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1. Inleiding

1.1. Opdracht

Stichting Wedde dat 't Lukt (WdL) heeft aan Aletta Advies (AA) gevraagd kennis, ervaringen en inzichten
op het gebied van samenwerking tussen burgerinitiatieven en de overheid op te halen. Deze inzichten
worden vervolgens ingezet om een meer duurzame samenwerking tussen de gemeente Westerwolde
en WdL te realiseren.

Onderdeel van dit onderzoek is de beschikbare (inter)nationale wetenschappelike en meer
praktijkgerichte literatuur rond dit thema te inventariseren en te analyseren. Aletta Advies heeft het
lectoraat Leefomgeving in Transitie (LiT) van Kenniscentrum NoorderRuimte (Hanzehogeschool
Groningen) gevraagd om dit deel van het onderzoek uit te voeren. Centraal in de literatuurstudie staan
de volgende vragen:

o Wat zijn de kernvragen op het gebied van samenwerking tussen burgerinitiatieven en

overheden?
o Watis bekend over factoren die deze samenwerking bevorderen of belemmeren?
e Zijn er goede voorbeelden die in Wedde kunnen worden toegepast?

Deze literatuurstudie is hierdoor een integraal onderdeel van de kennissynthese, een combinatie van
inzichten gevonden in de literatuur en opgehaald uit interviews en focusgroep-bijeenkomsten.

1.2. Methode

Als startpunt voor de literatuurstudie is door WdL een aantal relevante documenten aangeleverd bij het
onderzoekconsortium, bestaande uit onderzoekers van AA en LiT. Vervolgens zijn door LiT 13
verschillende databases doorzocht op artikelen die ingaan op de verhouding tussen burgerinitiatieven
en overheden, door primair te zoeken met een search string die de concepten “citizen initiatives” AND
“government” combineert. Daarnaast is binnen elke database ook gezocht op vergelijkbare Nederlandse
zoektermen. Vervolgens is de literatuur met aanvullende zoektermen verder doorzocht en gesorteerd
op relevantie. De databases leverden vaak vele ‘hits’ op, daarom is gemeend dat wanneer na vijftig hits
geen relevante artikelen gevonden werden, de zoekopdracht werd afgebroken. De relevante artikelen
zijn vervolgens eenmalig gedownload.

Vervolgens is via zogenaamde mapping van citaties en thema’s van deze artikelen gezocht naar
aanvullende artikelen. Simultaan zijn de door de opdrachtgever aangeleverde publicaties geanalyseerd
en aangevuld met relevante artikelen. Ook is via het internet gezocht naar opinie- en beleidsstukken en
soortgelijke documenten. De geselecteerde (wetenschappelijke) artikelen zijn vervolgens geanalyseerd
op grond van de eerdergenoemde kernvragen en samengevat, waarna de belangrijkste bevindingen
zijn geclusterd. Deze rapportage is een weergave van onze bevindingen en kan worden gebruikt in
zowel de interviews als de afsluitende werksessie en het finale rapport.

De resultaten van de gebruikte (Engelstalige) zoekcriteria® zijn opgenomen in tabel 1. Van de 44
relevante artikelen waren uiteindelijk 41 beschikbaar. Deze zijn gedownload en geanalyseerd.

1 residents’ initiative OR residents’ initiatives OR citizens' initiative OR citizens' initiatives OR "residents’
initiative" OR "residents' initiatives" OR "citizens' initiative" OR "citizens' initiatives" OR "civic initiative" OR
"civic initiatives" or Cls) AND (government OR "government organisation"” OR "government organization" OR




Tabel1: Aantal hits en relevante artikelen per geraadpleegde database

Naam database Aantal hits Relevante artikelen
Sciencedirect 768 12
Springer Link 2532 10
Wiley Online Library 82 4
Browzine 0 0
Taylor &Francis online 455 4
Sage Premier 243 5
Pubmed 1 0
Open Dissertations 3 0
Oxford Journals 55615 4
HBO kennisbank 16 3
Emerald Insight 22000 2
De Gruyter Open Acces E-journals 10000 0
Cambridge Open Acces 22885 0
Total 114600 44

De wetenschappelijke artikelen zijn ruwweg onder te verdelen in:
a) beschrijvingen van best practices en casestudies;
b) modellen/theoretische concepten; en
c) literatuurstudies.

Opvallend genoeg constateert een aantal auteurs dat er weinig cross sectoraal onderzoek aangaande
verschillende soorten burgerinitiatieven is verricht (Igalla et al., 2019). Hierdoor bestaat de kans dat
inzichten uit bijvoorbeeld het zorgdomein niet worden toegepast in andere domeinen. Daarom is de
onderhavige literatuurstudie bewust wat breder van opzet. Opvallend daarnaast is het relatief grote
aandeel van Nederlandse casestudies en Nederlandse auteurs. Dit is ook geconstateerd in de
literatuurstudie van Igalla et al. (2019), die laat zien dat de meeste voorbeelden in Nederland, Finland
en Zweden te vinden zijn.

Na het analyseren van de wetenschappelijke literatuur zijn de door de opdrachtgever aangeleverde
documenten geanalyseerd. Deze documenten waren wat breder qua thematiek en richten zich veelal
op wat wel en niet goed gaat of beter kan, maar geven over het algemeen weinig concrete of schaalbare
oplossingen. Bovendien zijn zij vaak erg gefocust op bepaalde lokale contexten, waardoor het lastig toe
te passen is in andere situaties. Uitzonderingen hierop waren het rapport van het Sociaal Cultureel
Planbureau, waarin een nieuw ‘sociaal contract’ wordt voorgesteld (Putters, 2018) en de publicatie ‘Van
knelpunt naar knooppunt’ (Van Noort, et al., 2022), een advies aan het Ministerie van Volksgezondheid,
Welzijn en Sport van PGO support.

De aanvullende internetzoekopdracht leverde nog een aantal beleidsdocumenten en praktische tools
op, die eveneens zijn geanalyseerd. Hierbij springen vooral toolkits voor ambtenaren die
burgerinitiatieven willen ondersteunen in het oog. Voorbeelden hiervan zijn ontwikkeld door Movisie? of
PRoDemos3. Deze toolkits zijn echter niet meer meegenomen in deze literatuurstudie, vanwege de
focus op kernvragen, factoren en voorbeelden.

"governmental organisation” OR "governmental organization" OR official*) AND (cooperat* OR collaborat* OR
relation en Nederlandstalige equivalenten.
2 Participatietools voor meer zeggenschap en betrokkenheid inwoners | Movisie

3 ParticipatieWijzer - kies de juiste methode - ProDemos



https://www.movisie.nl/artikel/participatietools-meer-zeggenschap-betrokkenheid-inwoners
https://prodemos.nl/projecten/gemeenten/burgerparticipatie/participatiewijzer/

2. Literatuuranalyse

In dit hoofdstuk zijn de belangrijkste conclusies die op grond van de analyse van alle documenten
getrokken kunnen worden per thema uitgewerkt.

2.1. Burgerinitiatieven en participatie

Binnen de wetenschappelijke literatuur worden verschillende definities van burgerinitiatieven gebruikt.
De meest voorkomende definitie is die van “een groep van mensen die bijdragen aan het publieke
domein op vrijwillige basis” (De Haan et al., 2017). Burgerinitiatieven streven niet alleen de realisatie
van materiéle en immateriéle middelen na voor groepen die onvoldoende geholpen worden door de
overheid, maar hebben ook vaak als doel bepaalde normen en waarden te veranderen in het systeem
(Eizaguirre et al., 2012). Vaak hangt het ontstaan van deze initiatieven samen met ‘markifalen’ en een
terugtredende overheid (Igalla et al., 2019).

In de meer ‘klassieke’ interpretatie van burgerparticipatie wordt deze voorgesteld als een activiteit
waarin de burger meer macht heeft. Onderzoek laat echter zien dat de macht vanuit de overheid niet
per se afneemt, ondanks het feit dat er meer stakeholders bij het besturen, de governance, betrokken
zijn en daarnaast leiden burgerinitiatieven ook niet per se tot empowerment van burgers (Eizaguirre et
al., 2012). Daarnaast kan er sprake zijn van een participatie paradox, doordat veel inwoners weinig en
weinig inwoners veel participeren, waardoor de verantwoordelijkheid op een negatieve manier bij
burgers komt te liggen (Hindriks, 2017). Tenslotte wijzen sommige auteurs erop dat de relatie tussen
sociale cohesie (vaak is het versterken hiervan een doel van burgerinitiatieven) en de mogelijkheid deze
te beinvloeden soms te positief wordt voorgesteld (Hindriks, 2017). Gegeven deze verscheidenheid in
context en uitkomsten moet het vergelijken van burgerinitiatieven dus met de nodige voorzichtigheid
gebeuren.

Figuur 1: Typen burgerinitiatieven, de fasen die zij doorlopen en de relatie met sociale innovatie

Types Phases
(a) Meeting social 1. Generating ideas 2 Developing and
demands and potential < > ping
) testing a prototype
solutions

N A

(b) Tackling social Social Innovation

challenges
v \ 4
. . 4. Embed learning
(C) Creating systemid and new ways of | | 3. Scaling up the
change thinking in common | ”|  working solution
pratice

Bron: Chin & Mees, 2021

Chin & Mees (2021) onderscheiden in hun studie in grote lijnen drie typen burgerinitiatieven:
e Type A: initiatieven die zich richten op behoeften die in de samenleving leven, die niet of
onvoldoende door de markt / de overheid worden oppakt / oplost;




e Type B: initiatieven die maatschappelijke uitdagingen het hoofd bieden door economische waarde
te creéren;
e Type C: initiatieven die als doel hebben de maatschappij te veranderen door instituties te
veranderen.

Al deze initiatieven doorlopen volgens Chin & Mees (2021) een proces met een viertal fasen om te
komen tot sociale innovatie (figuur 1) te weten het 1. genereren van ideeén 2. ontwikkelen en testen
van prototypes 3. opschalen en 4. inbedden van het initiatief.

2.2. Obstakels en faalfactoren

2.2.1.

Algemeen

De genoemde soorten burgerinitiatieven komen verschillende soorten obstakels tegen in de vier fasen
die zij (kunnen) doorlopen (tabel 2). Deze obstakels kunnen zich zowel binnen als in de omgeving van
het initiatief voordoen.

Tabel 2: Obstakels die zich bij verschillende typen burgerinitiatieven in verschillende fasen
kunnen voordoen

Type Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4

Type | Geen - Gebrek aan - Gebrek aan - Gebrek aan sociale

A financiéle bronnen financiéle bronnen bereidheid om te
- Gebrek aan ruimte - Gebrek aan sociaal veranderen

8 - Te veel kapitaal - Moeite om de
administratieve - Te veel ontvangers van de
verplichting richting administratieve diensten te
de overheid verplichting richting de  empoweren
- Gebrek aan overheid - Moeilijkheden met
juridische inbedding - Gebrek aan het vinden van een
- Wantrouwen van juridische inbedding lange termijn
veldpartijen oplossing voor het
sociale probleem
Type | - Gebrek aan - Gebrek aan sociale - Beperkende wet-en  Geen
B ervaring bereidheid om te regelgeving
- veranderen - Gebrek aan
Onzekerheden - Moeilijkheden met financiéle bronnen

het betrekken van - Te veel
businesspartners administratieve
- Moeite met het verplichting richting de
vinden van een overheid
winstgevende
innovatie

Type | Geen - Beperkende wet- - Gebrek aan Gebrek aan actieve

(o en regelgeving financiéle bronnen betrokkenheid van de

- Wantrouwen van
veldpartijen

- Gebrek aan sociaal
kapitaal

- Gebrek aan sociale
bereidheid om te
veranderen

- Gebrek aan
juridische inbedding

overheid

Bron: Chin & Mees, 2021




WdL valt dus mogelijk onder type A en C. Met behulp van bovenstaand overzicht kan dan gesteld
worden dat WdL, gegeven de fasen waarin het project zich bevindt (fase 3 en 4), de volgende obstakels
tegenkomt:
e gebrek aan financién (Type A en C: fase 3), sociaal kapitaal (Type C: fase 3) en sociale
bereidheid om te veranderen (Type A: fase 4, Type C: fase 3)
e (te) veel administratie die aangeleverd moet worden aan de overheid (Type A: fase 3)
e de moeilijkheid om bewoners die gebruik maken van de diensten in hun kracht te zetten (Type
A: fase 4)
¢ Moeilijkheden om een lange termijn oplossing voor het probleem te vinden (Type A: fase 4).
o Gebrek aan actieve betrokkenheid van de overheid (Type C: fase 4)

Deze obstakels komen ook naar voren in de studie Zorgzame buurten (2023) van Canoy et al. waarin
een aantal initiatieven wordt beschreven en vooral wordt ingezoomd op faal- en succesfactoren.
Afgaande op de gesprekken met de initiatiefnemers van WdL zijn de volgende obstakels die bij andere
initiatieven zijn geconstateerd ook hier relevant:
e personeelswisselingen bij de professionele organisaties, waardoor het initiatief telkens
opnieuw moet beginnen;
¢ de logica van professionele organisaties, die verschilt van die van een burgerinitiatief en die
ook wel de kloof tussen leefwereld en systeemwereld wordt genoemd.

In Zorgzame buurten wordt echter niet zozeer het gebrek aan geld, maar het verschil in
financieringsstromen of de zogenaamde verschotting als blokkade genoemd (Nijhuis, 2017; Canoy et
al., 2023).

2.2.2. Financién

Verschillende auteurs zien een groot obstakel in het ontbreken van structurele financiering. Subsidies
zijn verreweg het meest gebruikte middel voor de financiering van activiteiten van burgerinitiatieven.
Deze subsidies zijn vaak afkomstig van lokale of regionale overheden of van nationale
subsidieregelingen of stichtingen en fondsen. Om niet te athankelijk te zijn van deze vaak incidentele
subsidies, suggereren sommige auteurs mogelijkheden als het heffen van contributie, het uitgeven van
aandelen, of het innen van een klein percentage van de opbrengst die verkregen is via diensten die
geleverd worden (Van Wijk, n.d.). Daarnaast wordt als mogelijkheid voor specifieke projecten
aangegeven dat de provincie een garantiefonds zou kunnen optuigen (Canoy et al., 2023). Tenslotte is
financiering wellicht mogelijk via de zogenoemde Right fo Challenge (RtC), of het uitdaagrecht, dat in
Nederland is opgenomen binnen de Wet Maatschappelijke Ondersteuning. Met dit ‘recht’ kunnen
burgers de overheid uitdagen om bepaalde zaken in de buurt of in het dorp beter en efficiénter te
organiseren https://vng.nl/artikelen/welke-plek-heeft-ric-binnen-de-wmo. Vaak wordt dit gebruikt in het
ruimtelijke domein, bijvoorbeeld voor groenonderhoud, maar in de gemeente Eindhoven is RtC van
toepassing op het hele sociale domein. RtC hangt samen met de Britse ‘big society’ gedachte, waardoor
er kan worden geleerd van dergelijke initiatieven in het Verenigd Koninkrijk (Bohn Stafleu van Loghum,
2012).

2.2.3. De overheid en het burgerinitiatief

Naast meer algemene en financiéle faalfactoren, noemen verschillende auteurs het risico van een
vrijwilligers burn-out, dat kan ontstaan doordat te veel verantwoordelijkheid bij inwoners wordt
neergelegd en het feit dat burgerinitiatieven moeite hebben om te balanceren tussen overheid en eigen
initiatief (De Haan et al., 2019, Ubels, 2020). Zo laat onderzoek naar bijvoorbeeld breedband initiatieven
in Nederland zien dat projecten opgezet door inwoners, zonder externe ondersteuning van overheden
of andere belangrijke stakeholders, erg lastig te realiseren zijn (Salemink et al., 2017). Dit wordt



https://vng.nl/artikelen/welke-plek-heeft-rtc-binnen-de-wmo
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bevestigd door De Haan (2017) terwijl Ubels (2020), aangeeft dat engagement en support van
overheden essentieel zijn voor het succes van sociale innovaties in het algemeen.

Echter, wanneer overheden overactief worden in plaats van samen te werken met inwoners, dan kunnen
de doelstellingen van het project negatief beinvioed worden (lgalla et al., 2019). Hetzelfde kan gebeuren
als overheidssubsidies erg strikt worden ingezet, en outputs, tijd, en administratie zorgen voor verstoring
van het initiatief (Igalla et al., 2019; Ubels, 2020). In de bundel Zorgzame buurten (Canoy et al., 2023)
concluderen de auteurs dat voor het welslagen van projecten, naast de betrokkenheid van burgers, het
essentieel is dat er meer integraal wordt gedacht, er veel meer ruimte in de verantwoording moet zijn
en gedacht moet worden in kansen, waarbij financiering niet in de weg moet staan.

Uit de literatuur komt ook naar voren dat de rol van inwoners vaak wordt gezien als het geven van
ideeén en suggesties voor beleid (Michels & De Graaf, 2017). Tenslotte kunnen regels vanuit de
overheid impact hebben op de motivatie van burgers en zitten professionals vaak ‘vast’ in het systeem
(Habraken et al., 2015; Peters & Broens, 2017). Deze systeemwereld, ofwel de logica van professionele
organisaties waarin regels en procedures vaak leidend zijn, sluit niet altiid aan bij de leef- en
beleefwereld van inwoners. Opvallend is dat vaak kortdurende projecten wel in te passen zijn in deze
systemen, bijvoorbeeld als pilot of experiment. Vooral bij langdurige projecten blijkt dit vaak erg moeilijk
te zijn, bijvoorbeeld omdat de potentiéle opbrengsten nog onduidelijk zijn (Bakker et al. 2012). Het is
volgens De Haan et al. (2017) dan ook onduidelijkheid of burgerinitiatieven genoeg mogelijkheden
hebben om een lange termijn oplossing te zijn voor het aanbieden van diensten op met name het
platteland.

Ook is er in de literatuur veel informatie te vinden over de succesfactoren van burgerinitiatieven, maar
de eerste kanttekening in de literatuur is dat vanuit het perspectief van inwoners vooral gekeken wordt
of het vooropgestelde doel is bereikt. Beleidsmakers daarentegen vinden het feit dat burgers initiatief
nemen op zich al belangrijk (De Haan et al., 2017). Een ander voorbeeld van hoe vanuit verschillende
perspectieven gekeken wordt, is de eis van overheden om projecten te professionaliseren. Dit heeft
echter minder met het optuigen van een geoliede interne organisatie te maken dan met de gewenste
mate waarin initiatieven formele routes kunnen bewandelen te maken (Van Dam et al., 2014).

De Landelijke Vereniging voor Kleine Kernen (LVKK) heeft op basis van eerder literatuuronderzoek en
eigen praktijkervaringen een overzicht gemaakt van succesfactoren voor het individu en de organisatie
van een dorpscodperatie (tabel 3). De LVKK concludeert dat met name motivatie belangrijk is voor de
betrokkenheid van individuen. Met behulp van dit overzicht is het succes van WdL goed te verklaren
(de motivatie van de initiatiefnemers en de organisatiestructuur). Maar de tabel laat ook zien dat (het
behouden van) capaciteit (geld, tijd en vaardigheden) en autonomie ten opzichte van andere partijen
belangrijk is.

Tenslotte blijkt uit literatuur over het participatief ontwikkelen en uitvoeren van beleid op lokale schaal
dat de impact op de publieke omgeving veel groter en directer is als inwoners zelf het initiatief nemen
in plaats van de overheid (Michels & De Graaf, 2017). Deze constatering wordt bevestigd in een studie
naar de functie van de dorpsondersteuner. De onderzoekers stellen hier vast dat hoewel de formele
werkgever van de dorpsondersteuner zowel de dorpscodperatie als de gemeente, de
welzijnsorganisatie en een zorginstelling kan zijn, het van groot belangrijk is dat de dagelijkse aansturing
wordt verzorgd door het dorp of de wijk, bijvoorbeeld via de wijkraad, het dorpsbelang of een lokale
zorgcodperatie (Smelik en Pijnenborg, 2021).

Onderzoek laat tevens zien dat het voor succes van belang is dat er sprake is van een goede
schaalgrootte die zorgt voor binding (Canoy et al., 2023). Ook het geven van meer ruimte als het gaat



om het besteden en verantwoorden van subsidies lijkt een positief effect te hebben op het behalen van
de doelstellingen van het initiatief. Zo werden in zowel het project Zorgvrijstaat Rotterdam-West en
proeftuin Ruwaard verschillende financieringsstromen voor specifieke wijken gecombineerd en
gecodrdineerd door professionals en lieten deze experimenten zien dat er sneller en dus vaak efficiénter
gehandeld kon worden (Canoy et al., 2023).

Tabel 3: Succesfactoren van de dorpscoéperatie

Bepalende factor Kern
Bepalende Motivatie Binding met onderwerp
factoren voor Burgerplicht vervullen, bijdrage aan
medewerking van maatschappij
het individu Persoonlijk gewin

Binding met organisatievorm
Verwacht resultaat

Binding met de visie en idealen
Positieve feedback tijdens het proces

Capaciteit Geld
Tijd
Vaardigheden
Invitatie Uitgenodigd worden: persoonlijke uitnodiging

voor lidmaatschap of actieve bijdrage door
kartrekkers of initiatiefnemers werkt

stimulerend
Bepalende Organisatiestructuur Platte organisatiestructuur 11
factoren die van Open sfeer
belang zijn om Open communicatie
een codbperatie op Openstaan voor ideeén van leden
te richten en vitaal | Leiderschap en autoriteit Zowel taakgericht als mensgericht
te houden Democratische besluitvorming

Competenties: voornamelijk sociaal
communicatief, organisatorisch en politiek
kapitaal, kennis speelt minder belangrijke rol
De tijd nemen om op te starten en blij zijn
met kleine successen werkt positief
Visie en effectiviteit van de Gemeenschappelijk doel versterkt binding
coOperatie Kleinere doelen werken positief voor een
goede start
Urgentie werkt stimulerend
Zorg voor quick wins voor intern vertrouwen,
motivatie en geloofwaardigheid. Gebruik
ervaringen hiervan om verder uit te breiden
Aansluiten bij de wensen en behoeften van
burgers in het dorp
Autonomie ten opzichte van Eigen beslissingen kunnen nemen en eigen
andere partijen gebouw in bezit
Niet helemaal autonoom kan leiden tot
naiviteit

Bron: Van Wijk, n.d.

Er zijn echter op het moment nog te weinig onderzoeken bekend die het effect (positief of negatief) van
burgerinitiatieven in beeld brengen. Een van de weinige die beschikbaar zijn is de evaluatie van de
dorpsondersteuner in Wedde van Richard Jong-A-Pin. Dit onderzoek laten een afname in de kosten
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van de huisartsenzorg zien (Jong-a-Pin, 2020). Andere studies naar het effect van de
dorpsondersteuner zijn wat meer ambigu en geven aan moeilijk conclusies te kunnen trekken over de
kosten (Veerbeek et al., 2014) of ze laten zien dat er bijvoorbeeld in de langdurige zorg kosten worden
bespaard, maar extra kosten aan de kant van de WMO worden gemaakt (Canoy et al., 2023). Wel
heerst er in de literatuur consensus dat de maatschappelijke waarde van burgerinitiatieven en de
dorpsondersteuner in het bijzonder hoog is.

Sommige auteurs stellen dat leefbaarheid een collectief goed is en dus per definitie niet tot stand komt
door marktwerking. Jong-A-Pin (2020) zegt hierover “De diensten van de dorpsondersteuner zullen ook
niet door een marktpartij worden opgepakt. Belangrijke redenen zijn averechtse selectie (hulpvragers
worden uit de markt geprijsd) en het bestaan van externaliteiten. Ook heeft de dorpsondersteuner
kenmerken van een natuurlijk monopolie. Gegeven het belang van leefbaarheid in de provincie
(Groningen - red.) pleit dit voor overheidsingrijpen in de vorm van structurele subsidie. Ook al zijn de
maatschappelijke en economische baten groter dan de maatschappelijk en economische kosten, de
productie van leefbaarheid en/of informele zorg kan niet aan de markt overgelaten worden.”

2.3.1. Het belang van netwerken en sociaal kapitaal

Igalla et al. (2019) stellen dat inwoners in burgerinitiatieven eigenaarschap hebben over de doelen,
middelen en implementatie van hun activiteiten. Toch zijn zij vaak (soms tegen wil en dank) op de een
of andere manier verbonden met overheden en andere formele instituties, omdat ze zich begeven in het
publieke domein. Naast een verbinding met de overheid, zijn netwerken binnen de gemeenschap, maar
ook netwerken met andere partijen buiten de gemeenschap belangrijk voor de resultaten van een
burgerinitiatief. In het overzicht van Chin & Mees (2021) op pagina 7 worden dan ook zowel voor de
typen A, B als C in verschillende fasen van de initiatieven het ontbreken van deze netwerken genoemd
als obstakels of faalfactoren van burgerinitiatieven. Chin & Mees benoemen hierbij nadrukkelijk het
‘wantrouwen bij veldpartners’ en de ‘moeilijkheden met het betrekken van businesspartners’

In figuur 2 laten Igalla et al. op basis van een uitgebreide literatuurstudie het belang van verschillende
vormen van sociaal kapitaal voor de resultaten van een burgerinitiatief zien.

Figuur 2: Het belang van sociaal kapitaal voor het succes van een burgerinitiatief
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Bonding social capital is de band die bestaat tussen mensen met een vergelijkbare achtergrond en
interesses. Deze vorm van sociaal kapitaal is meestal exclusief en versterkt een homogene groep zoals
een familie of een vriendengroep. Bridging social capital is meer inclusief en verbindt mensen vanuit
verschillende lagen van de bevolking. Deze vorm is dus typisch voor een burgerinitiatief en voor
informele netwerken binnen een dorp of regio. Linking social capital tenslotte verbindt mensen langs
informele maar ook langs institutionele lijnen. Deze vorm van sociaal kapitaal verbindt bijvoorbeeld
burgerinitiatieven met de overheid en met andere organisaties (Bulder, 2023). In het geval van WdL is



dit het sociaal kapitaal dat in staat is een goede verbinding te maken met de gemeente Westerwolde en
de regionale zorgpartijen.

2.3.2. De faciliterende overheid

Er is overeenstemming in de literatuur dat overheidsingrijpen noodzakelijk is voor het succes van burger
initiatieven (Salemink, 2017; De Haan et al., 2017; Ubels, 2020; Chin & Mees, 2021), maar dat te veel
regie vanuit de overheid een initiatief kan schaden (Bakker et al., 2012; Igalla et al., 2019; Ubels, 2020).
Wat is de rol die de overheid moet spelen om een initiatief de kans te geven uit te groeien en succesvol
te zijn? Een eenduidig antwoord wordt hier in de literatuur niet op gegeven. Wel zijn er
aanknopingspunten.

De overheid gaat zelf uit van het volgende:

“Impliciet gaat de overheid uit van ‘goede’ burgers die vaardigheden hebben om naar het idee van de
overheid te handelen, waarbij de lokale overheid steeds meer de randvoorwaarden schept: meer
centrale controle en decentrale verantwoordelijkheid. Deels past dat bij een maatschappelijke
ontwikkeling waarin we door het hogere opleidingsniveau en de welvaartsgroei ons leven zelfstandiger
inrichten en dat ook vaker als norm stellen. Deze ontwikkeling geeft velen meer regie, maar het verhoogt
ook de stress, omdat er onvermijdelijk ook teleurstellingen optreden” (Ministerie van Volksgezondheid,
2018).

Onderzoek laat zien dat het zeker mogelijk is co-creatie tussen de overheid en burgerinitiatieven actief
te stimuleren vanuit een gemeente, mits er specifieke vaardigheden aanwezig zijn, relevante
gereedschappen worden ontwikkeld en er ruimte en tijd beschikbaar is (Jakobsen, 2013). Dit sluit aan
bij de succesfactoren die in tabel 3 op pagina 10 worden genoemd. Igalla et al. (2019) geven een aantal
aanbevelingen voor de overheid over hoe co-creatie te omarmen, bijvoorbeeld door
o te benadrukken dat co-creatie belangrijk is voor de kwaliteit van leven door het op te nemen in
visiestukken of best practices van co-creatie actief te laten zien, bijvoorbeeld op de
gemeentelijke website;
e duidelijk te maken welke vaardigheden belangrijk zijn voor co-creatie en zodoende burgers
gerust te stellen;
e te benadrukken wat mensen hebben aan co-creatie trajecten met de overheid.

Daarnaast verdient het aanbeveling om formele beslisprocessen meer participatief te maken,
bijvoorbeeld door een proces op te knippen en verbinding te zoeken (Michels & De Graaf, 2017). Helaas
worden inwoners vaak gezien als aandragers van ideeén en suggesties voor beleid terwijl overheden
de regels aangeven en verantwoordelijk zijn voor de financiering van de uitvoering van dat beleid
(Michels & De Graaf, 2017). Overheden balanceren daardoor vaak tussen het nemen van
eindverantwoordelijkheid en het bieden van noodzakelijke support aan initiatieven. Hierdoor kunnen ook
geen algemeen geldende oplossingen worden aangedragen. Voor succesvolle burgerinitiatieven is het
dan ook van belang om met maatwerk oplossingen te komen (Ubels, 2020).

Overheden vertalen hun rol als facilitator vaak naar het verbinden van initiatiefnemers met relevante
stakeholders. Daarnaast leggen zij vaak de nadruk op het mobiliseren van mensen met behulp van
subsidies (Bakker et al., 2012). Subsidies zijn echter vaak te generiek en te lineair wat niet goed past
bij burgerinitiatieven (Salemink et al., 2017).

Tot slot kan figuur 2, op bladzijde 7, een goed uitgangspunt bieden om te bezien welke obstakels WdL
op zijn pad ziet en hoe de overheid zou kunnen faciliteren. Zodoende kan de gemeente Westerwolde
samen met WdL en andere partijen een maatwerkoplossing ontwikkelen en realiseren waarbij de
volgende obstakels uitgangspunt zijn:

e gebrek aan financién en sociaal kapitaal;

e (te) veel administratie die aangeleverd moet worden aan de overheid ;
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e Moeilijkheden om een lange termijn oplossing voor het probleem te vinden;

e Gebrek aan actieve betrokkenheid van de overheid; en

¢ de logica van professionele organisaties, die verschilt van die van een burgerinitiatief en die
ook wel de kloof tussen leefwereld en systeemwereld wordt genoemd.

2.5. Strategieén voor burgerinitiatieven

In deze literatuurstudie staat de samenwerking tussen overheden en burgerinitiatieven centraal. Uit de
inventarisatie van relevante literatuur is gebleken dat deze relatie noodzakelijk is, maar ook een obstakel
kan zijn. Deze dichotomie komt voortdurend terug. Zo blijkt dat burgerinitiatieven het karakter moeten
kunnen behouden, maar daarnaast moeten zij vaak aan voorwaarden voldoen voor financiéle
ondersteuning en facilitering door de overheid. Valt dit te combineren? In grote lijnen zien we hiervoor
twee strategieén via best practices naar voren komen in de literatuur. Initiatieven kunnen hiermee zowel
langdurige financiering realiseren als hun eigenheid bewaren. Beide worden hieronder nader
beschreven.

2.5.1. De projecten-carrousel

Zoals aangegeven worden vaak (tijdelijke) subsidies verstrekt aan burgerinitiatieven. Deze subsidies
zijn bestemd voor projecten met een bepaalde tijdsduur. Hierdoor moeten initiatiefnemers steeds
opnieuw subsidies aanvragen waarbij innovatie in plaats van bewezen werkzaamheid leidraad is. Deze
praktijk wordt in de literatuur ook wel het overleven in de projecten-carrousel genoemd (Giltay Veth,
2009). Giltay Veth stelt dat het overleven in de projectencarrousel vooral afthankelijk is van de
kwaliteiten van de trekkers van projecten en sociale ondernemingen en hun strategische interactie met
de (lokale) omgeving, veelal met overheden en kennisinstellingen. Er worden in dit opzicht twee best
practices genoemd die als voorbeeld voor WdL zouden kunnen dienen.

2.5.1.1. Wijkaanpak Deventer

In Deventer is een procesmodel ontwikkeld dat jarenlang als een vliegwiel functioneerde voor nieuwe
en bestaande burgerinitiatieven. Hoewel dit al enig tijd geleden is, kan hier zeker voor WdL lering uit
worden getrokken. Wanneer een project aansloeg werden de initiatiefnemers binnen deze aanpak
namelijk niet genoodzaakt om een ingewikkelde ‘overlevingsstrategie’ in te zetten. Belangrijk binnen
deze aanpak waren onder andere:

1. continuiteit; de welzijnswerker en de gemeenteambtenaar werkten op deze wijze al 19 jaar
samen;

2. de informele communicatiestructuur tussen de gemeente en het burgerinitiatief; vaak werden
backoffice al maatregelen genomen om incidentele en structurele geldstromen en subsidies
te bundelen ten behoeve van de continuiteit van de best practices.

3. een actieve betrokkenheid van de gemeente; de methodiek van ‘voor wat hoort wat’ werd
toegepast. Wanneer een organisatie iets in de wijk ondernam, bijvoorbeeld het geven van
een taalles, dan zorgde de gemeente ervoor dat er ook daadwerkelijk deelnemers op af
kwamen. (Giltay Veth, 2009)

2.5.1.2. Emmen Revisited

Onder de noemer ‘Emmen Revisited’ werken de gemeente en een tweetal corporaties aan een
duurzame verbetering van de sociale kwaliteit van een aantal naoorlogse wijken. Het bijzondere aan
deze samenwerking is dat de gemeente en de corporaties op basis van gelijkwaardigheid en
gezamenlijk commitment, ieder vanuit de eigen verantwoordelijkheid en deskundigheid samenwerken
in een apart programmabureau dat bewust buiten de bestaande structuren is gehouden en buiten de
liin. In dit model zijn drie niveaus van betrokkenheid te onderscheiden: de dragende partners,



bestaande uit vertegenwoordigers van de gemeente en de corporaties, die de kern vormen en de
regie voeren. Daarnaast zijn er nog de convenant partners: de huurdersvereniging en drie wijk- en
buurtverenigingen. En tenslotte maatschappelijke partners, die in het debat participeren, maar die
vooral hun bijdrage leveren aan de doelstellingen van de wijkenaanpak: sociale stijging van de
bewoners en verbeteren van de sociale kwaliteit (Giltay Veth, 2009)

Wanneer we bij deze voorbeelden de succesfactoren van burgerinitiatieven in de vorm van een
dorpscobperatie uit tabel 3 op pagina 10 betrekken dan zien we hier terugkomen: capaciteit —
vaardigheden; organisatie — open communicatie; leiderschap en autoriteit - Competenties
voornamelijk sociaal communicatief, organisatorisch en politiek kapitaal. Daarnaast benadrukt dit
voorbeeld het belang van wat in figuur 2 op pagina 11 wordt genoemd ‘linking social capital’.

In de bestaande literatuur wordt vooral ingezoomd op de samenwerking tussen overheid en
burgerinitiatief binnen de huidige context (Jong-a-Pin, 2020). Een alternatieve context zou kunnen
worden gerealiseerd op basis van het door Kim Putters, voormalig directeur van het Sociaal Cultureel
Planbureau (SCP), bepleitte nieuw sociaal contract tussen overheid en samenleving (Putters, 2018).
Putters bepleit een balans tussen verschillende dillema’s die hij constateert in het huidige
zorglandschap, zoals de verhouding tussen eigen verantwoordelijkheid en solidariteit en de mate van
professionalisering versus de-professionalisering. Daarnaast benadrukt hij dat de kwaliteit van leven
iets anders is dan de kwaliteit van zorg. Feitelijk beschrijft Putters de situatie rond WdL omdat WdL juist
een nieuwe balans probeert te vinden tussen professionele zorgverleners en vrijwilligers en daarbij inzet
op een bredere hulpvraag (zie ook: type C burgerinitiatief van Chin & Mees (2021)).

Hoewel het pleidooi een filosofische en soms theoretische insteek heeft, laat het wel zien dat er met
name een nieuwe visie op de lokale of regionale verzorgingsmaatschappij moet komen. Risico’s, die
opnieuw gedefinieerd moeten worden, moeten worden gedeeld en een soort zorgcontract moet worden
opgesteld tussen een overheid, maatschappelijke en professionele organisaties en burgers met
geschreven en ongeschreven regels. Essentieel hierbij is om een bredere kijk op gezondheid te
ontwikkelen. Ook binnen dit laatste onderdeel past WdL uitstekend, omdat zij juist opereert in een
bredere context dan professionele zorg alleen.

Tot slot stelt Putters dat het huidige zorgsystem waarin de rijksoverheid verticaal controleert op politieke
doelen (zoals kwalitatieve zorg), onder andere door voortdurend informatie op te vragen, niet langer
houdbaar is. Het nieuwe zorglandschap kan, aldus Putters alleen functioneren als een netwerk met
meer horizontale verantwoording.

Dit pleidooi lijkt te zijn uitgewerkt in een aantal aanbevelingen aan het Ministerie van Volksgezondheid
genaamd Van Knelpunt tot Knooppunt. Regionale participatie in zorg en welzijn (Van Noort et al., 2022).
In dit advies wordt participatie van inwoners en zorggebruikers als noodzakelijke voorwaarde gezien
voor een toekomstbestendig zorgstelsel en wordt vervolgens geanalyseerd hoe deze participatie kan
worden geborgd. Ook hier wordt benadrukt dat schaalgrootte essentieel is voor een succesvol zorg-
ecosysteem. In het advies aan het ministerie wordt gesteld dat Nederland in 15-18 regio’s dient te
worden opgedeeld waarin netwerken van stakeholders, in dit geval zorgaanbieders, nauw
samenwerken met netwerken van inwoners en zorggebruikers. Het rapport stelt dat:

“Een dergelijke structuur vraagt om een meerjarige financiering. Immers: het opbouwen van regionale
participatie en samenwerking kost tijd. Nu er in het PG-kader van VWS een mogelijkheid is om een
stabiele basisfinanciering voor deze regionale knooppunten te realiseren, zijn er kansen om snel
te starten. Bovendien zien we in de toekomst nog meer kansen om deze knooppunten te verbinden met
onder andere burgerinitiatieven, zelfregie en informele zorg.
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De voorgenomen verruiming van het PG-subsidiekader gaar in per 1 januari 2024. Gezien de urgentie
van de regionale vraagstukken over zorg, welzijn en inclusie, is het verstandig om in 2023 al te
starten met kwartiermaken voor deze knooppunten.” (Van Noort et al., 2022)

De constatering dat participatie integraal onderdeel moet zijn van een nieuw zorglandschap wordt ook
getrokken in het Onderzoek naar de rol van overheidsinstanties bij burgerinitiatieven. Conclusie van de
auteurs is dat de overheid niet alleen aan moet sluiten bij de maatschappij, maar ook moet accepteren
dat de publieke waardebepaling niet alleen plaatsvindt binnen de overheid, maar ook in de maatschappij
(Verhoef et al., 2018). Rode lijn in al deze betogen is de reeds meermalen genoemde discrepantie
tussen de systeemwereld en de leefwereld. Deze discrepantie komt ook nadrukkelijk naar voren in de
beschreven initiatieven in de bundel Zorgzame buurten (Canoy et al., 2023).



3. Conclusie

Deze literatuurstudie heeft als doel een antwoord te geven op de volgende vragen:

o Wat zijn de kernvragen op het gebied van samenwerking tussen burgerinitiatieven en

overheden?

o Wat is bekend over factoren die deze samenwerking bevorderen of belemmeren?

e Zijn er goede voorbeelden die in Wedde kunnen worden toegepast?
In de literatuur wordt een spanning zichtbaar tussen enerzijds de algemene succesfactoren en obstakels
en anderzijds de lokale context. De succesfactoren op organisatorisch (structuur, leiderschap, visie en
autonomie) en individueel vlak (motivatie, capaciteit en uitnodiging) zijn weliswaar bekend, maar ook
vaak wat abstract. In de praktijk is de relatie tussen de overheid en het initiatief zowel essentieel als het
grootste obstakel. Deels doordat beiden andere verwachtingen hebben (bijvoorbeeld
professionalisering en inbedding hebben verschillende betekenissen), deels doordat werelden botsen
(systeemwereld versus leefwereld) en zeker omdat er vaak een afhankelijkheid en dus ongelijkheid
bestaat doormiddel van (project)subsidie met voorwaarden.

De houdbaarheid van de zorg speelt niet alleen in Nederland, maar staat ook hoog op de agenda bij
bijvoorbeeld de Verenigde Naties (Sustainable Development Goals), de EU (missie gedreven
onderzoek) en de OECD. Mogelijke vervolgstappen liggen daarom ofwel in het steeds opnieuw
verwerven van een plek binnen wat wel genoemd wordt de projecten-carrousel, door bijvoorbeeld
nauwe verbindingen met partners aan te gaan, het opzetten van een langjarige samenwerking met een
actief betrokken overheid en / of consortium waarbij een open communicatie essentieel is; of in een
systeemverandering (‘nieuw sociaal contract’), waarin partners verantwoordelijkheden delen en echt
samen ontwikkelen en uitvoeren.

Hiervan bestaan al goede voorbeelden, die door WdL en de gemeente Westerwolde zouden kunnen
worden gebruik, zoals Emmen Revisited en de genoemde projecten in Deventer. Ook is het belangrijk
om (nog meer) de verschillende manieren van sociaal kapitaal (bonding, bridging en linking) aan te
spreken en het participeren in bijbehorende verschillende soorten netwerken centraal te stellen.
Daarnaast is de aanpak in Ruwaard, waar budgetten worden gebundeld en beheerd door professionals
een goed voorbeeld voor het anders organiseren van zorg en het ontschotten van domeinen.

In alle goede voorbeelden staat een meedenkende en faciliterende overheid, die nauw samenwerkt met
stakeholders en pro-actief gelden ter beschikking stelt met ruimte in de verantwoording centraal.

Als WAL deel uit zou kunnen maken van een netwerk waarin de zorg op een volledig andere manier is
georganiseerd (bijvoorbeeld door ontschotting), dan zou zij zowel haar eigenheid kunnen behouden,
maar ook op een positieve manier ingebed zijn in een nieuwe structuur. Deze structuur moet niet te
groot en niet te klein zijn (regionaal of kleinere schaal). Het verdient daarom aanbeveling deze
ontwikkelingen goed te volgen en een positie in deze ontwikkelingen in te nemen, liefst in nauwe
samenspraak met de gemeente en andere dragende partners.
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C3%B6peraties+en+dorpsondersteuners+bij+kleinschalige%2C+dorpsgerichte+burgerinitiatie
ven+m.b.t.+leefbaarheid%2C+welzijn+en+zorg&gs_lp=Egdnd3Mtd216lpMBU3V|Y2VzZmFjdG
9yZW4gdmFulGRvenBzY2_DtnBlemF0aWVzIGVulGRvenBzb25kZXJzdGV1bmVycyBiaWoga
2xlaw5szY2hhbGInZSwgZG9ycHNNZXJpY2h0ZSBidXJnZXJpbmIl0aWF0aWV2ZW4gbS5iLnQ
ulGxIZWZiYWFyaGVpZCwgd2VsemiqgbiBIbiB6b3JnSABQAFgAcAB4AJABAJgBAKABAKOBA
LgBA8gBAPgBAvgBAQ&sclient=gws-wiz
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Annex 1 Overige geraadpleegde wetenschappelijke literatuur, niet geciteerd
Het rapport is naast de bronnen in de literatuurlijst gebaseerd op de volgende internationale
wetenschappelijke literatuur.
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