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De redactionele inleiding tot dit themanummer over street-level bureaucracy (36 jaar na het verschijnen van het gelijkluidige boek van Michael Lipsky) vestigt de aandacht op de belangrijke rol van frontlijnwerkers bij de implementatie van beleid in de praktijk. De twee door Maynard-Moody en Musheno (2000) onderscheiden narratieven, dat van de overheid als institutie en dat van de frontlijnwerkers zelf, worden besproken in het licht van het benutten van discretionaire ruimte door de frontlijnwerkers. De verschillende dilemma’s die de frontlijnwerker daarbij tegenkomt, worden kort ingeleid en de rol van de opkomst van New Public Management vanaf de jaren tachtig en daaruit voorvloeiende publiek-private samenwerking als complicerende factor belicht.

Inleiding

Dit themanummer voert de lezer terug naar een klassieker in de bestuurskunde die grote invloed heeft uitgeoefend op het denken in andere disciplines, waaronder de criminologie en het veiligheid- en zorgdomein. We hebben het over Michael Lipsky’s boek Street-level bureaucracy. Dilemmas of the individual in public services, dat in 1980 verscheen, gebaseerd op een concept uit een paper van 1969, en in 2010 in een door de auteur zelf aangevulde jubileumeditie opnieuw in de schijnwerpers stond (Lipsky, 2010).

Street-level bureaucracy houdt als term een paradox in: bureaucratie houdt in dat er een geheel aan autoritaire regels en structuren bestaat, terwijl street-level juist wijst op de hoge mate van autonomie die nodig is voor de uitvoering van het werk, wat een grote afstand impliceert tot die regels en structuren (met name in de concrete interactie met cliënten). Het werk wordt dus gekenmerkt door improvisatie en het leveren van maatwerk, terwijl de structuur van de organisatie juist sterk gericht is op het behalen van duidelijke beleidsdoeleinden en het vermijden van rechtsongelijkheid in de behandeling van cliënten. De term street-level bureaucracy vestigt dan ook de aandacht op de belangrijke rol van frontlijnwerkers bij de implementatie van beleid in de praktijk. Sommige auteurs noemen hen om die reden ‘policy formers rather than implementers’ (Hupe & Hill, 2007, 283) of zelfs ‘street-level leaders’ (Vinzant & Crothers, 1998, 147). Met street-level bureaucrats doelde Lipsky (2010) op mensen die publieke taken uitvoeren (van onderwijzers en politieagenten tot maatschappelijk werkers en toegevoegd advocaten), die een ruime beslissingsbevoegdheid hebben tijdens hun werk en daarbij sancties aan het publiek op kunnen leggen. De vier elementen die Lipsky noemt als kenmerken voor een street-level bureaucracy (chronisch gebrek aan financiële middelen en menskracht, grote vraag naar de diensten die het aanbod overtreft, vaak ambigue en ambivalente doelstellingen van de beleidsopstellers en moeilijk meetbare prestaties) klinken ons daarbij niet onbekend in de oren. Street-level bureaucrats zijn kortom beperkt in tijd, hebben niet altijd toegang tot informatie of andere bronnen en moeten in die omstandigheden op de juiste manier beslissingen nemen in individuele situaties (Lipsky, 2010). In reactie daarop ontwikkelen ze, zo stelt Lipsky, routines, vaste patronen en simplificaties, wat van invloed is op de inhoud en het resultaat van hun handelingen.

Frontlijnwerkers of street-level bureaucrats

De term street-level bureaucrats wordt in het Nederlands ook wel als ‘frontlijnwerker’ vertaald (Moors & Bervoets, 2013). Het is daarbij wel van belang om vast te stellen vanuit welke gezichtshoek het fenomeen wordt benaderd. Maynard-Moody en Musheno (2000) onderscheiden op basis van uitvoerig empirisch onderzoek twee narratieven, dat van de overheid als institutie en dat van de frontlijnwerkers zelf. Het narratief van de overheid (het ‘state-agent narrative’) gaat ervan uit dat frontlijnwerkers hun discretionaire ruimte gebruiken om hun werk gemakkelijker, veiliger en aantrekkelijker te maken. Het is hun manier om met de stress van hun dagelijkse werk om te gaan. Dit impliceert de noodzaak tot het nemen van maatregelen om het gebruik van die discretionaire ruimte te reguleren. Daarom noemen Maynard-Moody en Musheno (2012) dit ook wel het ‘implementation-control-discretion narrative’. Het counter narratief van de frontlijnwerkers noemen Maynard-Moody en Musheno (2000) het ‘citizen-agent narrative’, wat de frontlijnwerkers zelf omschrijven als het handelen naar wat de burger c.q. samenleving op dat moment in die gegeven omstandigheden vraagt. Hun gedrag wordt volgens dit narratief dus meer gestuurd door de behoeften van cliënten dan door bureaucratische regels.

Naast het bestuderen van de discretionaire ruimte op zich, heeft het werk van Lipsky nadrukkelijk aangetoond dat er tussen ogenschijnlijk zeer verschillende beroepen belangrijke parallellen bestaan. Ze hebben immers met elkaar gemeen dat ze een zekere discretionaire ruimte hebben, die ze benutten, maar ook dat die ruimte ingeperkt wordt door regels en structuren die door de wetgever of de organisatie opgelegd worden om willekeur te voorkomen. Ook Moors en Bervoets wijzen op deze duidelijke overeenkomsten, de ‘onkenbare onveranderlijkheid van de aard van het werk’ (Moors & Bervoets, 2013, 20). Hoewel beroepen als sociaal werker, politieman of -vrouw en leraar of lerares dus vanuit heel verschillende invalshoeken en disciplines bestudeerd worden, kunnen we zeker van elkaar leren. Het lijkt ons dan ook belangrijk om naar die parallellen te zoeken.

Dit jaar (Evans, 2016) verscheen een analyse van street-level bureaucracy in het welzijnswerk. In dat domein zien we een duidelijke heropleving van het empirisch onderzoek naar discretionaire ruimte. Evans stelt dat Lipsky’s theorie vooral een sterk vertrekpunt is voor empirisch onderzoek naar discretionaire ruimte, en toelaat om duidelijke hypothesen te vormen bij de start van een onderzoek.
Maar ook op andere street-level terreinen zien we een teruggekeerde aandacht voor empirisch onderzoek naar de discretionaire ruimte, zoals in het onderzoek naar actoren uit de strafrechtsketen of bijzondere inspectiediensten (Rutz e.a., 2015), of het onderzoek naar ambtenaren (Oberfield, 2014) en leraren (Hupe e.a., 2015).

Criminologie en street-level bureaucracy

In de criminologie wordt de term vooral gehanteerd om te wijzen op de discretionaire ruimte van o.a. politiemensen, ambtenaren, toezichthouders of handhavers ‘op straat’. Met betrekking tot politie is dit in Nederland en Vlaanderen reeds regelmatig aan bod gekomen in het onderzoek (zie bijv. Ringeling, 1978; Terpstra, 2002; Gilleir, 2013), maar ook inzake inspectiediensten werd reeds onderzoek verricht (zie bijv. Loyens, 2012; Boels, 2016). Opvallend daarbij is dat street-level bureaucrats zich relatief laag in de organisatie bevinden (street level), maar toch een ruime bevoegdheid hebben – zij het ingeperkt door bureaucratische elementen (zoals richtlijnen, procedures, beleid, en natuurlijk wetgeving). Die discretionaire ruimte is niet per se goed of slecht; het is een gegeven en duidt op een zekere autonomie van de semiprofessional in de frontlinie (Evans & Harris, 2004).
Deze semiprofessionals moeten in beperkte tijd en soms met minimaal beschikbare informatie toch besluiten nemen die verstrekkende gevolgen kunnen hebben. Lipsky wijst op een aantal gevaren in dit verband en stelt dat hoewel street-level bureaucrats hun copingmechanismen in positieve zin kunnen aanwenden, gericht op eerlijke, gepaste en weloverwogen reactiewijzen, dit ook in negatieve zin kan uitpakken. In het slechtste geval zal dit leiden tot favoritisme, stereotypering, lopendebandwerk en ‘creaming’ (meer aandacht besteden aan cases waarin succes verwacht wordt), toegepast zoals het hun het beste uitkomt (Lipsky, 2010). In gevallen waar de discretionaire bevoegdheid bovendien niet officieel wordt toegekend of erkend (in België wordt het politiesepot bijvoorbeeld niet officieel erkend, zie o.a. Gilleir, 2013), wordt dit gevaar nog groter. Dat roept vragen op met betrekking tot gelijke behandeling, rechtszekerheid en eerlijke procedures. Daar komt bij dat de ‘cliënten’ van deze uitvoerders van publieke taken vaak helemaal niet hebben gekozen voor het betreffende contact – omdat er geen concurrerende organisatie is die de dienst aanbiedt (bijv. dienst bevolking van de gemeente) of omdat het contact een niet-vrijwillig karakter heeft (bijv. contact tussen een verdachte van een misdrijf en de politie) – maar zich wel in een afhankelijke positie bevinden. Dat geldt des te meer voor cliënten in een gedwongen kader, waar enkele bijdragen in dit themanummer expliciet over gaan. Daartegenover zien we een andere beweging, met name het inperken van beslissingsruimte als gevolg van automatisering van beslissingsprocessen (bijv. in de aanpak van uitkeringsfraude). De vraag is dan of deze beperking wenselijk is.

Dilemma’s

De ondertitel van het werk van Lipsky luidt: ‘Dilemmas of the individual in public services’, en dat is precies waar de bijdragen aan dit themanummer over gaan. Het werk is onvoorspelbaar (Lipsky, 2010, hoofdstuk 4) en de frontlijnwerker moet continu afwegingen maken tussen enerzijds voorgeschreven regels en procedures en anderzijds de wensen en behoeften van de burger/cliënt en de gegeven context in een specifieke (steeds unieke) situatie (Rowe, 2012). De frontlijnwerker ontwikkelt daartoe copingmechanismen, die Lipsky (2010) onderverdeelt in het rantsoeneren en verdelen van diensten (hoofdstuk 7 en 8), het verkrijgen van controle op cliënten en de situatie (hoofdstuk 9) en het omgaan met de consequenties van routinematig werken (hoofdstuk 10). Tummers e.a. (2015) stellen dat de dilemma’s waarmee street-level bureaucrats worden geconfronteerd stress opleveren en lichten op basis van een systematische literatuuranalyse toe welke copingmechanismen worden ingezet om die stress op te lossen. Zij concluderen dat frontlijnwerkers hierbij vaak ‘naar de cliënt toe bewegen’ vanuit de sterke neiging tot zinvolle dienstverlening, zelfs onder stressvolle omstandigheden. Een interessant element daarbij is dat verschillende beroepsgroepen hun eigen copingmechanismen ontwikkelen, wat complicaties en nieuwe bronnen van stress kan opleveren als verschillende disciplines samen moeten werken (Halliday e.a., 2009).

Impact op beleid

Een ander belangrijk element van de theorie van Lipsky is dat hij stelt dat street-level bureaucrats niet alleen verantwoordelijk zijn voor de implementatie van het vastgestelde beleid, maar dat beleid ook zelf mede vormgeven en maken. Door het gebruik maken van hun discretionaire ruimte en het institutionaliseren daarvan binnen bepaalde beroepsgroepen ontstaat nieuw beleid, dat uiteindelijk door beleidsmakers in wetgeving of richtlijnen verheven wordt tot officieel beleid. Copingmechanismen, routines en beslissingen veranderen zo langzaam in het uit te voeren beleid. Hierbij kan het copinggedrag het bestaande beleid onderschrijven en versterken. Als beleidsmakers niet meebewegen, kan hierdoor echter ook de kloof tussen het beleid in the books en het beleid in action juist vergroten, zo waarschuwt Lipsky (2010). Dit aspect bleek zeer lastig te vatten en blijft ook in dit themanummer wat onderbelicht. Dat is jammer, omdat Lipsky zelf in de laatste editie van zijn boek uitvoerig ingaat op de veranderingen op dit terrein sinds zijn eerste publicatie in 1980 het licht zag. In de tussenliggende jaren kwam de New Public Management-beweging op, waardoor de nadruk in overheidsoptreden kwam te liggen op efficiëntie en effectiviteit, met nieuwe dilemma’s voor street-level bureaucrats tot gevolg. Een bijkomend effect was het ontstaan van allerlei soorten van publiek-private samenwerking. Het onderscheid tussen overheid en private sector bij het uitvoeren van publieke taken vervaagde en daardoor kwamen ook private werknemers in de rol van street-level bureaucrats. De vraag of dit fenomeen gevolgen heeft voor de manier waarop deze nieuwe frontlijnwerkers met dilemma’s omgaan (coping), is tot op heden onbeantwoord gebleven. Los daarvan nuanceert Lipsky inmiddels ook zelf de invloed van street-level bureaucrats op de totstandkoming van officieel beleid. Hij stelt nu dat het veel meer gaat om de fine-tuning van reeds geformuleerd beleid dan dat er geheel nieuw beleid tot stand komt (Lipsky, 2010, 221).

In 2010 sloot Michael Lipsky zijn ‘anniversary expanded edition’ af met de volgende zin: ‘de uitdaging (...) is het balanceren tussen respect voor de individuele ontmoeting die het hart vormt van de street-level dienstverlening enerzijds, en het tegemoetkomen aan de eisen van efficiëntie en inkomstenborging, alsook het spelen van een kritische door deze publieke diensten in het leven van burgers, anderzijds’ (eigen vertaling).

Deze uitdaging geldt ook vandaag nog, zo constateren we in dit themanummer. De bijdragen in dit themanummer gaan in meer of mindere mate alle in op de hiervoor beschreven thema’s. Toch hebben de auteurs hier merkbaar mee geworsteld. Het is dan ook jammer dat Lipsky zelf, na zijn publicatie in 1980, zijn visie niet verder heeft getoetst in empirisch onderzoek. Hoewel Lipsky in de dagelijkse praktijk veel wordt aangehaald, blijkt het toch lastig om zijn werk te doorgronden en toe te passen op hedendaagse onderzoekspopulaties. De grootste opgave van de redactie was dan ook om de auteurs bij Lipsky’s les te houden en te voorkomen dat er een street-level bureaucracy-sausje werd gegoten over een overigens zeer lezenswaardig artikel. We pleiten dan ook vanzelfsprekend voor verder onderzoek in deze traditie, waarbij de principes van street-level bureaucracy ook daadwerkelijk getoetst worden.

In dit nummer

In dit themanummer heeft de themaredactie ervoor gekozen om naast drie originele artikels, ook het eerder gepubliceerde interview met Michael Lipsky door Jorrit de Jong, dat bij de gelegenheid van de publicatie van Lipsky’s tweede boek werd afgenomen, op te nemen. In dit interview blikt Lipsky terug op zijn publicatie en reflecteert hij over de huidige situatie van street-level bureaucrats. Het interview werd gepubliceerd in het boek Frontlijnwerkers in de veiligheidszorg door Hans Moors en Erik Bervoets (2013).
Het eerste artikel in dit themanummer van Bosma, Kunst, Dirkzwager en Nieuwbeerta gaat in op de doorverwijzing van gedetineerden naar behandelprogramma’s binnen Nederlandse penitentiaire inrichtingen. Daarbij wordt gekeken naar de mate waarin bij deze doorverwijzing rekening gehouden wordt met de officiële richtlijnen hieromtrent. De auteurs concluderen echter dat men doorverwijst op basis van een scala van risicofactoren en dat het beleid zelf dus eerder ondergeschikt is.
Noppe bespreekt in het tweede artikel de discretionaire ruimte die de Belgische politie heeft bij het gebruiken van geweld. De auteur gaat hierbij uit van de stelling dat deze ruimte best zo beperkt mogelijk is wanneer het gaat om het gebruik van potentieel dodelijk geweld. Het artikel sluit af met de bevinding dat training en specialisatie een rol spelen in het meer uniform reageren op bepaalde situaties, wat tot meer gelijkaardig optreden leidt bij potentieel dodelijk geweld.
Ten slotte beschrijven Geenen, Kolthoff, Van Halderen en De Jong de handelingsruimte van groepsleiders in een justitiële jeugdinrichting. Ze gaan na hoe de groepsleiders omgaan met hun discretionaire ruimte en de dilemma’s die ze tegenkomen in hun dagelijkse praktijk. Dit artikel geeft inzicht in hoe het nemen van beslissingen en het omgaan met emoties in dagelijks werk samenvallen en welke impact dit kan hebben op het handelen van street-level bureaucrats in een gedwongen hulpverleningskader.
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