-based beleid
betekent meer en beter wetenschappelijk onderzoek ten behoeve van
het maken en evalueren van beleid.

De directie Kennisontwikkeling werkt met en voor de Directoraten-
Generaal Bestuur en Koninkrijksrelaties (BK), Veiligheid (V) en Organi-
satie en Bedrijfsvoering Rijk (OBR). De directie Kennisontwikkeling
slaat de brug naar de wetenschap, door samen te werken met weten-
schappelijke organisaties en instellingen. Toekomstverkenningen,
scenario’s ontwikkelen en een strategische agenda opstellen om het
bewindspersonen en het departement zelf te ondersteunen uitvoering
te geven aan de missie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties:
‘BZK staat voor een goed functionerend openbaar bestuur, een veilige
samenleving en een overheid waar burgers op kunnen vertrouwen.
Daarmee borgen wij de kernwaarden van onze democratie.’

De Onderbouwing vormt wat mij betreft hiervoor een tastbaar platform.
Het wil, naast de professionele, persoonlijke banden die we ondetling
onderhouden, een ontmoetingsplek zijn voor wetenschap en beleid.

Gerard ]. van den Broek
Directeur Kennisontwikkeling voor Openbaar Bestuur en Veiligheid
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Nieuw Onderzoek

In dit onderdeel van De Onderbouwing wordt op de nieuwe onderzoeken van het ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ingegaan. Voor meer informatie over de
nieuwe onderzoeken kunt u contact opnemen met Hans Wilmink (hans.wilmink@minbzk.nl).

Onderzoek naar regionale bevolkingskrimp

Internationale prestatievergel

In landen waar de totale omvang van de bevolking nog groeit, kan regionaal

bevolkingskrimp ontstaan. In Nederland gebeurt dat al geruime tijd in

Zuid-Limburg, Zeeuws-VIaanderen en Oost-Groningen.

In drie regio’s in Duitsland, Frankrijk en
Schotland die met soortgelijke problematiek
te maken hebben (of te maken hebben gehad)
is een inventarisatie gemaakt van de beleids-
maatregelen die (in)direct met de ongewenste
gevolgen van bevolkingsdaling te maken
hebben. Deze maatregelen betreffen bijvoor-
beeld de instandhouding en bekostiging van

publieke sector

Hoe kunnen de kwaliteit en productiviteit van de publieke sector in Nederland

worden verbeterd? Om op die vraag een antwoord te krijgen wordt op dit moment
gewerkt aan een actualisatie en uitbreiding van de Public Sector Performance

publicatie van het Sociaal Cultureel Planbureau (SCP) uit 2004.

De Nederlandse overheid vindt het van wezen-
lijk belang om de eigen prestaties goed te
kennen en deze te kunnen vergelijken met die
van andere landen. Dat is ook nodig voor het
publieke debat over het functioneren van de
overheid en van de publieke sector. Voor de
actualisatie wordt gebruik gemaakt van inmid-
dels verbeterde cijfers en nieuwe bronnen.

De analyse wordt uitgebreid met het brede
terrein van het openbaar bestuur.

In samenwerking met het SCP wordt een
internationale vergelijking gemaakt tussen
Nederland en 26 andere landen uit de OECD,
die een vergelijkbare welvaart hebben en
waarover voldoende informatie beschikbaar
is. De onderzoekers brengen de verschillen in
prestaties van de publieke sector in kaart. Ook
geven zij inzicht in de factoren die bijdragen
aan die verschillen en verzamelen zij gegevens
over de productie van publieke diensten, de

voorzieningen op terreinen als onderwijs,
welzijn en zorg, economie (detailhandel),
wonen en openbare ruimte. Het doel van dit
onderzoek is om te leren van het buitenland:
kunnen de drie buitenlandse regio’s ons
inspireren en wat zegt het ons over hoe
Nederland met deze problematiek omgaat?

productiviteit van publieke instellingen en de
samenstelling van de bevolking. De vergelij-
king richt zich op de functies die de overheid
in een moderne westerse samenleving uit-
voert: openbaar bestuur, onderwijs, zorg,
sociale bescherming, veiligheid en vervoer.
Nadat medio 2011 de data zijn verzameld en
een eerste analyse is verricht, wordt beoor-
deeld of de meting periodiek wordt herhaald.

Burgervisie op overheidsrelatie

De relatie tussen burgers en overheid wordt
onderwerp van een breed onderzoek, getiteld
Werkt de overheid voor burgers? Dit is een vervolg
op een kleine antropologische verkenning

uit 2009 naar burgers die ontevreden zijn over
hun mogelijkheden om een actieve rol in de
democratie te spelen.

De verkenning van vorig jaar beschreef hoe de
politieke rationaliteit voor veel respondenten
onkenbaar en ongeldig is. In het brede

vervolgonderzoek worden de respondenten
geselecteerd op basis van een survey onder
ongeveer 2.000 burgers. Hieruit wordt een
steekproef van tevreden en ontevreden
burgers gehaald. Via interviews wordt gepro-
beerd dieper inzicht te krijgen in de

aard en achtergronden van de tevredenheid
en ontevredenheid.

Het gaat er om te leren hoe burgers vanuit
verschillende contexten en ervaringen tot

een gedeelde interpretatie komen en hoe dit
beeld van de werkelijkheid er dan uitziet. Dit
onderzoek moet antwoord geven op vragen
als: wat verwachten burgers als het gaat om de
relatie met de overheid en wat zit daar achter?
Hoe kunnen politiek en bestuur omgaan

met die verwachtingen en eraan bijdragen

dat burgers zich beter vertegenwoordigd en
gehoord voelen?
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Arbeidsmarktanalyse Openbaar Bestuur

In het eerder verschenen rapport De grote uittocht zijn vier toekomstbeelden voor de

publieke sector geschetst. Dit najaar wordt een analyse gepresenteerd die dieper

ingaat op de arbeidsmarkt in één van die publieke sectoren: het openbaar bestuur. i

Deze analyse omvat vijf deelsectoren
(gemeenten, provincies, waterschappen,
zelfstandige bestuursorganen en het Rijk)en
een grote variéteit aan soorten werk: van
gevangenisbewaarders en vuilnismannen
tot belastingingspecteurs en topmanagers.
De analyse behandelt de vraag naar arbeid,

het aanbod en de interne arbeidsmarkt
(mobiliteit). Ook komen politieke, economi-
sche, maatschappelijke en technologische
factoren aan bod die deze arbeidsmarkt mede
beinvloeden. Er worden aanknopingspunten
voor het beleid geformuleerd.

e

Onderzoek naar ‘plakken aan het pluche’

Nederlandse bewindspersonen die tussen 1918 en 2002 vanwege een

politiek conflict onder vuur kwamen te liggen, vormen het onderwerp van

een promotieonderzoek.

In een democratie bestrijden mensen elkaars
denkbeelden. Dan zijn conflicten nooit ver
weg. Wie deel uitmaakt van een kabinet moet
bereid zijn overleg te voeren en compromissen
te sluiten om de gewenste politieke resultaten
te bereiken. Maar wat als een politiek conflict
hoog oploopt en een bewindspersoon

voor de keuze komt te staan: opstappen of
aanblijven? Welke actoren en factoren spelen
hierbij een rol?

Het promotieonderzoek, dat in 2011moet zijn
afgerond, streeft ernaar inzicht te geven in de
regels van het politieke spel in het parlemen-
taire bedrijf. Want juist als het alledaagse
wordt ontwricht, worden onderlinge relaties
en posities zichtbaar. Juist door de complexi-
teit van dit krachtenveld te onderzoeken,
geeft deze studie inzicht in het historisch
functioneren van het politieke bedrijf en van
veranderingen in de politieke cultuur.

Trendrapport Staat van het Bestuur 2010

De nieuwe editie van de Staat van het Bestuur komt in september uit. Deze

tweejaarlijkse trendrapportage bevat feiten en cijfers over bestuurlijke en

financiéle ontwikkelingen in het decentrale bestuur. Het kan dienen als naslagwerk

voor geinteresseerden in het decentraal bestuur en hun bestuurders.

De eerdere versies van dit trendrapport
werden in 2006 en 2008 uitgegeven. Daarin
lag de focus op gemeenten, provincies en
interbestuurlijke verhoudingen tussen deze
bestuursorganen en het Rijk. In deze Staat van
het Bestuur zijn de waterschappen toegevoegd
aan de lijst van besproken bestuurorganen.
Naast kerngegevens over de samenstelling

van het decentrale bestuur is er aandacht voor
interbestuurlijke verhoudingen, de betekenis
van Europese regels voor het binnenlandse
bestuur, de positie en betrokkenheid van
burger bij het decentrale bestuur en de positie
van de bestuurder. Bijzondere aandacht is er
voor de gemeenteraadsverkiezingen van 2010.

Staat van het bestuur
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Handleiding maatschappelijke
kosten-batenanalyses

Voor alle gemeenten is er een handreiking ontwikkeld om kosten-batenanalyses
uit te voeren. De handreiking bestaat uit een introductie in de materie, een
afwegingskader, een stappenplan en een overzicht van aandachtspunten voor
de uitvoering.

Vervolgens zijn diverse BZK-terreinen getoetst op geschikt-  vanuit onderzoeken van BZK en VROM wordt later een

heid voor de systematiek van kosten-batenanalyses en is publicatie uitgebracht waarin de systematiek aan de hand
de casus Toezicht (camera’s & menselijk toezicht) uitge- van voorbeelden wordt toegelicht. Dat kan een stimulans
werkt volgens de handreiking. Dit initiatief van BZK heeft zijn om deze methoden te gebruiken bij het maken van
navolging gekregen bij VROM. beleidskeuzes. Het toewerken naar gedeelde kengetallen

Op basis van de handreiking en aanvullende informatie op diverse sociale thema’s is een van de volgende stappen.




De Onderbouwing | oktober 2010

Gemeenteraadsverkiezingen 2010

Kiezer mist oriéntatie
en Informatie

Kiezers hebben onvoldoende informatie om bij
gemeenteraadsverkiezingen een weloverwogen keuze
te maken. Wanneer zij wel over informatie beschikken,
is deze vaak te onduidelijk.

Het ontbreekt de kiezer ook aan politieke oriéntatiepunten
die bij landelijke verkiezingen juist wel bestaan. Oorzaak is
dat politieke partijen bij lokale maatschappelijke opgaven
niet altijd vanuit een omlijnd ideologisch kader een
standpunt innemen. En zo’n kader kan kiezers juist helpen
bij het bepalen van hun voorkeur.

Dit blijkt uit een kwalitatief onderzoek van de Universiteit
van Tilburg'. Het onderzoek, in opdracht van het ministe-
rie van BZK, moet meer inzicht geven in het stemgedrag
van kiezers bij gemeenteraadsverkiezingen. Er is tot dit
onderzoek besloten omdat er in tegenstelling tot de
landelijke verkiezingen weinig verklaringsmodellen zijn
voor het stemgedrag bij lokale verkiezingen.

Tabel1
Opkomst bij verkiezingen,
1970 - 2010 °

Lokale betrokkenheid

Het onderzoek wijst voorts uit dat burgers onvoldoende
worden betrokken bij belangrijke keuzes binnen gemeenten.
Dit heeft gevolgen voor de lokale politieke betrokkenheid,
het vertrouwen in de lokale politiek en de neiging om te
stemmen. Verder speelt de specifieke samenstelling van de
lokale gemeenschap mee. De (persoonlijke) relaties tussen
kiezers en kandidaten zijn voor een groot deel afhankelijk
van de samenstelling van de plaatselijke bevolking en de
daarin te onderscheiden gemeenschappen.

Voorafgaand aan de landelijke verkiezingen van g juni zijn
op 3 maart van dit jaar in 394 plaatsen eerst gemeente-
raadsverkiezingen gehouden. In 37 gemeenten waren geen
verkiezingen vanwege recente of komende gemeentelijke
herindelingen. Hieronder volgt een aantal observaties naar
aanleiding van de gemeenteraadsverkiezingen®. Plus de
vraag of deze gemeenteraadsverkiezingen achteraf kunnen
worden gezien als graadmeter voor de landelijke verkiezin-
genvan g juni.
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Tabel 2
Zetelverdeling op landelijk
niveau *

1. M. Boogers et al, Lokale
kiezers, lokale keuzes,
Tilburg, 2010

2 Een uitgebreide analyse
van de gemeenteraads-
verkiezingen is te vinden in
het themadeel van de
Staat van het bestuur 2010
(zie www.minbzk.nl).

3 www.kiesraad.nl

4 www.verkiezingsuitslagen.nl

Partij

Percentage stemmen
Gemeenteraad 2010

Aantal zetels
Gemeenteraad 2010

Percentage stemmen
Gemeenteraad 2006
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Aantal zetels
Gemeenteraad 2006

23,70 % 2.277 22,10 % 2.043
15,74 % 1.251 23,58 % 2.004
15,68 % 1.432 13,87 % 1.250
14,82 % 1.531 16,83 % 1.749
_ 8,08 % 541 2,71 % 148
6,73 % 436 6,03 % a1y
4,16 % 250 5,68 % 332
3,76 % 5.8 3,64 % 346
1,77 % 197 1,64 % 182
1,24 % 61 :

1,04 % yu== o5, 1,22.% 103
077% =0

Laagste opkomst ooit

Bij de gemeenteraadsverkiezingen brachten 6.613.134 van
de 12.216.546 stemgerechtigden hun stem uit. Dit betekent
een opkomstpercentage van 54,15 procent. Nog nooit eerder
gingen zo weinig kiezers naar de lokale stembus. Maar
deze opkomstcijfers passen wel in een trend die al sinds de
jaren zeventig gaande is. Nederland kende tussen 1917 en
1970 een opkomstplicht. Sinds de afschaffing daarvan is de
opkomst bij de verschillende verkiezingen structureel
gedaald; het sterkst bij de verkiezingen voor de Provinciale
Staten en het Europees Parlement. Maar sinds 1970 daalt
ook de opkomst bij de gemeenteraadsverkiezingen. Een
uitzondering op deze structurele daling in de opkomst-
cijfers vormen de verkiezingen voor de leden van de Tweede
Kamer, al is daar wel sprake van een conjunctuurbeweging.

De opkomst bij de gemeenteraadsverkiezingen is niet overal
gelijk. Zo kennen grote(re) gemeenten traditiegetrouw
lagere opkomstcijfers dan kleine(re). Ook hebben stedelijke
gebieden lagere opkomstcijfers dan landelijke gebieden,
al was de daling van de opkomst dit jaar relatief het minst
in de stedelijke gebieden. Almere kende zelfs een grote
opkomststijging, die voor een groot deel valt te verklaren
door de grote landelijke media-aandacht. De sterkste daling
van de opkomst werd vooral in de provincies Groningen,
Limburg, Friesland en Drenthe geconstateerd.

Grote verschuivingen

De uitslagen van de gemeenteraadsverkiezingen hebben
voor een grote politieke verschuiving ten opzichte van de
vorige verkiezingen in maart 2006 gezorgd. De verkiezings-
winst uit 2002 en 2006 van de lokale partijen heeft in 2010
verder doorgezet. Zowel in zetelaantal als procentueel zijn
de lokale partijen gezamenlijk nu de grootste van Neder-
land. Naast de lokale partijen boekten VVD en D66 een
forse overwinning. Zij stegen respectievelijk van 1.250 naar
1.432 zetels en van 148 naar 541 zetels.

De grote winnaars van de gemeenteraadsverkiezingen van
2006, PvdA en SP, werden in juni van dit jaar de verliezers

van de gemeenteraadsverkiezingen 2010. Ook het CDA
verloor toen veel stemmen. Dat was vooral in de provincies
Limburg en Noord-Brabant het geval. Hetzelfde beeld was
terug te zien bij de landelijke verkiezingen. Daar verloor
het CDA vooral stemmen aan de PVV.

Geen graadmeter

Vé6r 3 maart werden de gemeenteraadsverkiezingen
beschouwd als een belangrijke graadmeter voor de
landelijke verkiezingen van g juni. Een analyse van de
lokale verkiezingen maakt een aantal trends zichtbaar, zoals
de dalende verkiezingsopkomst en de verkiezingsover-
winning van VVD en PVV. Toch is de voorspellende waarde
van de gemeenteraadsverkiezingen door verschillende
oorzaken beperkt.

Ten eerste ligt de opkomst voor de verkiezingen bij de
gemeenteraadsverkiezingen een stuk lager dan voor de
Tweede Kamerverkiezingen. Bovendien doen aan gemeente-
raadsverkiezingen lokale partijen mee en heeft de PVV
slechts in een zeer gering aantal plaatsen meegedaan.
Verder blijkt dat kiezers zich lokaal door andere overwegin-
gen laten leiden dan bij de landelijke verkiezingen. Er is
dus wel degelijk een tegenwicht voor de ‘nationalisering’
van de lokale politiek.



De rol van strategen

Strategie- en kennisontwikkeling binnen de overheid is
‘hot’. Met een strategische visie voor morgen hopen
beleidsmedewerkers antwoorden voor de vragen van
vandaag te kunnen vinden. Maar zijn de verwachtingen
niet te hoog gespannen? De onzekerheid over
toekomstige ontwikkelingen neemt immers niet af

en kan ook niet volledig worden weggenomen. In dit
themagedeelte gaan we in op de rol van strategen en
het belang van strategische kennisontwikkeling

binnen de rijksoverheid

Strategische
kennisontwikkeling
is noodzaak

Centraal niveau
Het tweede niveau van strategische kennisontwikkeling
vindt plaats op (centraal) departementaal niveau. De

door Ardaan van Ravenzwaaij en Boudewijn Steur

meeste departementen beschikken over een centrale
directie Kennis en/of Strategie. De reden hiervoor is niet
—al speelt dat vaak ook een rol — om meer efficiéntie te
bewerkstelligen, maar vanuit het idee dat een integraal
perspectief betere strategische vragen oplevert. Deze vragen
worden doorgaans in een strategische agenda of strategische
kennisagenda (SKA) opgenomen (deze termen worden

Beleid wint aan kwaliteit als het is getoetst aan of
gestoeld op strategische kennis over huidige en toekom-
stige maatschappelijke ontwikkelingen en de duiding
daarvanin hetlicht van beleidskeuzes en — voornemens.

Strategisch verwijst in dit verband dus vooral naar de
gehanteerde tijdshorizon, de breedte van het onderzoeks-
object en de interdisciplinariteit.

Strategische kennisontwikkeling is een voorwaarde voor
robuust beleid. De behoefte daaraan binnen de overheid
is dan ook zeer groot. De ontwikkeling van strategische
kennis speelt zich nu vooral af op het niveau van de
beleidsdirecties en de afzonderlijke departementen, maar
nog te weinig op interdepartementaal niveau.

Beleidsdirecties

Strategische kennisontwikkeling kan op verschillende
niveaus tot stand komen. De beleidsdirecties vormen
natuurlijk het eerste niveau. Binnen de afzonderlijke
directies denken medewerkers na over toekomstige
ontwikkelingen op bepaalde beleidsdossiers of de samen-
hang met andere, aanverwante beleidsdossiers.

De vraag is echter hoe gestructureerd dit proces verloopt.
Vaak is het te afhankelijk van individuele beleidsmede-
werkers met de benodigde competenties.

overigens vaak, maar ten onrechte door elkaar gebruikt).
Zo heeft het ministerie van BZK in zijn SKA onder de titel
‘Investeren in Legitimiteit’ strategische kennisvragen
opgenomen over het vertrouwen in de overheid, de
acceptatie van overheidshandelen en tevredenheid van
burgers over dienstverlening door de overheid.

Interdepartementaal

Interdepartementaal zijn er weinig vaste organen waarbin-
nen strategische kennisontwikkeling tot stand kan komen.
De directeuren Strategie komen elke maand bijeen in het
Strategieberaad Rijksbreed. Het accent ligt daar op kennis-
uitwisseling, zodat departementen de mogelijkheid
krijgen om elkaars strategische trajecten te laten aansluiten.
Maar strategische onderwerpen worden daadwerkelijk
slechts in zeer beperkte mate vanuit het Strategieberaad
gecodrdineerd.

Een uitzondering daarop vormen de voorbereidingen voor
de werkprogramma’s van de adviesraden en planbureaus.
In 2008 heeft het Strategieberaad vijf strategische thema’s
voor het kabinet voorbereid, die leidend voor de advies-
onderwerpen in de werkprogramma'’s moeten zijn. Recen-
telijk heeft het Strategieberaad een nieuwe activiteit
ontplooid: het opzetten van een rijksbrede kennisagenda.



‘In de rijksbrede kennis-
agenda staan strategische
kennisvragen die de komende
jaren van belang zullen
worden voor de overheid’

Daarin worden strategische kennisvragen geformuleerd,
die de komende jaren van belang zullen worden voor de
overheid. De vraag is echter of hiermee voldoende recht
wordt gedaan aan het belang van interdepartementale
strategische kennisontwikkeling. Bovendien is het de
vraag of de ontwikkelde kennis kan doorwerken in het
beleid, in het bijzonder in de interdepartementale beleids-
programma’s.

Noodzakelijke aansluiting

Nu de noodzaak tot verdere departementale ontkokering
alom is onderkend, wordt in de komende kabinetsperiode
de interdepartementale beleidsvorming onverminderd
voortgezet; met of zonder programmaministers. Het is dan
wel opvallend dat in recente studies waarin de interdepar-
tementale beleidsprogramma’s van de afgelopen kabinets-
periode tegen het licht gehouden worden, zo weinig

aandacht is voor interdepartementale kennisontwikkeling.

Net als voor departementale beleidsprogramma’s is
strategische kennisontwikkeling ook voor deze beleids-
programma’s een voorwaarde. Het strategisch potentieel
van de rijksoverheid kan beter benut worden en sector-
overstijgende strategische themaverkenningen zijn daarbij
van essentieel belang. Dit is een belangrijke les uit de
evaluatie van het interdepartementale strategische traject
Schaarste en Transitie (zie kader).

Het is niet mogelijk om een ideaal niveau aan te geven
voor de totstandkoming van strategische kennisontwikke-
ling. De noodzaak bestaat op elk niveau. Binnen de
beleidsdirecties en departementen heeft strategische
kennisontwikkeling een vaste plaats gekregen, inter-
departementaal is dat (nog) niet het geval. Toch zijn er
voldoende ontwikkelingen binnen het Rijk die een meer
fundamentele strategische kennisontwikkeling nood-
zakelijk en ook mogelijk maken.

Thema: Schaarste en Transitie

Het toenmalige kabinet heeft in april 2008 ‘Schaarste en
Transitie’ tot één van de strategische thema’s benoemd.

Het idee was dat schaarstevraagstukken rond water, grond-
stoffen, voedsel en energie sterk samenhangen met transitie-
vragen en de noodzaak om innovatief te werken aan een
duurzame samenleving. De concrete aanpak van deze
strategische thema’s liet het kabinet open. De secretarissen-
generaal van VROM en BZK hebben dit voorjaar opdracht
gegeven tot een evaluatie van de uitgevoerde verkenning.

De evaluatiecommissie doet aanbevelingen om de relatie

tussen kennisontwikkeling en beleid te verbeteren en de

werkwijze en organisatie minder vrijblijvend te maken.
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Mark van Twist

‘Strategie drukt een verlangen uit. Een verlangen om te
ontkomen uit de hijgerigheid van alledag. Van strategen
wordt dan ook verwacht dat zij een visie geven op de
langere termijn. Maar het is ook een verlangen naar een
integrale visie.’

‘Want’, stelt Mark van Twist verder over de
noodzaak van strategische visievorming, ‘het is
vaak moeilijk voor beleidsmedewerkers om te
door Boudewijn Steur ontsnappen aan hun specifieke beleidsdossiers.
Strategen worden geacht verbindingen te leggen
tussen meer beleidsterreinen.” Van Twist is
verbonden aan de Nederlandse School voor het
Openbaar Bestuur en onderzoekt samen met
Martijn van der Steen onder meer de professio-
nalisering van strategen binnen de overheid.
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Onderzoekers nemen pro_fes lonaliteit strategen onder de loep

| Wé?S%:l he-iq'fs een
' lva'w'de balans’

‘Maar ondanks het verlangen blijft strategie
een moeilijk te duiden begrip’, zegt Van der
Steen. ‘Het is vaak enorm onduidelijk wat er
mee wordt bedoeld. Dat komt deels doordat
het strategievak, anders dan bij wetgevings-
juristen of financiéle experts, niet is voor-
behouden aan strategen. Strategie vindt ook
plaats binnen de afzonderlijke beleidsdirecties.
Wat blijft er dan nog over voor dé strategen?
Aan de ene kant het vermogen —of de vrijheid—
om de tijdshorizon verder in de toekomst te
plaatsen, aan de andere kant het vermogen
om over de beleidsgrenzen heen te kijken.’

Maakt het feit dat iedere beleidsmedewerker
wel iets met strategie doet de positie van
strategen niet enorm lastig? Van Twist: ‘Ja,
dat is exact het punt. Hun positie is enorm
kwetsbaar en niet alléén omdat beleidswerkers
en bewindslieden ook aan strategie doen.

Die kwetsbaarheid komt ook tot uitdrukking
in zijn focus op de toekomst. Want voor wie
werkt de strateeg eigenlijk? Uit ons onderzoek
blijkt dat een aantal strategen vooral het gevoel
heeft voor de volgende minister te werken.

Ik kan mij voorstellen dat een zittend minister
dat maar zozo vindt.

Van der Steen: ‘Strategen zouden wel iets meer
strategisch mogen nadenken over hun eigen
positie binnen organisaties. Daar zijn zij soms
opvallend slecht toe in staat. Vaak zijn zij net
te laat met hun adviezen of zitten zij bij de
verkeerde mensen aan tafel. Het succes van
strategen is voor een groot gedeelte athanke-
lijk van timing.’



Hoe moeten zij daar dan mee omgaan? Van
der Steen: ‘Strategen moeten eigenlijk twee

dingen vooral niet doen. Zij moeten niet te ver

van het beleid komen te staan, want dan
krijgen zij het verwijt dat zij aan het hobbyen
zijn. Hun bijdragen zijn dan betekenisloos.
Tegelijk moeten zij ook weer niet te dicht
tegen het beleid aan zitten, want dan worden

het feitelijk beleidsmedewerkers. Het balance-

ren tussen die twee posities is een belangrijke
vaardigheid voor strategen.’

Van Twist: ‘En juist het vinden van die balans
is een enorme opgave voor strategen. Dat
blijkt ook als hen wordt gevraagd hun visie te
geven op een bepaald beleidsterrein. Geven
zij welbekende visies, dan wordt gedacht: ‘Dit
wisten wij allemaal al, wat hebben we hier

‘Het vinden van de
balans tussen dicht
genoeg maar niet té
dicht op het beleid
zitten, s een enorme
opgave voor strategen’

aan?’ Maar geven zij visies die te ver van de
beleidsrealiteit af staan, dan hoor je al snel:
‘Dit gaat niet over ons, wat hebben we hier
aan?’ De balans kan dus vooral worden
gevonden in het leggen van verbanden.’

Hoe kunnen strategen die verbanden
leggen? Van der Steen: ‘Dat heeft vooral te
maken met hun verschillende competenties.
Strategen hoeven niet allemaal over hetzelfde
profiel te beschikken. Binnen een directie
Strategie zou het juist goed zijn om mensen
met verschillende competenties te hebben.
De één ziet bijvoorbeeld scherp toe hoe
processen lopen, terwijl een ander vooral zijn
inbreng levert op basis van kennis. In beide
gevallen is de belangrijkste doelstelling het
leveren van strategische interventies. Toch

hebben strategen ook wel gemeenschappelijke
vaardigheden. Dat heeft te maken met de talige
context van hun professie. De strateeg moet
betekenisvolle verhalen kunnen vertellen.’

De strateeg is natuurlijk altijd ingebed in
een organisatie. Op welke wijze zou de
strategische functie van de rijksoverheid
moeten worden georganiseerd? Van der
Steen: ‘Dat is een discussie zonder einde:
moet de strategische functie centraal of
decentraal worden georganiseerd? Die positie
verschilt per periode en is athankelijk van de
tijdsgeest. Met het oog op de volgende kabi-
netsperiode wordt de vraag actueel of de
strategische functie — evenals vele stafdiensten
—niet beter op interdepartementaal niveau
kan worden gelegd. Ik denk dat dat niet het
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Martijn van der Steen

geval is. Veel stafdiensten kunnen interdepar-
tementaal worden georganiseerd, maar
strategie is geen typische stafdienst. Dat is een
belangrijk onderscheid.’

Van Twist: ‘“Toch voel ik wel iets voor een
interdepartementale pool van strategen, waar
de verschillende departementen op project-
basis uit kunnen putten. Deze gedachte staat
ook centraal in Het Nieuwe Werken. Het zou
in de professie van strateeg passen om daarin
voorop te lopen. Of dat de positie van de
strateeg mogelijk kwetsbaarder maakt...?

Tk vraag mij af of je die kwetsbaarheid wel
moet willen wegnemen. Laat strategen die
kwetsbaarheid omarmen om scherp en bij de
les te blijven. Dat is misschien nog wel het
belangrijkste gereedschap van een strateeg.’
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Toekomstverkenning

met beleid

Het verkennen van de toekomst is niet alleen een
activiteit van experts of beleidsmakers met een
strategische oriéntatie. Het is juist een ‘alledaagse’ vorm
van beleidsanalyse en in de context van beleid en
politiek een handig hulpmiddel om over de toekomst
na te denken.

door Sietske Veenman

Dit stellen de auteurs van de in september 2010 te ver-
schijnen WRR-Verkenning Uit zicht: Toekomstverkennen met
beleid. De toekomst verkennen kan vooral nuttig zijn

wanneer het denken daarover te ingewikkeld wordt om uit

het hoofd of op de achterkant van een envelop te doen.
Belangrijke strategische beslissingen zijn daar een voor-

beeld van. De WRR-Verkenning gaat daarom in op de vraag

wat een goede toekomstverkenning voor beleid inhoudt.

Het antwoord is tweeledig: het aanreiken van een up-to-date
begrippenkader plus het inzichtelijk maken van de valkuilen

en uitdagingen van het verkennen van de toekomst. Op die
manier worden beleidsmakers daarbij op weg geholpen.

Beslisboom toekomstverkenning
Is het verstandig om continuiteit, stabiliteit en normatieve consensus te veronderstellen?

Ja Nee
Verken verrassingsvrije toekomst Zet onzekerheid centraal
(forecasting) ¢
Variant: self-denying insteek Is het verstandig normatieve consensus
te veronderstellen?

Ja Nee

Verken meer mogelijke toe- Normatieve

komsten (foresight) toekomstverkenning

Variant: inzetten als leerproces
(t.b.v. onzekerheidstolerant klimaat)

Backcasting Critical futures

(één wenselijke (normatieve

toekomst) perspectieven)

Onzeker en beinvloedbaar

De hedendaagse beleidsgerichte toekomstverkenning is
een systematische studie van wat de toekomst in petto kan
hebben, veelal met behulp van wetenschappelijke kennis.
Een cruciaal uitgangspunt hierbij is dat de toekomst zowel
onzeker als beinvloedbaar is. Tegen deze achtergrond
pleiten de auteurs ervoor om de term ‘voorspellen’ in de
ban te doen. Het idee van voorspellen leidt tot overspannen
verwachtingen over zekerheid die de toekomstverkenning
niet kan bieden. Het belemmert openstaan voor onzeker-
heid en verstandig gebruik van toekomstverkenning.
Daardoor is men minder goed voorbereid op (onverwachte)
toekomstige ontwikkelingen.

Twee cruciale vragen

Voor een goede toekomstverkenning, constateren de
auteurs, gaat het om het stellen van de goede vragen. Dit
om te bepalen welke benadering van toekomstverkenning
in een situatie de meest geéigende is om die toekomst te
beschouwen en toekomstbestendig beleid te ontwikkelen
De eerste cruciale vraag luidt: is het verstandig om conti-
nuiteit en stabiliteit te veronderstellen? Met andere
woorden, kan worden aangenomen dat trends en patro-
nen uit verleden en heden zich in de toekomst zullen
voortzetten? Zo ja, dan is het verkennen van één verras-
singsvrije toekomst door middel van trendextrapolatie
(forecasting) een geéigende benadering.

Wordt deze vraag ontkennend beantwoord, biedt fore-
casting geen soelaas. De tweede cruciale vraag helpt om
scherp te krijgen welke benadering dan wel zinvol is: is het
verstandig om normatieve consensus te veronderstellen?
Met andere woorden, is het zinvol om verschillende waar-
den, belangen of (culturele) perspectieven ten aanzien van
de toekomst buiten beschouwing te laten? Zo ja, dan is het
verkennen van meer mogelijke toekomsten, bijvoorbeeld
scenario’s, (foresight) een goede benadering. Zo niet, dan
kan normatieve toekomstverkenning (het verkennen van een
wenselijke toekomst of het verkennen met verschillende
normatieve perspectieven) uitkomst bieden.

Conferentie

Naar aanleiding van de Verkenning houdt de WRR samen
met het Strategieberaad Rijksbreed op 9 november een

conferentie. Deze dient om de conceptuele ‘gereed-

schapskist’ van beleidsmakers verder aan te vullen en bij

te dragen aan de uitvoering en het gebruik van toekomst-

verkenningen in beleid.
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Aanpak overlast
maakt slapende honden wakker

Beleid dat overlast en verloedering wil tegengaan, heeft soms een averechts effect. Ook al is het

succesvol in het wegnemen van de feitelijke verschijnselen zoals lawaaierig gedrag of vuil op straat.

Het kan de beleving van overlast en verloedering juist versterken. Daarom is het belangrijk om

inzicht te hebben in het verband tussen de objectieve componenten van overlast en verloedering

enerzijds en de subjectieve component (de beleving door burgers) anderzijds.

Om overlast en verloedering succesvol te
bestrijden moeten de verschijnselen die overlast
geven worden aangepakt, maar moet ook aan-
dacht worden besteed aan de manier waarop
mensen die overlast ervaren. Tot nu toe is
slechts weinig aandacht geschonken aan de
relaties tussen de objectieve verschijnselen en
de subjectieve beleving. In een verkenning die
hiernaar is gedaan, zijn de wetenschappelijke
inzichten en bevindingen over de factoren die
percepties van mensen beinvloeden toegepast.

Zichtbare aanpak

Een succesvolle en zichtbare aanpak van de
verschijnselen van overlast en verloedering
stemt tot tevredenheid bij de mensen die daar
last van hadden. Tegelijkertijd kunnen andere
mensen die zich niet aan die verschijnselen
stoorden, de situatie door een andere bril gaan
bekijken. Die gaan de verschijnselen achteraf
alsnog als overlast ervaren. Zij ervaren na de

succesvolle aanpak dus geen verbetering, maar
juist een verslechtering. Omdat er slapende
honden zijn wakker gemaakt.

De centrale conclusie in de verkenning is dat
in het beleid en de uitvoering de zichtbaarheid
van de aanpak moet passen bij hoe sterk de
betrokkenen de situatie als een probleem
ervaren. Essentieel is ook dat het beleid er zich
rekenschap van geeft wat de gebruikte meet-
instrumenten en indicatoren nu precies meten.

Vooral perceptie

Veel indicatoren voor overlast- en verloedering
worden in de Integrale Veiligheidsmonitor
gezien als aanwijzingen voor de objectieve
ontwikkeling van overlast, terwijl ze vooral de
percepties meten. Om die te beinvloeden kan
meer gebruik worden gemaakt van gedrags-
wetenschappelijke kennis over verschijnselen
als waarneming, beeldvorming, en betekenis-
geving. Bij overlast en verloedering speelt

ook de belastbaarheid een rol. Die kan naar
(maatschappelijke en persoonlijke) omstandig-
heden verschillen.

Zo speelt de toenemende gevoeligheid van
burgers voor overlastgevend gedrag een rol
(zogeheten reference drift) en we hebben te
maken met uiteenlopende percepties van
risico’s en de aanvaardbaarheid daarvan. Uit
onderzoek naar bijvoorbeeld geluidsoverlast
blijkt dat ook de gepercipieerde rechtvaardig-
heid van de overheidsprocedures om overlast
te voorkémen invloed heeft.

De verkenning roept op aandacht te besteden
aan de beinvloeding van percepties vooral

in die gevallen waarin objectieve situatie en
subjectieve beoordelingen sterk uiteenlopen.
Nieuwe kennis en inzichten hierover zijn niet
alleen van groot belang voor beleidmakers
maar juist ook voor professionals in de uitvoe-
ringspraktijk op lokaal niveau.
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Polarisatie groter probleem
dan radicalisering

Nederlanders zien polarisatie als een groter
probleem dan radicalisering. Het accent ligt
daarbij vooral op de islam en de integratie-
problematiek. Segregatie op wijkniveau neemt
toe en het aantal contacten tussen verschillende
etnische groepen blijft laag. Dit blijkt uit een
verkenning die IVA Beleidsonderzoek en Advies
vorig jaar heeft uitgevoerd.

Polarisatie, een normaal onderdeel van de democratische praktijk,
draagt bij aan een open dialoog. Maar polarisatie kan die open dialoog
en participatie ook bedreigen. Dit gebeurt als de sfeer zo beladen
wordt dat mensen niet meer durven meedoen.

Kleinere kloof voelt groter

Objectief gezien is de afgelopen jaren de kloof tussen autochtone en
allochtone bevolkingsgroepen op een aantal maatschappelijke terreinen
kleiner geworden. Er zijn ook aanwijzingen dat deze groepen in toene-
mende mate belangrijke maatschappelijke waarden delen. De kleiner
wordende kloof wordt echter als steeds groter ervaren. Hier speelt de
integratieparadox een rol: juist de meest geintegreerde en hoogst
opgeleide personen zijn zich het scherpst bewust van het feit dat ze
nog niet als geintegreerd worden beschouwd.

In Europees perspectief geldt Nederland niet als sterk gepolariseerd,
maar de laatste tien jaar is er wel een meer polariserend discours
ontstaan. Diverse onderzoeken noemen de rol van de media als
katalysator van interetnische spanningen evident. Radicalisering volgt
namelijk niet automatisch uit polarisatie. Maar polarisatie als een
proces van (ervaren) verwijdering (discriminatie, stigmatisering) kan
individuen wel gevoelig maken voor radicalisering.

Meer openheid

Het IVA onderzoek geeft, net als recente publicaties van de AIVD en de
NCTDb, een lagere inschatting van de omvang en dreiging van binnen-
landse islamitische radicalisering. Op dit moment komen in Nederland
weinig extremistische uitingen voor met een islamistische motivering.
De AIVD signaleert een stagnatie in groei van de aantrekkingskracht
van de zogenaamde ‘salafistische radicale dawa’, de boodschap van
radicale subgroepen binnen het ultra-orthodoxe salafisme. De AIVD
stelt dat er vanuit salafistische geloofscentra op dit moment geen

extremistische dreiging meer uitgaat. Geweld in naam van de islam
wordt afgewezen en personen met een extremistische opvatting of de
neiging daartoe worden uit moskeeén geweerd. Dit neemt niet weg dat
er in besloten kring nog wel sprake is van een anti-integratief gedachte-
goed dat kan leiden tot onverdraagzaam isolationisme en polarisatie.
Jihadistische netwerken zijn in Nederland gering in aantal, beperkt in
omvang en weinig actief. Wel is er onder islamitische jongeren in enige
mate steun voor jihadistische denkbeelden, die zich bijvoorbeeld uit
op het internet. De weerstand in de moslimgemeenschappen tegen
radicalisering is toegenomen.

Links- en rechts-extremisme

De meest in het oog springende vorm van linksextremisme is het verzet
tegen het Nederlands asiel- en vreemdelingenbeleid. Dit verzet is sinds
enige jaren weer structureel en radicaliseert steeds verder. Oktober
2009 bracht de AIVD hierover een notitie uit, ‘Het vuur van het verzet’.
Opvallend is de overeenkomst tussen de modus operandi van deze
groep en die van dierenrechtenextremisten. Evenals bij de strijd voor
dierenrechten is bij het verzet tegen asiel- en vreemdelingenbeleid
sprake van een verwevenheid van legale en illegale activiteiten. De
werkwijze bestaat uit illegale acties die gepaard gaan met bedreigingen,
intimidatie en ‘homevisits’. Vaak ook worden toeleveranciers of
indirect betrokkenen het doelwit van deze acties. Zo gaat het bij
asielgerelateerd extremisme vaak om bedreigingen aan het adres van
mensen die betrokken zijn bij de bouw van uitzet- of detentiecentra.
Er wordt vaak schade aan objecten aangericht en in sommige gevallen
is sprake van ernstige bedreigingen. Voor rechtsextremisme geldt

dat rechtsactivistische of rechtsextremistische uitingen een serieuze
openbare orde problematiek opleveren, die veel politie-inzet en andere
gemeenschapsmiddelen kost. De aard (ideologische doorradicalise-
ring) en omvang van de problematiek is echter niet van dien aard dat er
gesproken kan worden van een bedreiging van de nationale veiligheid.
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Aanstelling burgemeesters kan

uit Grondwet

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties concludeert op basis van een evaluatie

van hoofdstuk 7 dat de Grondwet heeft voldaan. In het vorig jaar afgeronde onderzoek wordt verder

geconcludeerd dat de aanstellingswijze van burgemeesters uit de Grondwet zou kunnen worden gehaald.

De grondwetsherziening van 1983 is bij het onderzoek als
vertrekpunt genomen. Sindsdien is er veel over de
onderwerpen in dit hoofdstuk gesproken: de gekozen
burgemeester, de staatsrechtelijke positie van de provincie
en het waterschap, de vierde bestuurslaag en differentiatie
tussen gemeenten. Bovendien hebben sinds 1983 ingrijpende
ontwikkelingen het functioneren van decentrale overheden

sterk beinvloed. Voorbeelden zijn de dualisering van het
gemeentebestuur in 2002, de decentralisatie van rijkstaken
(Wet maatschappelijke ondersteuning), de centralisatie
van andere taken en de grootschalige gemeentelijke
herindelingen. Het onderzoek beschrijft al deze ontwik-
kelingen. De minister had de evaluatie in 2008 in de Eerste
Kamer toegezegd.

Publieke sector moet nu innoveren

Overheden moeten juist nu inspelen op een dreigend werknemers-

tekort. Dit kan het beste door te innoveren in de publieke sector en
door te werken aan een goed werkgeverschap. Daarvoor pleiten drie
partijen in de publieke sector in de tot 2020 reikende verkenning De

grote uittocht, toekomstbeelden van de arbeidsmarkt in de publieke sector.

De Samenwerkende Centrales van Overheidspersoneel
(SCO), het Verbond van Sectorwerkgevers Overheid (VSO)
en het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties maakten deze verkenning van de arbeidsmarkt van
de onderwijssectoren, het openbaar bestuur, de rechterlijke

macht, politie en defensie. Hiervoor is een representatief
onderzoek onder de werknemers in de publieke sector
gehouden en is een aantal experts en wetenschappers
bevraagd.

Verschillende toekomsten

In de beleidsvorming is het van belang om rekening te
houden met verschillende toekomstscenario’s. Dit geldt
zeker ook voor het arbeidsmarktbeleid. Er is een econo-
mische recessie en er moeten nieuwe politieke keuzes
worden gemaakt die grote gevolgen hebben voor de
arbeidsmarktpositie van de onderwijs- en overheids-
sectoren. De vergrijzing geeft de arbeidsmarktkrapte in de
publieke sector een structureel karakter: tot en met 2020
gaan drie van de tien medewerkers met pensioen.

Het onderzoek heeft geleid tot vier toekomstbeelden.
Daarbij is rekening gehouden met de combinaties van twee
kernonzekerheden: wordt de overheidsrol in de samen-
leving sterker of niet? En: komt er economische stagnatie
of groei? Aan de hand hiervan zijn negen arbeidsmarkt-
thema’s afgeleid.

De onderzoekers stellen dat er bij een aantrekkende
economie nég meer mensen uit de publieke sector
vertrekken. Het kan dan moeilijk worden om voldoende
gekwalificeerd personeel te werven. Zij waarschuwen voor
een negatieve spiraal als overheidssectoren — mede als
gevolg van bezuinigingen — slechter kunnen concurreren
op de arbeidsmarkt.
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Fen moole opgave

Er zijn momenten dat ik het woord veiligheid niet
meer kan horen. Dat komt niet alleen omdat ik

me zo intensief met het probleem bezighoud.

Mijn verzadiging staat voor een algemenere kwestie.
Hoe ver gaan we met onze veiligheidsobsessie

(die ik omstandig heb geanalyseerd in De veiligheids-
utopie)? Om misverstanden te voorkomen: ik ben erg
voor een veilige samenleving — maar wie is dat niet?
Veiligheid is echter zo'n groot begrip dat eigenlijk
alles eronder is te vangen. Dat heeft voordelen,
maar dat zijn tegelijkertijd ook nadelen (Cruijff had
het over het omgekeerde). Ik noem er drie.
Veiligheid verenigt (want we willen het allemaal),

maar sluit ook uit (wee degene die niet meedoet).
Veiligheid geeft richting (het voorkomen van
problemen), maar ziet niet toe op kansen (vitali-
teit). Veiligheid begrenst (toezicht en handhaving),
maar geeft weinig vertrouwen (altijd op ons hoede).
Naast veiligheidsbeleid ben ik daarom voor ver-
trouwensbeleid. Een mooie opgave voor een nieuw

Hans Boutellier, algemeen directeur
van het Verwey-Jonker Instituut,
bijzonder hoogleraar Veiligheid &
burgerschap VU Amsterdam, lid van
de Rennissenaat van BZK





