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1. Inleiding

Aanleiding

In eerdere collegeperiodes werkte de gemeente Leiderdorp met omvangrijke coalitieakkoorden, waarin de politieke koers
en beleidsprioriteiten voor vier jaar gedetailleerd waren vastgelegd. Deze akkoorden bepaalden niet alleen wat er moest
gebeuren, maar vaak ook al hoe dat moest worden uitgevoerd. Volgens de huidige coalitiepartijen, Lokale Partij Leiderdorp
(LPL), PvdA-GroenLinks en CDA, leidde deze werkwijze tot minder ruimte voor politiek debat en beperkte flexibiliteit om in
te spelen op nieuwe ontwikkelingen gedurende de bestuursperiode.

Bij de collegevorming in 2022 kozen deze partijen daarom bewust voor een andere benadering. Zij sloten voor het eerst in
Leiderdorp, een beknopt coalitieakkoord van vijf pagina’s met de titel ‘De politieke opdrachten voor een toekomstbestendig
Leiderdorp’. In dit akkoord formuleerden de partijen brede ambities en streefbeelden: het “wat” werd vastgelegd, terwijl de
uitwerking en uitvoering, het “hoe”, nadrukkelijk bij het college werd neergelegd. De nieuwe werkwijze moest leiden tot
meer openheid, meer ruimte voor samenwerking met de raad en de samenleving én een grotere wendbaarheid in de

uitvoering.

In oktober 2024 vond een mid-term review plaats waarin de voortgang op de inhoudelijke doelstellingen uit het akkoord
werd beoordeeld. Dit onderzoek richt zich niet op de inhoudelijke resultaten uit het coalitieakkoord, maar op de
totstandkoming en het effect van het gesloten akkoord.

Onderzoeksvraag

De Rekenkamer Leiden & Leiderdorp heeft Hiemstra & De Vries gevraagd een onderzoek uit te voeren naar het
coalitieakkoord 2022 - 2026 van Leiderdorp. De onderzoeksvraag van de Rekenkamer was:

‘Welke effecten heeft de nieuwe manier van werken bij de totstandkoming van het coalitieakkoord met zich meegebracht en
welke lessen zijn daaruit te trekken ten behoeve van de komende college-onderhandelingen?’

Deze vraag is vooral gericht op het proces. Centraal staat hoe dit brede coalitieakkoord tot stand is gekomen, welke
(ambtelijke) partijen hierin zijn betrokken en in hoeverre dit bijdraagt aan breder draagvlak voor de gemeentelijke politiek
in zowel de raad en de ambtelijke organisatie als in de maatschappij. Zoals al eerder is aangegeven, velt dit onderzoek geen
politiek oordeel over de gemaakte afspraken noch over de inhoud.

Onderzoeksaanpak

Om dit onderzoek uit te voeren, zijn de volgende stappen gezet:

Stap 1: Documentanalyse?;

Stap 2: Interviewronde (zie bijlage 1);

Stap 3: Analyse van input en identificeren van rode draden uit de interviews en documenten;
Stap 4: Bespreken van rode draden (presentatie aan Rekenkamer);

Stap 5: Opstellen van het rapport.

1 Leiderdorpse Verkenningen 2022 - 2026, Coalitieakkoord 2022 — 2026 Lokale Partij Leiderdorp, PvdA-GroenLinks en CDA, mid-term review, verslaglegging proces

coalitievorming en beschikbaar gestelde mailwisselingen
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2. Proces totstandkoming coalitieakkoord

In dit hoofdstuk schetsen wij het proces rondom de totstandkoming van het coalitieakkoord.

Het coalitieakkoord is in een paar weken tot stand gekomen

Op 16 maart 2022 vonden de gemeenteraadsverkiezingen plaats in Leiderdorp. De gemeenteraad van Leiderdorp kent 21
zetels. De uitslagen van de gemeenteraadsverkiezingen van 2022 zijn in zetelaantallen weergegeven in figuur 1. De LPL
behaalde 25% (6 zetels) en PvdA-GroenLinks 24% (5 zetels) van de stemmen. Door de uitslag werden deze twee partijen de
grootste partijen binnen de gemeenteraad.

Figuur 1 Zetelverdeling gemeenteraad van Leiderdorp (2022)

UITSLAG GEMEENTERAADSVERKIEZINGEN (IN ZETELS)

ChristenUnie/SGP;

1

CDA;
2

Lokale Partij Leiderdorp;
6

D66;

a PvdA-GroenlLinks;
5

Bron: Kiesraad (2022)
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Uit de interviews blijkt dat LPL en PvdA-GroenLinks al voor de verkiezingen de wens naar elkaar hadden uitgesproken om

samen een coalitie te vormen. Op basis van de uitslag was een coalitie tussen LPL en PvdA-GroenLinks mogelijk.

In figuur 2 is een tijdlijn opgenomen waarin schematisch is weergegeven hoe de coalitie van de gemeente Leiderdorp tot

stand is gekomen. De input is gebaseerd op de gesprekken met de onderhandelaars (zie bijlage 1) en gebaseerd op de

verslaglegging?.
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Mid-term review
coalitieakkoord

Vanaf 17 maart 2022 startte in Leiderdorp het informatieproces. Dit betekende dat de fractievoorzitter van de grootste

partij met alle politieke partijen in gesprek ging om de mogelijke coalities te verkennen. Deze gesprekken vonden plaats in

de periode tussen 17 en 21 maart 2022.

Op 23 maart 2022 werd het informatieproces afgerond. Aan de gemeenteraad van Leiderdorp werd gemeld dat drie

partijen (LPL, PvdA-GroenLinks en CDA) verder gingen met het formatieproces. Een dag later vond een gesprek plaats

tussen de zes onderhandelaars (bestaande uit de drie fractievoorzitters en drie onderhandelaars) van de LPL, PvdA-

GroenlLinks en CDA in aanwezigheid van de griffier. Tijdens dit gesprek werden de volgende afspraken gemaakt over de

rolverdeling:

e Onderhandelaar LPL: Voorzitter van de formatiegesprekken;

e  Fractievoorzitter PvdA-Groenlinks: Penvoerder coalitieakkoord;

e  Griffier: Procesbegeleider;

e Ondersteuning vanuit ambtelijke organisatie (ambtelijk kernteam): ‘Vraagbaak’ voor technische vragen.

2 Proces coalitievorming 2022. Verslaglegging (Griffier, 11 april 2022)
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De onderhandelingen vonden plaats tussen 30 maart en 6 april 2022. Aan tafel zaten twee onderhandelaars per politieke
partij (per partij de fractievoorzitter en één onderhandelaar/tevens kandidaat wethouder). Daarnaast waren de
gemeentesecretaris, strategisch adviseur en griffier vanuit de ambtelijke organisatie aanwezig om technische vragen van de
onderhandelaars te beantwoorden. Deze groep werd het ambtelijke kernteam genoemd. Dit ambtelijke kernteam werd op
sommige momenten uitgebreid met vakspecialisten. Als het specifiek ging over financién sloten de controller en financieel
expert aan. Tussentijds werden ook inhoudelijke vragen via de mail aan de ambtelijke organisatie gesteld. De rol van de
ambtelijke organisatie was aan de voorkant scherp afgebakend: het beantwoorden van technische en verduidelijkende
vragen en een check op onjuistheden in de tekst.

Type afspraken

Het coalitieakkoord van Leiderdorp 2022 — 2026 bevatte veertien thema’s, waarover brede en algemene afspraken zijn
gemaakt. Daardoor werd ruimte gelaten voor politieke en maatschappelijke inbreng tijdens de uitvoering. Om de mate van
concretisering van de afspraken in het coalitieakkoord te duiden, maken we onderscheid tussen vier typen afspraken3:

1. Open procesafspraak: een intentie zonder dat het beoogde resultaat of de wijze van uitvoering al is bepaald;
Open uitvoeringsafspraak: afspraak waarin een doel is vastgelegd en de wijze waarop hier invulling aan wordt
gegeven en het resultaat (nog) niet of ten dele is bepaald;

3. Gesloten procesafspraak: afspraak waarin de intentie, het verwachte resultaat en de manier waarop dit wordt
aangepakt, zijn vastgelegd vanuit een procesmatige invalshoek (bijvoorbeeld een opdracht tot evaluatie of
planvorming);

4. Gesloten uitvoeringsafspraak: het doel, de resultaten en de wijze waarop deze moeten worden bereikt, zijn
expliciet vastgelegd in de afspraak.

Dit onderscheid maakt zichtbaar in welke mate het coalitieakkoord ruimte laat voor beleidsontwikkeling en bestuurlijke
interpretatie tijdens de uitvoeringsperiode. Een overzicht van het type afspraken in het coalitieakkoord is te vinden in
onderstaande tabel:

Type afspraak Kenmerken Thema’s uit het coalitieakkoord

Open procesafspraak

Open uitvoeringsafspraak

Gesloten procesafspraak

Gesloten uitvoeringsafspraak

Intentie vastgelegd; resultaat en wijze van uitvoering

nog open

Doel vastgelegd; invulling en resultaat (nog) niet

concreet

Intentie én wijze van uitvoering bepaald; resultaat

deels open

Doel, resultaat en wijze van uitvoering vastgelegd

e Economie en ondernemers
e Participatie en betrokkenheid inwoners

¢ Bestuurlijke toekomst van Leiderdorp

® Energie

o Afval

e Armoede en kwetsbare doelgroepen
o Leefomgeving en biodiversiteit

e Kunst en cultuur

e Sport en verenigingen

* Wonen

e Mobiliteit en verkeer
e Zorg (Incluzio)

e Financién

e Veiligheid

3 Bron: Rekenkamer onderzoek Beleidsakkoord 2014 — 2018, Rekenkamercommissie Leiden (23 maart 2018)

Totstandkoming & effecten coalitieakkoord Leiderdorp



HIEMSTRA & DE VRIES

Uit bovenstaande tabel blijkt dat in het coalitieakkoord 2022 - 2026 van Leiderdorp vooral open procesafspraken
voorkomen. In totaal zijn tien van de veertien thema’s open geformuleerd, tegenover vier gesloten afspraken. Dat sluit aan
bij de intentie van het akkoord om ruimte te laten voor debat, samenwerking en participatie, zowel binnen de raad als met
de samenleving. Tegelijkertijd laat de verdeling zien dat deze openheid vooral geldt voor procesafspraken en
beleidsuitvoering op sociaal-maatschappelijke thema’s, zoals participatie, cultuur en biodiversiteit. In andere domeinen
zoals mobiliteit en zorg en financién zijn juist gesloten afspraken gemaakt, wat kan duiden op de behoefte aan bestuurlijke
duidelijkheid en beheersbaarheid op deze thema’s. Daarmee illustreert de tabel hoe de balans is gezocht tussen politieke

ruimte en bestuurlijke zekerheid.
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3. Effecten nieuwe manier van werken bij de
totstandkoming het coalitieakkoord

Dit hoofdstuk beschrijft de bevindingen op de eerste onderzoeksvraag: welke effecten had het proces van totstandkoming
van het coalitieakkoord van Leiderdorp (2022-2026) op de inhoud, de uitvoering en de bestuurlijke verhoudingen?

Uit de interviews komt een consistent beeld naar voren. De totstandkoming van het akkoord werd sterk beinvloed door de
persoonlijke relaties tussen de onderhandelaars en de gedeelde wens om in een open en constructieve sfeer samen te
werken binnen de gemeenteraad. Die vertrouwensbasis droeg bij aan een snel en soepel onderhandelingsproces.
Tegelijkertijd betekende dit ook dat er minder aandacht werd besteed aan ambtelijke inbreng, strategische afwegingen en
uitvoeringscapaciteit.

Dit hoofdstuk laat zien hoe de vorm en inhoud van het coalitieakkoord vooral ruimte bood: ruimte voor bestuur in de
uitvoering, voor het debat tussen raad en college en een debat binnen de raad. Tegelijkertijd bood het akkoord een
beperkte richting doordat het weinig concrete en meetbare doelstellingen bevatte en daardoor slechts in beperkte mate
richting gaf aan beleidskeuzes en verantwoording. Voor het college leidde dit tot bestuurlijke wendbaarheid, maar voor de
raad en organisatie tot minder houvast in de controlerende rol, duidelijke kaderstelling en richting in de uitvoering. Deze
conclusies worden hieronder nader toegelicht.

Goede persoonlijke relaties en vertrouwen vormden de basis voor de totstandkoming van het akkoord

De totstandkoming van het coalitieakkoord van Leiderdorp in 2022 werd gedragen door persoonlijke relaties en een
gedeeld verlangen om het ‘anders’ te doen. De fractievoorzitters van LPL en PvdA-GroenLinks kenden elkaar al jaren uit de
raad en hadden in die tijd een vertrouwensband opgebouwd. In 2019 hadden deze partijen al de wens om samen in een
coalitie te stappen. Destijds zijn die onderhandelingen (met LPL, GroenLinks, PvdA en D66) niet gelukt. De wens om samen
te besturen, is blijven bestaan. Deze wens én de vertrouwensband tussen de fractievoorzitters vormden de basis van de
snelle onderhandelingen. Ook met het CDA waren de lijnen kort. De partijen hadden in eerdere jaren goed samengewerkt,
wisten wat ze van elkaar konden verwachten en hadden waardering voor elkaars manier van werken. Eén van de
onderhandelaars gaf in het gesprek aan: “Het was volledig vanzelfsprekend dat LPL en PvdA-GroenlLinks samen in de coalitie
zouden stappen met het CDA.”

Het coalitieakkoord Leiderdorp is in een hoog tempo tot stand gekomen

De onderhandelingen over het coalitieakkoord verliepen in een uitzonderlijk hoog tempo. Ruim 3 weken na de
verkiezingsuitslag lag er een akkoord met een portefeuilleverdeling, waarmee Leiderdorp één van de snelst gevormde
colleges van Nederland werd. Uit de gesprekken is naar voren gekomen dat over de waarde van deze snelheid verschillende
opvattingen zijn.

De onderhandelaars vonden elkaar in een de gedeelde wens om een frisse start te maken na een raadsperiode die door LPL
en PvdA-GroenlLinks als moeizaam werd ervaren. In de voorgaande coalitieperiode werd er een ‘blok’ ervaren tussen
coalitie en oppositie. De onderhandelaars wilden deze afstand in de komende coalitieperiode verkleinen. Een van de
instrumenten die ze hiervoor kozen was een open coalitieakkoord om op deze manier ook de oppositie een duidelijke stem
te geven. Hierover zei een van de onderhandelaars: “Geen dichtgetimmerd akkoord, maar open, zodat ook de oppositie mee
kan doen.”

Totstandkoming & effecten coalitieakkoord Leiderdorp 8
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De onderhandelende partijen waren het snel eens op hoofdlijnen. Elk van de partijen kreeg in het voorstadium van de
onderhandelingen de mogelijkheid om een top 3 aan speerpunten in te brengen. Deze speerpunten zijn vervolgens
besproken en in het akkoord opgenomen. Voor andere onderwerpen werd meer tijd genomen, maar ook daar vond men al
snel overeenstemming. Het resultaat hiervan was een dun akkoord wat de belangrijkste politieke speerpunten van alle
onderhandelende partijen bevatte. Aan uitwerking van inhoudelijke en financiéle details was geen behoefte. De
onderhandelaars wilden er niet langer over doen dan nodig was.

Daarnaast speelde mee dat een snelle formatie het mogelijk maakte om vroeg een positie in te nemen binnen regionale
samenwerkingsverbanden. In de regio Holland-Rijnland en aanpalende netwerken (zoals op het gebied van jeugdzorg,
woningbouw en duurzaamheid) werden direct na de gemeenteraadsverkiezingen nieuwe bestuurszetels en
voorzitterschappen verdeeld. Eén van de onderhandelaars verwoordde dit pragmatisch: “Leiderdorp was er heel snel klaar
voor en na elke verkiezingen worden er ook regionaal allemaal posten verdeeld in samenwerkingen. Mijn gemeente was er
al klaar voor, in tegenstelling tot andere gemeentes.”

Ook bestuurlijke en organisatorische overwegingen droegen bij aan het tempo. Sommige wethouders uit de vorige periode
hadden hun vertrek al aangekondigd, terwijl nieuwe kandidaat-wethouders klaarstonden om aan de slag te gaan. Een van
de onderhandelaars lichtte toe: “Na de verkiezingen, als dat lang duurt, lopen wethouders die zeker weten dat ze niet meer
in het college komen de tijd te vullen. En de ambtenaren snakken eigenlijk ook allemaal naar duidelijkheid. Wij hebben die
duidelijkheid heel snel gegeven.”

Voor de gemeenteraad verliep het onderhandelingsproces grotendeels op afstand. In de eerste week zijn verkennende
gesprekken gevoerd met fractievoorzitters van alle partijen (zie tijdlijn). Vanaf dat moment tot het verschijnen van het
coalitieakkoord was er geen communicatie over de stand van zaken rondom de onderhandelingen. Verschillende
raadsleden uit de oppositie gaven achteraf aan dat zij weinig zicht hadden op de voortgang van de onderhandelingen en pas
bij de presentatie van het akkoord volledig in beeld kregen wat de uitkomst was. Een van de raadsleden uit de oppositie zei
hierover: “Dit proces was een black box.”

Door het in korte tijd verdelen van de portefeuilles is er sprake van een scheve verdeling

De snelheid waarmee het coalitieakkoord tot stand kwam, werkte ook door in de verdeling van de portefeuilles. De
formatie werd gekenmerkt door pragmatisme, zo ook de verdeling van de portefeuilles. Dit is snel en efficiént gegaan,
waardoor er mogelijk weinig tijd was voor een zorgvuldige afweging van omvang en zwaarte van de verschillende
beleidsterreinen. Hierover zei een wethouder het volgende: “De portefeuilleverdeling is enigszins uit verhouding in relatie
tot het coalitieakkoord.” Uit de beschikbaar gestelde stukken blijkt dat de burgemeester pas in een laat stadium werd
geinformeerd over de inhoud van het akkoord. Ze kon op dat moment beperkte input leveren over de portefeuille veiligheid
en een breder perspectief geven op de inhoud en omvang van de voorliggende beleidsdossiers.

Vanuit de ambtelijke organisatie werd beaamd dat over de verdeling van portefeuilles qua omvang en grootte een ambtelijk
advies denkbaar en helpend was geweest. Tijdens de onderhandelingen is deze vraag niet door de onderhandelaars aan de
ambtelijke organisatie gesteld. Het is niet duidelijk wat er destijds door het ambtelijke kernteam is ingebracht. Meer in het
algemeen hebben ambtenaren wel aangegeven dat ze over de portefeuilleverdeling goede inschattingen kunnen maken
zodat de dossiers evenwichtig kunnen worden verdeeld. Een ambtenaar gaf aan: “Wij zijn als organisatie niet betrokken
geweest bij de verdeling van de portefeuilles. Dat is echt iets van de politiek. Maar het zou denk ik wel helpen als daar
ambtelijk naar gekeken wordt: waar ligt de zwaarte, hoeveel capaciteit vraagt het, waar zit overlap? Dat zijn dingen die wij
goed kunnen inschatten, al blijft het natuurlijk een bestuurlijke keuze.”

Totstandkoming & effecten coalitieakkoord Leiderdorp 9
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Het coalitieakkoord beoogt een open dialoog tussen college en raad

Een belangrijk uitgangspunt van het coalitieakkoord was het versterken van de samenwerking tussen de raad en het
college. In het coalitieakkoord staat: “Dat betekent dat we ons bewust hebben beperkt in het aantal onderwerpen waarover
we uitspraken doen in dit coalitieakkoord. Het moet ruimte laten en lucht geven aan het politieke debat, mogelijkheden
bieden voor een groot draagvlak en onze bewoners in staat stellen actief te participeren.” Uit de gevoerde gesprekken
kwam naar voren dat de open opzet van het akkoord verschillend werd geinterpreteerd. Het college legde de nadruk op
bestuurlijke flexibiliteit, ruimte voor inbreng en samenwerking. De raadsleden vanuit de oppositie benadrukten de behoefte
te hebben gehad aan duidelijke kaders om hun controlerende taak goed uit te voeren en duidelijkheid over de
verwachtingen bij een open debat.

Hierover zei een onderhandelaar dat eén van de doelen van het coalitieakkoord was “de hand uit te steken in de richting
van de oppositie.” In de praktijk bleek dat deze uitnodiging om met eigen amendementen, moties of toezeggingen te
komen, beperkt tot stand is geckomen. De onderhandelaars hoopten dat een beknopt akkoord op hoofdlijnen ruimte zou
laten voor debat en beleidsrijke inbreng door de fracties. De gemeenteraad heeft daartoe meerdere instrumenten ter
beschikking zoals opgenomen in de Gemeentewet en het Reglement van Orde van de raad®. De gemeenteraad van
Leiderdorp heeft in de afgelopen periode deze instrumenten weinig benut om zelf inhoudelijke voorstellen op de agenda te
zetten.

In de gevoerde gesprekken gaven zowel wethouders als raadsleden aan dat de raadsvergaderingen in deze periode langer
duurden en dynamischer waren. Om deze verandering te illustreren, werden de voorbeelden van het aantal interrupties in
raadsvergaderingen en wisselende meerderheden bij stemmingen (soms zelfs unanieme besluitvorming®) aangedragen.
Men gaf aan dat dit significant anders is dan in de vorige raadsperiode en een signaal is dat er in deze raadsperiode meer
ruimte was voor debat en unanieme besluitvorming. Mensen gaven aan dat in het verleden regelmatig de stemmingen
uitkwamen op 11 voor en 10 tegen en dat er minder ruimte voor debat was. Een raadslid zei hierover: “Ik ervaar minder
blokvorming van coalitie versus oppositie.”

Voor het college betekende het hoofdlijnenakkoord vooral ruimte: de mogelijkheid om met de raad en de samenleving in
gesprek te blijven en beleid gaandeweg vorm te geven. Wethouders gaven aan dat dit bijdraagt aan een constructieve sfeer
in de raad wat zorgt voor het beter besturen van de gemeente. Een wethouder zei hierover: “Doordat het coalitieakkoord
veel ruimte biedt, is de afstemming binnen de coalitie beperkt. Hiermee zijn er ook geen achterkamertjes meer.”
Vergaderingen verliepen volgens hen met meer onderling respect en met vaker unanieme of wisselende meerderheden.
Zowel wethouders als raadsleden gaven aan dat dit fijner werken is, vergeleken met de vorige periode. Tegelijkertijd blijkt
uit de gesprekken met raadsleden dat die openheid niet door iedereen even sterk werd ervaren. Sommige raadsleden
gaven aan dat de beoogde ruimte voor de raad om actief bij te dragen aan de uitwerking van beleid niet altijd wordt benut.
Andere raadsleden uit de oppositie hadden het gevoel dat het akkoord, door zijn globale karakter, weinig richting bood voor
de kaderstellende en controlerende rol van de raad.

Ook de griffie ziet dat de raad in de praktijk beperkt gebruikmaakte van de ruimte die het akkoord bood. Door het
ontbreken van concrete doelen of prioriteiten werd het document in de afgelopen periode zelden aangehaald in
raadsdebatten of commissie overleggen.

Dat het akkoord niet voortdurend werd aangehaald, hoefde volgens het college niet te betekenen dat het zijn functie mist.
Vanuit bestuurlijk perspectief werd de open formulering juist gezien als een bewuste keuze om ruimte te bieden aan
initiatieven vanuit de raad, het college en de samenleving. Het akkoord diende als kader om “met elkaar in gesprek te
blijven” in plaats van als ‘korset’.

4 Mogelijke instrumenten zijn budgetrecht, initiatiefrecht, indienen van amendementen, indienen van moties, recht van interpellatie, vragenrecht, inlichtingenplicht
van het college, recht van onderzoek en recht op individuele ambtelijke bijstand.

5 Zoals over Regionaal warmtebedrijf, Financiéle kadernota 2026-2029
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Participatie is niet tot nauwelijks veranderd

Het coalitieakkoord 2022 - 2026 benadrukte het belang van een open bestuursstijl en betrokkenheid van inwoners: “Het
moet ruimte laten en lucht geven aan het politieke debat, mogelijkheden bieden voor een groot draagvlak en onze bewoners
in staat stellen actief te participeren.” In de praktijk blijkt dat de mate van participatie in Leiderdorp echter niet wezenlijk is
veranderd ten opzichte van eerdere jaren. Zowel vanuit het college, de ambtelijke organisatie als vanuit het gesprek met de
Adviesraad Sociaal Domein wordt participatie beschreven als “structureel aanwezig”, maar niet als iets dat door het open
akkoord sterker of anders is geworden.

Binnen de ambtelijke organisatie werd participatie gezien als vanzelfsprekend onderdeel van het dagelijks werk, zeker in
een relatief kleine gemeente waar inwoners en bestuur elkaar snel weten te vinden. Projecten in de openbare ruimte,
beleid in het sociaal domein en initiatieven vanuit het maatschappelijk middenveld werden standaard besproken met
bewoners of betrokken organisaties. Ook de Adviesraad Sociaal Domein bevestigde dit beeld. De Adviesraad Sociaal Domein
beschreef de samenwerking met het college en de ambtelijke organisatie als constructief en open. Het zag de afgelopen
jaren vooral continuiteit in de manier van samenwerken. De Adviesraad Sociaal Domein voelde zich meer een
gesprekspartner dan voorheen, al werd dat niet direct toegeschreven aan het nieuwe coalitieakkoord, meer aan de goede
relaties van de adviesraad met de wethouder en ambtenaren.

In de praktijk kunnen wij niet concluderen dat het open akkoord voor een fundamentele verandering heeft gezorgd in de
manier waarop inwoners of maatschappelijke organisaties werden betrokken. De bestaande cultuur van overleg en
samenwerking bleef behouden, met ruimte voor inbreng vanuit de samenleving, maar zonder dat nieuwe vormen of
methoden van participatie ontstonden. De open formulering van het akkoord bood daar ruimte voor, maar was daarvoor
geen directe aanleiding.

Tijdens de onderhandeling brachten de onderhandelende partijen hun kennis/ervaring in

De onderhandelingen over het coalitieakkoord werden door ervaren raadsleden gevoerd. Aan tafel zat een groep met een
lange geschiedenis binnen de Leiderdorpse politiek. Onder hen bevonden zich destijds de voormalige gemeentesecretaris,
de toenmalige wethouder van financién en meerdere raadsleden met jarenlange lokale ervaring. Deze politieke en
ambtelijke kennis maakte het, volgens de onderhandelaars, makkelijk om een gedegen inhoudelijk akkoord op te stellen.
“We wisten waar we het over hadden.”, gaf een van de onderhandelaars in het gesprek aan.

Tijdens de onderhandelingen is door de leden van een ambtelijk kernteam herhaaldelijk het belang van de uitvoerbaarheid
benadrukt. Omdat de onderhandelaars elkaar goed kenden, ze inhoudelijk stevig in de dossiers zaten en gekozen werd voor
een bondig akkoord, was er weinig behoefte aan deze toets op uitvoerbaarheid. De rol van de ambtelijke organisatie bleef
daardoor beperkt. Het ambtelijke kernteam was aanwezig tijdens de onderhandelingen om feitelijke of technische vragen
te beantwoorden, voor eventuele financiéle verdieping te zorgen en een beknopte check te doen op de haalbaarheid van
de gestelde doelen. Daarnaast werd de informatie uit de Leiderdorpse Verkenningen zijdelings bij de onderhandelingen
betrokken.

Zowel vanuit de griffie als vanuit de voormalige gemeentesecretaris is later opgemerkt dat de kennis van de ambtelijke
organisatie nauwelijks is benut. De ambtelijke expertise, bijvoorbeeld over de uitvoerbaarheid van plannen of de omvang
van beleidsopgaven, werd niet meegenomen in de onderhandelingen. Daardoor bleef de bijdrage van de organisatie vooral
adviserend op detailniveau. De onderhandelaars hebben bewust gekozen voor deze rol. Het resultaat was een akkoord dat
sterk leunde op politieke ervaring en pragmatisme, maar minder op de inhoudelijke en uitvoeringskennis van de ambtelijke
organisatie. Het is niet mogelijk om op basis van de gesprekken concreet te maken wat er in het akkoord ‘anders’ was
geweest als deze kennis was betrokken.
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Het coalitieakkoord Leiderdorp is pragmatisch ingestoken — geeft ruimte in de uitvoering

Het coalitieakkoord van 2022 was bewust beknopt en pragmatisch geformuleerd. Voor het college betekende dit vooral
vrijheid: de ruimte om beleid vorm te geven in overleg met de raad en de samenleving, zonder dat de richting tot in detail
was vastgelegd. In het coalitieakkoord staat hierover: ‘Bovendien stelt deze werkwijze het college in staat om flexibel te
reageren op de wispelturige landelijke (en soms Europese) regelgeving.’ Een uitspraak van een wethouder was: “Het is
harder werken met een open akkoord. Veel wordt getoetst in gesprekken met fracties. Zo kan ik aansluiten op de behoeftes
van de fracties.” Wethouders gaven aan dat zij deze ruimte als positief ervaren, omdat het hen in staat stelt flexibel te
reageren op actuele ontwikkelingen en maatschappelijke vraagstukken die niet in het akkoord staan. Hiernaast is door
wethouders het volgende aangegeven: “Het is eigenlijk niet zo heel erg belangrijk omdat naast het coalitieakkoord ook veel
andere ontwikkelingen belangrijk zijn” vinden, en “dat ik daar eigenlijk nooit in kijk, dat coalitieakkoord”.

Wethouders gaven ook aan dat het grootste deel van het werk wordt opgeslokt door ad hoc zaken die ontstaan vanuit
ontwikkelingen en de actualiteit. Daarmee valt een groot deel van het werk buiten de scope van het coalitieakkoord.
Bovendien waren deze onderwerpen tijdens de onderhandelingen niet te voorzien.

Tegelijkertijd werd opgemerkt door een wethouder dat het akkoord dan wel bewust open is gehouden, maar dat het weinig
strategische lange termijnvisie bevatte en de kennis van de ambtenaren beter benut had kunnen worden. Zowel vanuit de
raad als vanuit het college werd vastgesteld dat het coalitieakkoord in de uitvoering zelden als referentiepunt fungeert. Het
document wordt nauwelijks tussentijds geraadpleegd door de onderhandelaars zelf, noch door het college of de raad.

Kortom, op basis van de gevoerde gesprekken concluderen wij dat het open coalitieakkoord veel ruimte bood in de
uitvoering, maar beperkt richting en visie gaf. Voor het college leverde dat bestuurlijke wendbaarheid op maar voor de raad
betekende het minder houvast bij de kaderstelling en controle. Het akkoord vroeg een andere rolinvulling van de raad met
ruimte voor initiatieven en input vanuit de samenleving. Deze verandering is nooit goed besproken tussen college en raad.

Mid-term review is een manier om uitvoering in beeld te brengen, maar leidde niet tot discussie

Halverwege de bestuursperiode werd in Leiderdorp een mid-term review van het coalitieakkoord uitgevoerd. Deze was
bedoeld om de voortgang van het coalitieakkoord in beeld te brengen en om na te gaan of bijsturing nodig was. Een
wethouder verwoordde het als volgt: “De mid-term was een fijn middel om halverwege de thermometer erin te stoppen.”

De mid-term review werd door de ambtelijke organisatie omschreven als een terugblik op de uitvoering. Hier speelde mee
dat het coalitieakkoord weinig concrete en slechts enkele meetbare doelstellingen bevat en daardoor lastig te vertalen was
naar meetbare resultaten. De mid-term review werd dan ook vooral gezien als een informatief document voor de raad met
een terugblik, niet als een moment van herijking. De mid-term review bevestigde daarmee het bredere beeld dat uit de
gevoerde gesprekken naar voren komt: het coalitieakkoord bood vooral ruimte en flexibiliteit, maar weinig
aanknopingspunten voor systematische verantwoording, toetsing en politieke duiding.
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4. Lessen

In dit hoofdstuk beantwoorden we de tweede onderzoeksvraag: ‘Welke lessen zijn daaruit te trekken ten behoeve van de
komende college-onderhandelingen?’ Deze vraag wordt beantwoord aan de hand van vijf lessen. Deze lessen zijn
voortgekomen uit een combinatie van gesprekken met betrokkenen, inzichten van de Rekenkamer en relevante
achtergrondkennis. Daarbij is gebruikgemaakt van zowel documentatie over de Leidse en Leiderdorpse context als van de
professionele kennis en ervaring van de onderzoekers. Hierdoor zijn de lessen stevig verankerd in twee bronnen: (1) de
praktijkervaringen binnen Leiderdorp en (2) externe expertise en onderzoek. Deze werkwijze zorgt ervoor dat de lessen niet
alleen beschrijvend zijn, maar ook richtinggevend voor toekomstige coalitievorming.

1. Maak expliciet welke cultuurverandering met het akkoord wordt beoogd

Naast de inhoudelijke speerpunten van de politieke partijen bevatte het coalitieakkoord 2022 - 2026 Leiderdorp een
ambitie gericht op een cultuurverandering. Het streven was een open debat, meer inspraak en meer participatie. Deze
ambitie is opgesteld tegen de achtergrond van een gewenste verandering van cultuur, houding en gedrag in het debat
binnen de raad en met het college. De wens vanuit de coalitiepartijen was in de uitwerking geen vanzelfsprekendheid. Om
deze verandering in de praktijk daadwerkelijk te realiseren, is meer nodig gebleken. Dit vraagt een fundamenteel andere
manier van het voeren van het raadsdebat: hoe ga je met elkaar om en hoe voer je het debat met elkaar? De
cultuurverandering is een impliciete keuze geweest van de onderhandelende partijen in 2022, maar dit streven is nooit
expliciet gemaakt. Hierdoor is deze ambitie voor raadsleden niet duidelijk geworden en niet vertaald naar gezamenlijke
afspraken om deze verandering waar te maken en tot uitvoering te brengen.

Daarom raden wij aan om na het opstellen van een akkoord met afspraken over cultuur, houding en gedrag als college en
raad met elkaar in gesprek te gaan. Een akkoord waarin een andere manier van werken wordt beoogd, vraagt om een
gesprek hoe de coalitiepartners aankijken tegen het debat in de raad, de onderlinge verhoudingen en verwachtingen tussen
raad en college. Door dit expliciet met elkaar te bespreken, ontstaat aan de voorkant een duidelijk beeld wat het doel van
het akkoord is en hoe het college dit voor zich ziet in de samenwerking met de raad. Het samen uitwerken van een
cultuurverandering is helpend voor de betrokkenen zodat duidelijk is wat er ‘anders’ is en welke implicaties dit heeft.

Wanneer deze afspraken en verwachtingen helder zijn, kan de griffier de fracties helpen bij het invullen van hun rol, onder
meer door te ondersteunen bij het opstellen van moties, amendementen en toezeggingen. Ook het startprogramma voor
de nieuwe raad na de gemeenteraadsverkiezingen speelt een rol in het concretiseren van wederzijdse verwachtingen
tussen raad en college. In dit startprogramma kan de basis gelegd worden voor een goede samenwerking. Op deze manier
wordt vanuit zowel college als raad gewerkt aan hun rol als volksvertegenwoordiger om zowel mede kaders te stellen als
het college te controleren.

2. Bespreek de wijze van monitoring van datgene wat je ‘anders’ gaat doen en stel concrete doelen op

Het onderzochte akkoord 2022 - 2026 bevat inhoudelijke speerpunten en beoogt een cultuurverandering. In de voorgaande
les is uitgewerkt dat deze ambities explicieter tussen raad en college besproken hadden kunnen worden. Daarnaast is het
voor het college en de gemeenteraad belangrijk om te volgen wat de ontwikkelingen en voortgang is. Dit vereist dat
ambities concreet moeten worden gemaakt door (meetbare) doelen op te stellen. Op deze manier wordt duidelijkheid
gecreéerd voor alle betrokkenen. Dit gaat enerzijds over het uitwerken van de meetbare doelen op basis van de
inhoudelijke afspraken uit het akkoord: ‘wat wil het college bereiken?’. Anderzijds gaat het ook over het specificeren van de
cultuurverandering: ‘wat betekent de cultuurverandering voor het college: hoe ziet dat er uit in gedrag en houding?’ en
‘wat betekent de verandering voor het samenspel met de raad en voor maatschappelijke organisaties? hoe ziet dat eruit in
de samenwerking en het debat?’. Door aan de voorkant de ambities concreet te maken hoe het college de punten uit het
akkoord gaat bereiken, is het mogelijk om halverwege de termijn aan te geven wat de voortgang en stand van zaken is.
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Het concretiseren van de abstracte ambities uit het coalitieakkoord, zowel inhoudelijk als op het gebied van cultuur en
samenwerking, creéert duidelijkheid over wat het college wil bereiken en hoe dit er in de praktijk uit moet zien. Door deze
ambities te vertalen naar concreet en toetsbaar geformuleerde resultaten, ontstaat een helder kader dat het college in
staat stelt om tussentijds gericht te monitoren of evalueren. De meerwaarde hiervan is dat het college tijdig zicht krijgt op
de voortgang en eventuele knelpunten, waardoor bijsturing mogelijk wordt en de verantwoording aan raad en samenleving
sterker en transparanter kan plaatsvinden. Bovendien is het helpend bij het ‘afmeten van succes’ of juist het ‘afrekenen’. De
gemeenteraad krijgt namelijk ook de gelegenheid om de controlerende taak op basis van (meetbare) doelen uit te voeren.

3. Bespreek ruim voordat de onderhandelingen starten wat er nodig is om tot goede
onderhandelingen te komen

Het is aan te bevelen om vé6r de verkiezingen te starten met de voorbereiden van toekomstige onderhandelingsprocessen.
Het is raadzaam dat de politieke partijen die in de toekomst coalitieonderhandelingen voeren concrete afspraken maken
met de gemeentesecretaris, griffier en burgemeester wie welke rol vervult in de informatie- en formatieperiode. Deze drie
functionarissen vervullen een belangrijke rol voor, tijdens en na de onderhandelingen:

- De griffier kan voor de verkiezingen al een ondersteunde rol pakken door met alle fractievoorzitters in gesprek te
gaan over wat er nodig is ter voorbereiding op een goed formatieproces. Op deze manier ontstaat een beeld over
het proces en de aanpak zodat dit niet na de verkiezingen wordt opgestart.

- De gemeentesecretaris is het aanspreekpunt voor inhoudelijke vragen aan de ambtelijke organisatie. De
gemeentesecretaris en de griffier ondersteunen het proces van coalitieonderhandelingen dat door de politieke
partijen wordt gevoerd. Technische vragen aan de ambtelijke organisatie kunnen via de gemeentesecretaris
worden gesteld, waarbij de gemeentesecretaris een ambtelijk kernteam samenstelt om deze vragen te
beantwoorden. Onder regie van de gemeentesecretaris zal de ambtelijke organisatie voor de gemeentelijke
verkiezingen adviesproducten voorbereiden, zoals de strategische verkenningen of andere overdrachtsproducten®.
Deze stukken kunnen door de onderhandelaars bij de totstandkoming van het akkoord worden benut én van
waarde zijn bij het verdelen van de portefeuilles.

- De burgemeester kan aan de voorkant van de onderhandelingen de raakvlakken met het veiligheidsdomein
meegeven aan de onderhandelaars. Tijdens de onderhandelingen is het van waarde om de burgemeester op
gezette momenten te informeren over de voortgang van de onderhandelingen’.

In onderzoeken naar bestuurlijke samenwerking, lokale coalitievorming® en op basis van de reflecties van de
gesprekspartners zelf, wordt benadrukt dat het betrekken van de ambtelijke organisatie bij de portefeuilleverdeling
waardevol kan zijn. Ambtenaren kunnen een realistische inschatting maken van de beleidsomvang en de
uitvoeringscapaciteit die bij bepaalde domeinen hoort. Een dergelijke ambtelijke reflectie kan helpen bij de
portefeuilleverdeling en zorgt voor meer balans tussen bestuurlijke verantwoordelijkheid en uitvoerbaarheid.

In Leiderdorp bleef die ambtelijke reflectie dit keer grotendeels achterwege. Het gevolg was dat de verdeling van taken
vooral werd bepaald door politieke afspraken en persoonlijke voorkeuren, in plaats van door een analyse van de
beleidsmatige zwaarte. Het is aan te bevelen dat de ambtelijke organisatie voor de verkiezingen inzicht geeft in de omvang
van de dossiers. Deze informatie kan door de onderhandelaars worden geraadpleegd bij de verdeling van de portefeuilles.

6 Voorbeelden van mogelijke producten zijn onder meer het opstellen van een overdrachtsdossier, een notitie met keuzemogelijkheden op belangrijke thema'’s,
memo over financiéle en organisatorische situatie, vergelijking van de verkiezingsprogramma’s, een communicatieplan en een advies portefeuilleverdeling.

7 Artikel 35, lid 2 Gemeentewet: ‘De burgemeester wordt geinformeerd over de uitkomsten van de college-onderhandelingen. Hij wordt alsdan in de gelegenheid
gesteld zijn opvattingen over voorstellen ten behoeve van het collegeprogramma kenbaar te maken.”

8 Bronnen: Alleen ga je sneller, samen kom je verder: Hoe coalitievorming het lobbysucces van Nederlandse gemeenten beinvloedt, A. Rodenburg (2023),
https://www.lokalepolitiekepartijen.nl/module/coalitieonderhandelingen/ en Hulp bij het vormen van lokale coalities en colleges:

De lokale externe (in)formateur in Nederland, D. Winkelmolen (2020)
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4. Maak de rol- en taakverdeling expliciet tijdens onderhandelingen

In 2022 zijn de rollen aan de voorkant met betrokkenen scherp bepaald en afgesproken. Het is belangrijk om bij het proces
van de onderhandelingen deze helderheid te creéren over de rollen en taken zodat de verantwoordelijkheden van de
politieke partijen, gemeentesecretaris, burgemeester en griffier duidelijk zijn belegd en daarmee de verwachtingen over
ieders rol en betrokkenheid helder zijn. De gemeentewet bevat weinig kaders en dus is het vooral belangrijk om (tijdig) met
elkaar in gesprek te gaan over de rol en positie in het informatie- en formatieproces. Het helpt om de rollen en taken zo
expliciet mogelijk te maken. De gangbare rol- en taakverdeling bij lokale onderhandelingen ziet er als volgt uit:

Rol/Taak Functie

Bespreken proces en aanpak (voor verkiezingen) Griffier

Aandragen inhoudelijke input t.b.v. onderhandelingen (voor verkiezingen) Gemeentesecretaris/ burgemeester/ griffier
Verkennen mogelijke coalities (na verkiezingen) Grootste politieke partij

Ondersteuning informatieronde en/of verkenningen Griffier

Onderlinge afspraken Gemeentesecretaris, burgemeester en griffier over de Gemeentesecretaris/ burgemeester/ griffier

ondersteuning tijdens onderhandelingen (taak, rol en

verantwoordelijkheden)

Voortgang en uitkomsten college-onderhandelingen en kenbaar maken Burgemeester
opvattingen over college programma (met name t.a.v. veiligheidsdomein)

Tussentijdse toets consistentie beleid, haalbaarheid & uitvoerbaarheid Gemeentesecretaris
Voorzitterschap formatiefase Grootste politieke partij
Penvoering formatiefase (coalitieakkoord) Formateur

In de gesprekken komt naar voren dat zowel coalitie- als oppositiepartijen behoefte hebben aan een verbindende manier
van samenwerken die bovendien gericht is op inhoudelijke keuzes. Tegelijkertijd blijkt dat het hoofdlijnen akkoord weinig
wordt benut in het debat. Dit terwijl grote opgaven voor Leiderdorp vragen om een breed politiek draagvlak en continuiteit.
Tegen deze achtergrond is in gesprekken de suggestie van een raadsakkoord of raadprogramma gedaan. Zo’n akkoord kan
helpen om met alle fracties de gewenste bestuurscultuur te creéren doordat het partijen uitnodigt om gezamenlijk
prioriteiten vast te stellen en het politiek minder strak langs coalitie-oppositielijnen organiseert. Hierdoor krijgt het college
een duidelijker, breed gedragen mandaat.

Mochten politieke partijen in de gemeente Leiderdorp deze vorm in de toekomst overwegen, dan vraagt dat goede
voorbereidingen en gesprekken met alle raadsleden aangezien er verschillende vormen zijn (zie kwadranten van mr. L. van
Kalken®). Dit betekent dat de fracties met elkaar scherp moeten doorspreken, doorvragen én afbakenen wat de betekenis is
van zo’n ‘raadsakkoord’ en welke ‘vorm’ men verkiest. Vervolgens zal overeenstemming moeten worden bereikt over
enerzijds het inhoudelijke proces om tot een ‘akkoord’ of ‘programma’ te komen en anderzijds over de inrichting van het
bestuur (voordracht via fracties of zakencollege) en de selectieprocedure (voordrachten of sollicitaties). Om dit proces op
een goede manier te begeleiden, speelt de griffier een belangrijke rol.

9 Uit de groef. Een onderzoek naar de praktijk van raadsbreed werken in gemeenten, Van Kalken (2023) en www.raadsakkkoord.nl
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5. Maak expliciete keuze snelheid — toets op uitvoerbaarheid

Bij de onderhandelingen in 2022 bestond een duidelijke motivatie om enerzijds snel en anderzijds pragmatisch op inhoud
tot een akkoord te komen. Volgens de onderhandelaars zorgde de beperkte omvang van het akkoord ervoor dat er niet
uitgebreid naar uitvoerbaarheid en haalbaarheid is gekeken. Uit de gesprekken is naar voren gekomen dat deze
uitvoerings-, haalbaarheids- en financiéle toets uitgevoerd door de ambtelijke organisatie werd gemist. Het is aan te
bevelen om bij de start van de onderhandelingen met elkaar expliciet te maken wat tijdens de onderhandelingen belangrijk
is:

e Coalitieafspraken op hoofdlijnen versus details;

e Afspraken over wel of geen uitvoeringstoets (beleidsmatig en impact op formatie, capaciteit en expertise);

e Inbrengen van politieke speerpunten versus opnemen van meetbare beleidsambities en kaders;

e Afspraken over de mate van financiéle doorrekening van het akkoord.

De meerwaarde van het betrekken van ambtenaren bij de totstandkoming van een coalitieakkoord is dat zij de gemeente
goed kennen en de onderhandelende partijen vroegtijdig kunnen helpen met het aanreiken van feiten, cijfers en uitleg over
wat in de praktijk wel of niet haalbaar is. Ambtenaren kunnen de voornemers van de onderhandelende partijen
doorrekenen en toetsen op uitvoerbaarheid. Daarnaast kunnen ambtenaren tijdens de onderhandelingen duiden welke
afspraken realistisch zijn binnen bestaande capaciteit, juridische kaders en lopende projecten, en welke keuzes juist extra
inzet of prioritering vereisen. Hierdoor ontstaat een completer beeld van de praktische impact van politieke ambities.

Ook helpt ambtelijke inbreng om de samenhang tussen thema’s te bewaken en om vroegtijdig risico’s, afhankelijkheden en
mogelijke alternatieven te signaleren. Dit maakt het mogelijk om een akkoord te sluiten dat niet alleen politiek gedragen
wordt, maar ook uitvoerbaar, betaalbaar en strategisch doordacht is. Tot slot draagt het vooraf betrekken van ambtenaren
bij aan een soepelere start van de nieuwe bestuursperiode, omdat de ambtelijke organisatie goed aangesloten is op de
gemaakte afspraken en deze sneller kan vertalen naar een haalbaar uitvoeringsprogramma. Echter, het
onderhandelingsproces blijft een politiek traject en de betrokken ambtenaren zijn gedurende dit traject neutraal: ze geven
informatie om tot een politieke afweging te komen, maar mengen zich niet in politieke keuzes.
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Bijlage 1 Lijst met gesprekspartners

Functie

Raadslid Christen Unie/SGP

Voorzitter Adviesraad Sociaal Domein

Voormalig concerncontroller (tot oktober 2025)

Voormalig griffier (tot mei 2023)

Onderhandelaar CDA, wethouder (per april 2022)

Waarnemend gemeentesecretaris en algemeen directeur (per mei 2025)
Wethouder (per september 2023)

Raadslid VVD

Voormalig voorzitter Adviesraad Sociaal Domein

Griffier (per mei 2023)

Onderhandelaar LPL, wethouder (per april 2022)

Onderhandelaar LPL, fractievoorzitter LPL

Raadslid LPL

Voormalig gemeentesecretaris (tot mei 2025)

Onderhandelaar PvdA-GroenlLinks, fractievoorzitter PvdA-GroenLinks
Raadslid D66

Burgemeester (per november 2023)
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Contact

hiemstraendevries.nl

Bezoekadres
Stadsplateau 4
3521 AZ Utrecht

Contactgegevens

0302523777
info@hiemstraendevries.nl
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