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Coproduceren in een complex belangenspeel-

veld:

Dilemma’s voor de gemeentelijke overheidsprofessional

Carola van Eijk & Eefje Cuppen*

In het Nederlandse politieke stelsel worden burgers al decennialang op verschillende
manieren betrokken bij beleid en dienstverlening. Tegenwoordig wordt binnen ge-
meenten steeds vaker de nadruk gelegd op coproductie als oplossing voor allerlei
‘wicked’ problemen. Voor de gemeentelijke overheidsprofessional brengt coproductie
allerlei uitdagingen met zich mee. Hijzij bevindt zich feitelijk op een knooppunt van
- vaak strijdige — belangen van onder andere coproducerende burgers, het bredere
publiek, betrokken publieke organisaties en politieke autoriteiten. In de literatuur is
weinig bekend over de dilemma’s die hierdoor ontstaan voor de overheidsprofessio-
nal en hoe hij/zij deze conflicterende belangen weegt. Meer inzicht is nodig om de
lokale praktijk van coproductie verder te brengen. Wij brengen het complexe web van
belangen bij coproductieprocessen in kaart en beschrijven aan de hand van voorbeel-
den drie dilemma’s die hieruit volgen voor de overheidsprofessional: (1) richten op
uitvoerbaarheid of inclusiviteit; (2) sturen, faciliteren of leiden; en (3) afwijken of
volgen van de regels.

1. Inleiding

De betrokkenheid van burgers kent een lange historie binnen het Nederlandse po-
litieke en bestuurlijke stelsel (Lijphart, 1990). Begrippen als ‘coproductie’, ‘partici-
patie’ en ‘doe-democratie’ zijn niet meer weg te denken uit het openbaar bestuur
(Dekker, 2019). Zeker bij de aanpak van complexe — ‘wicked’ — maatschappelijke
problemen wordt de inzet van burgers en maatschappelijke organisaties vaak ge-
zien als dé oplossing (Igalla et al., 2019). Denk daarbij aan maatschappelijke pro-
blemen die zich voordoen op het gebied van veiligheid, energietransitie, klimaat-
adaptatie en gezondheidszorg.
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Coproductie-initiatieven kunnen zowel vanuit de overheid worden gestimuleerd en
georganiseerd (top-down) als vanuit de samenleving worden geinitieerd (bot-
tom-up). Soms wordt de mogelijkheid voor burgers om te participeren geformali-
seerd in een wet of anderszins geinstitutionaliseerd, zoals via de Wet medezeggen-
schap cliénten zorginstellingen, de Omgevingswet en de Regionale Energiestrategie
(RES). Via deze top-down georganiseerde initiatieven onderstreept de nationale
overheid het belang en de noodzaak van betrokkenheid van burgers. Wanneer bur-
gers zelf het initiatief nemen om een actieve bijdrage te leveren aan publieke
dienstverleningsprocessen, is het voor de (lokale) overheid de uitdaging om die
inspanningen te benutten en zelf aan te sluiten bij de door burgers geinitieerde
initiatieven. Denk aan een codperatie voor het opwekken van duurzame energie,
een buurtinitiatief voor het onderhouden van een gemeenschapstuin of een app-
groep gericht op de veiligheid/leefbaarheid in de wijk. Burgerbetrokkenheid ver-
schuift bij deze bottom-up initiatieven naar overheids betrokkenheid: deelname
van de overheid in initiatieven vanuit de maatschappij (Mees et al., 2019).

In de literatuur worden verschillende termen gebruikt, alle met een eigen nadruk,
zoals participatie, co-creatie, coproductie, co-design, burgerbetrokkenheid en bur-
gerinitiatief (vgl. Cuppen, 2018; Brandsen & Honingh, 2016; Hurenkamp & Ton-
kens, 2020; PBL, 2020). Hoewel het onderscheid tussen de termen analytisch is te
duiden, worden de termen vaak door elkaar gebruikt, en zijn ze niet altijd gemak-
kelijk toepasbaar op de bestuurspraktijk, waarin een verscheidenheid aan initiatie-
ven is te vinden onder eveneens verschillende termen. Om semantische discussie
te voorkomen gebruiken wij consequent de term ‘coproductie’ om alle verschillen-
de vormen van gezamenlijke plan- en beleidsvorming en uitvoering van publieke
diensten aan te duiden. Het gaat bij coproductie om een actieve betrokkenheid van
burgers bij het vormen en uitvoeren van publieke diensten en/of beleid, waarbij
het initiatief zowel meer bij de overheid (top-down) als bij de maatschappij (bot-
tom-up) kan liggen.

Voor overheidsprofessionals — op nationaal, regionaal en lokaal niveau — brengt de
toenemende gerichtheid op coproductie velerlei uitdagingen en veranderingen met
zich mee (Brandsen & Honingh, 2013; Tuurnas, 2015). De ambtenaar ruimtelijke
ordening moet aan de slag met de Omgevingswet, de welzijnswerker verleent sa-
men met buddy’s schuldhulpverlening en de wijkagent trekt samen op met een
buurtpreventieteam. Maar welke rol neemt hij of zij daarbij aan? Is hij/zij leider
van het initiatief of bemiddelaar van inzichten en belangen (Vanleene et al., 2017)?
Coproductieprocessen vereisen nieuwe, relationele vaardigheden naast de traditio-
nele technische vaardigheden (Steen & Tuurnas, 2018). De uitdagingen rond co-
productie worden voor de 21ste-eeuwse overheidsprofessional nog eens versterkt
door allerlei ICT-innovaties, zoals smart data. ICT vergemakkelijkt het voor bur-
gers om op te treden als databron of -producent voor beleid (Meijer, 2018), maar
domineert ook hoe burgers input kunnen leveren en stuurt mogelijk de beleidsuit-
komsten (Lember, 2018). Met de veranderende rol van de burger verschuiven daar-
naast de facto ook verantwoordelijkheden van overheid naar burgers (Slot et al.,
2017; Cuppen et al., 2019). Voor overheidsprofessionals kan dit vragen oproepen
zoals wie er ter verantwoording kan worden geroepen voor bepaalde uitkomsten
van beleid. Dit wordt nog eens versterkt wanneer een verschil ontstaat tussen wie
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feitelijk verantwoordelijk is en hoe burgers dit ervaren; de zogenoemde ‘self-serving
bias’ (Bendapudi & Leone, 2003).

In dit artikel richten we ons op een verkenning van de uitdagingen van door de
overheid of samenleving geinitieerde coproductie voor de overheidsprofessional op
het gemeentelijk niveau. De term ‘overheidsprofessional’ wordt hierbij in brede zin
gebruikt, verwijzend naar alle overheidsmedewerkers die betrokken zijn bij copro-
ductie (Brandsen & Honingh, 2016). Overheidsprofessionals hebben altijd al te
maken met allerlei, mogelijk conflicterende, belangen (Alford en O’Flynn (2012)
spreken in dit verband ook wel over ‘intra-governmental complexity’). Coproductie
voegt daar nieuwe belangen aan toe en versterkt bestaande belangen of maakt
deze zichtbaarder (vgl. Van Eijk & Peeters, 2019). Hierdoor moet de overheidspro-
fessional dagelijks balanceren in een ondoorzichtig web van belangen. Denk aan de
belangen van onder andere coproducerende burgers, het bredere publiek, betrok-
ken publieke organisaties en politieke autoriteiten.

Wanneer coproducerende burgers bijvoorbeeld een actieve rol hebben bij het kli-
maatadaptief maken van hun wijk, kunnen de belangen van deze burgers anders
zijn dan die van de gemeente of zelfs conflicteren met reeds gemaakte afspraken
met andere partijen. Bij een buurtbudget kunnen de ideeén van coproducenten
strijdig zijn met de wensen van de gemeenteraad. Daarnaast kan de uitvoering van
de initiatieven resulteren in ongelijkheid tussen wijken wanneer deze initiatieven
enkel in bepaalde wijken worden ontplooid (Van Eijk & Steen, 2018). Bovendien
moeten de ontwerpers van het coproductieproces vaak keuzes maken tussen welke
belangen wel of niet mee te nemen om het proces ook uitvoerbaar te houden. Over-
heidsprofessionals staan in zulke situaties voor strategische keuzes tussen ver-
schillende handelingsopties (Schlappa & Imani, 2018).

Hoewel het idee dat er conflicterende belangen bestaan in coproductie niet nieuw
is (Steen et al., 2018), ontbreekt een duidelijk kader van het coproductiespeelveld
en inzicht in de strategische dilemma’s die daar voor de overheidsprofessional uit
volgen. Dit artikel beoogt daar een bijdrage aan te leveren door het beantwoorden
van de volgende onderzoeksvraag: Wat zijn de dilemma’s waar de gemeentelijke over-
heidsprofessional tegenaan loopt bij het uitvoeren en ondersteunen van coproductiepro-
cessen, volgend uit de diversiteit aan — vaak botsende — belangen in coproductie van pu-
bliek beleid en publieke diensten? Om deze vraag te beantwoorden brengen we eerst
in kaart wat het belangenspeelveld is: wiens en welke belangen komen samen op
het gemeentelijk niveau van coproductie? Vervolgens gaan we in op de dilemma’s
die deze belangencomplexiteit met zich meebrengt voor de overheidsprofessional.
Daarbij maken we gebruik van eerder eigen empirisch onderzoek, om zo mogelijke
dilemma’s te inventariseren.

2. Een speelveld van belangen

Via coproductie ontstaan persoonlijke interacties tussen professionals werkzaam
bij een publieke organisatie en inwoners/burgers. Door de interacties en de belan-
gen die eenieder meebrengt, ontstaat een ingewikkeld web van belangen waarin de
overheidsprofessional vaak botsende belangen moet zien te verenigen (Van Eijk &
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Peeters, 2019). Figuur 1 visualiseert het complexe speelveld waarin de overheids-
professional moet zien te opereren. Wij richten ons dus nadrukkelijk op de conflic-
terende belangen die ontstaan: de wensen, voorkeuren, interesses, motivaties,
agenda’s et cetera die eenieder meeneemt in het coproductieproces. Dit wijkt daar-
mee af van mogelijk conflicterende waarden die evengoed kunnen optreden (zie
bijvoorbeeld Jaspers & Steen, 2019). Bij dergelijke waardenconflicten gaat het om
abstractere of fundamentelere onderliggende doelen die onderling tegenstrijdig
zijn (Hood, 1991).

Figuur1  Complexiteit van het belangenspeelveld waarin de interactie tussen
overheidsprofessional en burger zich afspeelt bij coproductie

A

Belangen van de publieke ”
organisatie Coprodu g v . o
professional burger

/]

- Belangen van burgers/
Belangen van politieke het bredere publick
autoriteiten

Het web van belangen aan de kant van overheidsprofessionals

Overheidsprofessionals opereren op de grens tussen hun organisatie en haar om-
geving of klanten’. Als ‘street-level bureaucrats’ (Lipsky, 2010) of ‘front-line workers’
(Durose, 2009) vertalen zij beleid en voeren zij het uit, met hun voeten in de
spreekwoordelijke klei. Waar er op ‘street-level-niveau typisch een asymmetrische
relatie is tussen de professional (denk aan een politieagent of medewerker van een
uitkeringsinstantie) en de inwoner/burger, wordt deze relatie in coproductie meer
gelijkwaardig. Macht, middelen en verantwoordelijkheden worden idealiter ge-
deeld (Bovaird, 2007).

Bovendien verandert coproductie de klassieke ‘street-level-werkomgeving, doordat
overheidsprofessionals die zijn betrokken bij coproductieprocessen, niet alleen het
beleid moeten vertalen en uitvoeren, maar ook de actieve betrokkenheid van bur-
gers een plek moeten geven in het publieke dienstverleningsproces, en daarmee,
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binnen de organisatie. Zij zijn dus tevens zogenaamde ‘boundary spanners’ (Wil-
liams, 2002). Dat betekent dat zij twee werelden met deels vergelijkbare, maar
deels ook verschillende, belangen met elkaar moeten proberen te verenigen.

Met die botsing tussen twee werelden houdt het echter niet op. Overheidsprofessi-
onals kunnen te maken krijgen met situaties waarin er tegenstrijdige belangen zijn
vanuit de publieke organisatie waarvan zij onderdeel zijn. Zo kunnen spanningen
ontstaan tussen bijvoorbeeld het doel van de organisatie om publieke diensten ef-
ficiénter in te richten enerzijds, en het principe van gelijkheid in coproductiepro-
cessen of gelijke toegang tot de geleverde publieke diensten anderzijds. Van Eijk en
Steen (2018) beargumenteren bijvoorbeeld dat wanneer een zorgverlener (zoals
dokter, ziekenhuis of verpleeghuis) meer zorgtaken uitvoert samen met mantel-
zorgers, dit voor degenen die geen sterk sociaal netwerk hebben kan betekenen dat
de toegang tot zorg minder vanzelfsprekend is. Als we nog verder uitzoomen, zien
we dat de professionals niet alleen zijn ingebed in de eigen organisatie, maar ook
onderdeel zijn van een netwerk van organisaties waarmee bepaalde diensten moe-
ten worden afgestemd. Ook daar kunnen botsende belangen optreden. Zo houden
verschillende publieke organisaties zich bezig met de inrichting van de openbare
ruimte; wat vanuit het oogpunt van verkeersveiligheid wenselijk is, is dat niet per
se vanuit het oogpunt van klimaatadaptatie (denk bijvoorbeeld aan verkeersdrem-
pels die waterafvoer belemmeren).

Daarnaast spelen nog politieke belangen. Coproductie als een vorm van participa-
tieve democratie kan schuren met de representatieve democratie (Bovaird, 2007).
Coproductie is bij uitstek een instrument om meer zicht te krijgen op wat de direc-
te afnemers (en nu dus ook medeproducenten) van een publieke dienst willen.
Toch kan hieruit geenszins automatisch worden afgeleid wat de voorkeuren zijn
van andere afnemers van de dienst of ‘het bredere publiek’ (De Vries, 2010). Dat
bredere publiek wordt in de representatieve democratie waarin coproductie plaats-
vindt, vertegenwoordigd door een volksvertegenwoordiging die verantwoordelijk
is voor politieke beslissingen. Overheidsprofessionals gebruiken hun politieke en
bestuurlijke sensitiviteit om aan te voelen of en hoe ideeén/plannen die in copro-
ductie ontstaan, uitvoerbaar zijn of kunnen worden gemaakt. Maar wat als college
of gemeenteraad iets anders wil dan wat coproducerende burgers besluiten?

Het web van belangen aan de kant van inwoners/burgers

Zoals hierboven is aangegeven, dienen overheidsprofessionals verschillende werel-
den met elkaar te integreren. Zij moeten als boundary spanners de actieve betrok-
kenheid van burgers een plek geven in het publieke dienstverleningsproces. Dit
wordt echter verder bemoeilijkt, doordat de ‘actieve’ coproducerende burgers ook
weer zijn ingebed in verschillende systemen waarin zich conflicterende belangen
kunnen voordoen. Wanneer burgers bijvoorbeeld worden uitgenodigd mee te den-
ken over de plaatsing van windmolens in een bepaalde RES-regio, zullen de menin-
gen van de inwoners bij wie de turbines ‘in de achtertuin’ worden gepland niet al-
tijd stroken met die van de inwoners die geen visuele of geluidshinder van de
turbines ondervinden. Als er inwoners zijn (meestal boeren) die financieel profite-
ren van de turbines omdat ze op hun land worden geplaatst, kan dat tot spannin-
gen leiden binnen de lokale gemeenschap (Cuppen et al., 2020). Hiermee breidt het
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web van belangen waarin de overheidsprofessional moet zien te opereren verder
uit en hoewel onze focus in dit artikel ligt op de overheidsprofessional, is het daar-
mee zinvol om ook de rechterkant van figuur 1 te belichten.

Coproductie is een manier om burgers meer te betrekken bij beleids- en besluitvor-
ming. Het is echter paradoxaal genoeg ook altijd een vorm van uitsluiting. Het is
vaak praktisch onmogelijk om iedere burger zijn/haar stem te laten horen; daar-
naast voelen sommige burgers zich minder competent om deel te nemen of kiezen
ze er om een andere reden voor om niet deel te nemen. Op deze manier ontstaat
een onderscheid tussen zij die wel en zij die niet deelnemen maar ook vertegen-
woordigd moeten worden (deze groepen worden respectievelijk het ‘mini- en maxi-
publiek’ genoemd in de deliberatieve democratieliteratuur (Felicetti et al., 2016)).
Uitsluiting kan zelfs leiden tot benadeling van niet-deelnemers (Broekhuizen &
Michels, 2017). Neem het voorbeeld van burgers die als collectief besluiten een ei-
gen elektriciteitsnet, gevoed door duurzame energiebronnen, aan te leggen. Daar-
mee worden de kosten van het bestaande net afgewenteld over minder hoofden, de
achterblijvers. Het belang van een autonome, duurzame energievoorziening van de
ene groep burgers leidt tot een hogere energierekening voor een andere groep bur-
gers.

Ook wanneer de belangen van beide groepen burgers op het oog niet tegenstrijdig
lijken, kan sprake zijn van uitsluiting. Neem een cliéntenraad van een verzorgings-
instelling waarin verschillende cliénten of hun familieleden zitting nemen. Hoewel
deze actieve burgers worden gezien als de vertegenwoordiging van alle cliénten van
de instelling, is het maar de vraag in hoeverre dit werkelijk zo is (Van Eijk, 2017).
Het is de vraag of de coproducerende burger inderdaad een grotere groep burgers
representeert, of tberhaupt, kan representeren. Door coproductie treden allerlei
leerprocessen in werking, waardoor degenen die coproduceren misschien wel
steeds minder op hun ‘achterban’ gaan lijken (Huitema et al., 2007).

3. Dilemma’s voor de overheidsprofessional

Het complexe belangenspeelveld zoals hierboven weergegeven, kan overheidspro-
fessionals en burgers die betrokken zijn bij coproductie voor lastige situaties plaat-
sen. Uit eerdere eigen empirische studies' kunnen we drie dilemma’s afleiden waar-
bij overheidsprofessionals een strategische keuze moeten maken tussen
verschillende handelingsopties:

1 zichrichten op uitvoerbaarheid of inclusiviteit;

2  sturen, faciliteren of leiden;

1  Voor de uitwerking van de dilemma’s hebben de auteurs gebruik gemaakt van inzichten opgedaan
uit eerder, eigen empirisch onderzoek of onderzoek waarbij zij betrokken zijn geweest. In dit licht
willen zij speciaal verwijzen naar de volgende studies/databronnen:

a  een project vanuit de gemeente Rotterdam over hoe de stad zich aanpast aan klimaatveran-
dering (zie Taanman & Bode, 2021);

b eenonderzoeksproject geleid door Van Eijk en gefinancierd vanuit de Gratama-Stichting / het
Leids Universiteits Fonds (getiteld Waarde productie of vernietiging? Conflicterende belangen in
coproductie) (voor een publicatie van een deel van deze studie zie Van Eijk & Peeters, 2019);

c interviews in het kader van het promotieonderzoek van Van Eijk (2017).
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3  afwijken of volgen van de regels.

Het eerste dilemma gaat over een keuze tussen verschillende opvattingen over het
nut of doel van het coproductieproces. Welke keuze wordt gemaakt, bepaalt voor
een belangrijk deel hoe het proces wordt vormgegeven. De andere twee dilemma’s
gaan over de manier waarop de professional het coproductieproces inricht en de rol
die hij of zij daarin aanneemt. Wij pretenderen niet dat deze lijst van dilemma’s
uitputtend is, maar zien het als een kader voor het begrijpen van het coproductie-
speelveld en de strategische dilemma’s die daar voor de overheidsprofessional uit
volgen. Hieronder lichten we elk dilemma toe aan de hand van een voorbeeld dat
we baseren op onze eerdere studies.

Dilemma 1: zich richten op uitvoerbaarheid of inclusiviteit?

In een wijk bestaan problemen met de grondwaterstand. Na uitvoerig onderzoek
blijkt dat de rioolpijpen in een specifieke straat aan vervanging toe zijn. De riool-
pijpen zijn kapot, waardoor ze grondwater opnemen. In deze wijk is de grondwa-
terstand toch al (te) laag, waardoor de houten funderingspalen van een aantal hui-
zen in een paar straten verderop aan het rotten en dus verzakken zijn.> De
gemeente besluit hierop de rioolpijpen te vervangen en zo te zorgen voor een ho-
gere grondwaterstand. Dit leidt echter onmiddellijk tot weerstand van de bewoners
in de desbetreffende straat. Zij vrezen namelijk dat wanneer de grondwaterstand
omhooggaat, hun souterrains zullen onderlopen bij hevige regenbuien. Deze bewo-
ners richten een actiegroep op en dwingen bij de gemeente af dat zij aan tafel mo-
gen meepraten en meebeslissen over hoe de problemen met de grondwaterstand
op te lossen. De bewonersgroep komt zelfs met een eigen plan: bij het vervangen
van de rioolpijpen moeten ook andere technische aanpassingen worden gemaakt
zodat de waterberging en -afvoer verbetert.

De overheidsprofessional staat hier voor de uitdaging om te bepalen hoe het copro-
ductieproces vorm te geven. Daarbij ontstaat er een dilemma tussen richten op
uitvoerbaarheid enerzijds of inclusiviteit anderzijds. Bij de bewoners in deze wijk
spelen verschillende belangen (d.w.z. in de specifieke straat waar de rioolpijpen
vervangen moeten worden droge voeten in het souterrain, en in de omliggende
straten het stoppen van verzakking van rotte funderingspalen) en deze belangen
staan deels haaks op elkaar. De actiegroep heeft ervoor gezorgd dat het belang van
droge voeten in het souterrain hoorbaar naar voren is gebracht. De gemeente heeft
geprobeerd ook de bewoners met rottende funderingspalen aan boord te krijgen in
het coproductieproces, maar deze willen of kunnen niet meedoen. Daarmee is de
inclusiviteit van belangen in het proces niet volledig gewaarborgd.

Door in een coproductieproces actief met de actiegroep in gesprek te gaan, kan nu
gezocht worden naar werkbare oplossingen. Een van die oplossingen is om de riool-
pijpen te vervangen, en het grondwaterpeil omlaag te brengen door een pomp of
andere technische aanpassing zodat de souterrains droog blijven. Echter, met een
dergelijke oplossing houden de bewoners met een souterrain in deze straat droge

2 Bijeenlage grondwaterstand komt er zuurstof bij het hout, waardoor verrotting optreedt. Een hoge
waterstand is dus wenselijk om houtrot te voorkomen.
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voeten, maar worden de problemen van bewoners met rottende funderingspalen in
de andere straten niet opgelost. Maar wanneer de overheidsprofessional ervoor
kiest om ook deze belangen nadrukkelijk een rol te geven in het coproductieproces,
maakt dat het speelveld opeens groter en zal de besluitvorming er niet gemakkelij-
ker op worden; zeker omdat het moeilijk bleek deze bewoners aan tafel te krijgen.
De besluitvorming zal een multi-issue game worden waarin maar lastig tot een be-
sluit en werkbare oplossing van de problemen gekomen kan worden. Met andere
woorden: door alleen de actiegroep op te nemen in het coproductieproces (zij die in
dit voorbeeld het hardst hun stem hebben laten horen) is een werkbare oplossing
gemakkelijker, maar deze keuze voor uitvoerbaarheid gaat ten koste van inclusivi-
teit als doel van de coproductie omdat niet naar de belangen van de niet-deelne-
mende burgers wordt gekeken.

Dit dilemma richt zich daarmee vooral op de (conflicterende) belangen van de co-
producerende burgers en die van niet-deelnemende burgers. Het dilemma kan ver-
der worden versterkt wanneer de politieke autoriteiten (met name de gemeente-
raad) nadruk leggen op één specifieke partij (in dit voorbeeld het verder naar voren
brengen van de actiegroep en hun belangen). Of wanneer de politieke autoriteiten
en/of de betrokken publieke organisatie bepaalde eisen stellen aan de beleidsoplos-
sing die gekozen wordt. Dit bemoeilijkt het zoeken naar een werkbare oplossing,
waardoor de coproducerende professional die het liefst een uitvoerbare én inclusie-
ve oplossing wil in een lastig parket komt te zitten.

Dilemma 2: sturen, faciliteren of leiden?

Een groep enthousiaste burgers komt met een voorstel voor de besteding van het
buurtbudget. Als hondenbezitters willen zij graag een hek plaatsen rondom een
speelveld, zodat de honden los kunnen rennen. De huiseigenaren van de aangren-
zende woningen zijn hier niet blij mee. Zij vrezen dat met het plaatsen van het hek
het open parkje verandert in een echte hondenplek die niet meer toegankelijk is
voor hun spelende kinderen. Bovendien wordt hun uitzicht belemmerd door het
hek, dat mogelijk ook nog als fietsenstalling gaat dienen. De belangen van de huis-
eigenaren botsen dus met die van de initiatiefnemers voor de besteding van het
buurtbudget, die voornamelijk in aangrenzende straten in de wijk wonen.

Net als bij het eerste dilemma moeten in dit tweede dilemma keuzes worden ge-
maakt over welke belangen wel en welke niet, of minder, mee te nemen. Echter, in
tegenstelling tot dilemma 1, is in dit voorbeeld met het buurtbudget ook beslis-
singsbevoegdheid uit handen gegeven aan de bewoners die zelf mogen beslissen
over de besteding van het buurtbudget. Het is daarmee de vraag of dat ook bete-
kent dat de verantwoordelijkheid voor het maken van keuzes over welke belangen
wel of niet mee te nemen ligt bij de initiatiefnemers voor de plaatsing van het hek.
Of kan redelijkerwijs niet verwacht en verlangd worden dat inwoners/burgers oog
hebben voor alle deelbelangen? De overheidsprofessional heeft wel de verantwoor-
delijkheid voor het algemeen belang vanuit zijn/haar professionele achtergrond en
het zogenoemde ‘sociaal contract’ dat gesloten is tussen overheid en samenleving
(Sullivan, 2004).

Deze situatie, waarin belangen van deelnemende en niet-deelnemende burgers
botsen, leidt voor de professional tot een dilemma ten aanzien van hoe de besluit-
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vorming over het buurtbudget te sturen. Vanuit de eigen bureaucratische logica
zou hij of zij het liefst de enthousiaste burgers ervan overtuigen ook naar andere
belangen te kijken dan alleen naar die van de hondenbezitters. Maar is het nog wel
een burgerinitiatief als de overheidsprofessional zich gaandeweg in de besluitvor-
ming mengt om op andere belangen te sturen? Vanuit de gedachte van het buurt-
budget is sturing vanuit de overheidsprofessional niet wenselijk; het gaat in de
basis om het faciliteren van het proces zodat de actieve burgers en hun ideeén kun-
nen floreren.

Dit dilemma wordt versterkt doordat burgers bemoeienis of sturing als hinderlijk
kunnen ervaren en daardoor zelfs kunnen afhaken. Een verdere complexiteit kan
optreden wanneer de politieke autoriteiten (college/gemeenteraad) zich in de dis-
cussie mengen en een (eigen interpretatie van het algemeen) belang neerleggen.
Laat de professional de belangen van de initiatiefnemers prevaleren? Geeft hij/zij
voorrang aan de belangen zoals verwoord door de politieke autoriteiten? Of gaat
hij/zij af op de eigen interpretatie van het algemeen belang en laat hij of zij (in lijn
met het sociaal contract) de belangen van de niet-deelnemers doorschemeren?
Hoewel ook de eigen dan wel een andere publieke organisatie stelling kan nemen in
hoe burgerinitiatieven geleid (of gestuurd) moeten worden, lijkt dit dilemma zich
in het eerder gepresenteerde belangenspeelveld vooral te richten op de onderzijde
van Figuur 1 (politieke autoriteit) en de rechterzijde (spanningen tussen verschil-
lende groepen burgers).

Dilemma 3: afwijken of volgen van de regels?

In een zogenoemde ‘krachtwijk’ is een buurtpreventieteam actief om de wijk leef-
baarder en veiliger te maken. Het is een wijk met relatief veel criminaliteit, overlast
door hangjongeren en problemen met mensen met een psychiatrische achtergrond.
De wijkagenten zijn blij met het buurtpreventieteam, omdat ze via het team extra
ogen en oren in de wijk hebben. Omdat de buurtpreventen zelf in de wijk wonen,
komt hun meer informatie ter ore over wat speelt. Ook kunnen zij een belangrijke
schakel zijn voor het in contact komen met hangjongeren en de zelfstandig wonen-
de psychiatrische patiénten.

Toch weten de wijkagenten ook dat ze de buurtpreventen in bescherming moeten
nemen. Het zijn geen professioneel opgeleide politiemensen. Wanneer buurtpre-
venten contacten leggen met buurtgenoten of afgaan op meldingen van overlast,
bestaat het risico dat ze signalen missen en zo zelf in gevaarlijke situaties terecht-
komen. De wijkagenten horen via hun vertrouwelijke kanalen dat in de wijk een
ex-gedetineerde is komen wonen, die mogelijk nog vuurwapengevaarlijk is. Zij
staan nu voor een dilemma: moeten zij het buurtpreventieteam in bescherming
nemen door deze informatie met hen te delen en hen te weerhouden contacten te
leggen met deze persoon? Of volgen zij de privacyrichtlijnen en zwijgen zij over
wat ze hebben gehoord, omdat ze dit niet mogen delen?

De overheidsprofessional staat hier voor de keuze om 6f van de regels af te wijken
om zo mogelijk het buurtpreventieteam in bescherming te nemen, 6f de regels te
volgen en zo de privacy van de ex-gedetineerde te beschermen. Dergelijke regels
komen veelal voort uit wettelijke bepalingen of richtlijnen/procedures opgesteld
door (publieke) organisaties (in dit geval geldt dat privacy is vastgelegd in de

Bestuurskunde 2022 (31) 3 11
doi: 10.5553/Bk/092733872022031003001



Dit artikel uit Bestuurskunde is gepubliceerd door Boom uitgevers Den Haag en is bestemd voor Universiteit Leiden

Carola van Eijk & Eefje Cuppen

Grondwet). Bovendien geldt hier dat buurtpreventen geen speciale bevoegdheden
hebben ten opzichte van andere burgers. En dat de wijkagenten dus ook bescher-
ming moeten bieden aan hen die door het buurtpreventieteam worden benaderd,;
buurtpreventen mogen geen recht in eigen hand nemen.

Dit dilemma is in het eerder gepresenteerde belangenspeelveld dus ook voorname-
lijk terug te voeren op botsingen in belangen van de eigen publieke organisatie en
andere organisaties (de linkerzijde van figuur 1). Denk aan een botsing tussen de
politieorganisatie, de betrokken gemeente en wellicht het ministerie van Justitie &
Veiligheid, die eindverantwoordelijk is voor de naleving van de opgestelde regels.
Tegelijk zijn dergelijke regels opgesteld met het doel burgers te beschermen en ge-
lijke rechten te bevorderen. Het afwijken van regels heeft dus ook consequenties
voor de belangen van verschillende burgers.

4. Discussie en conclusie

In de huidige bestuurspraktijk wordt steeds vaker ingezet op coproductie als oplos-
sing voor maatschappelijke problemen. Dergelijke coproductieprocessen dagen de
gemeentelijke overheidsprofessionals uit. Op dagelijkse basis krijgen zij te maken
met een ingewikkeld web van belangen, waarin zij moeten navigeren. Aan de hand
van voorbeelden hebben we drie dilemma’s besproken welke ten minste kunnen
optreden voor de gemeentelijke overheidsprofessional, namelijk: (1) richten op
uitvoerbaarheid of inclusiviteit; (2) sturen, faciliteren of leiden; en (3) afwijken of
volgen van de regels.

Mortensen et al. (2020) stellen dat de ‘opdracht’ van de overheidsprofessional ligt
in het verwoorden van doelen/belangen van de eigen organisatie in het coproduc-
tieproces. De complexiteit zoals gepresenteerd in dit artikel laat zien dat deze
taakopvatting te beperkt is. Wij hebben laten zien dat organisatiebelangen slechts
één van de vele belangen zijn waarmee een overheidsprofessional te maken heeft,
en dat overheidsprofessionals ook zo hun eigen belangen hebben. Deze belangen
van de professional zelf kunnen daarnaast weer gemakkelijk botsen met de belan-
gen van de vele andere — directer of indirecter — betrokken actoren. Dergelijke bot-
singen kunnen tot lastige situaties leiden waarin ‘de opdracht’ niet eenduidig te
formuleren is. Sterker, het maakt het evengoed ondoorzichtig welk belang de pro-
fessional daadwerkelijk meeneemt of laat prefereren in de interactie met burgers
tijdens het coproductieproces. Verder onderzoek is nodig naar hoe professionals
deze afweging maken en naar wat hen beweegt om hun ‘belang’ op een bepaalde
manier te formuleren. Hierbij kunnen interessante parallellen worden getrokken
met literatuur over hoe street-level bureaucrats hun taak opvatten, zoals met Zac-
ka’s (2017) drie (morele) rolopvattingen, te weten indifference, enforcement en care
giving.

Wij pleiten ervoor dat in de bestuurskundige literatuur en praktijk van coproductie
meer expliciete aandacht komt voor deze conflicterende belangen en de dilemma’s
die dit oplevert voor overheidsprofessionals. Het wegnemen van deze dilemma’s is
niet eenvoudig en misschien zelfs onmogelijk. De essentie van een dilemma is im-
mers dat het een strategische keuze is tussen twee handelingsopties waarbij beide
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opties duidelijke voor- en nadelen hebben. Echter, meer transparantie over dat, en
hoe, een afweging gemaakt moet worden, is een eerste stap. Een open dialoog tus-
sen alle betrokken actoren over de belangen die meespelen en daaruit volgende
dilemma’s, is nodig. Niet alleen om de uitkomsten van het coproductieproces in-
zichtelijk en begrijpelijk te maken, maar ook om tot een meer legitieme en gelijk-
waardigere deliberatie tijdens het coproductieproces te komen. Op dit moment
weten we nog te weinig over hoe overheidsprofessionals omgaan met de dilemma’s
en hun keuzes maken, en de gevolgen daarvan voor het coproductieproces. Hier
ligt een belangrijke opdracht voor verder onderzoek en de lerende praktijk.
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