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Inleiding

De netwerkende, responsieve en coproducerende overheid zijn belangrijke
en veelgebruikte buzz words in zowel de wetenschap als de beleidspraktijk.
Steeds meer politici en beleidsambtenaren ondersteunen deze concepten en
komen tot de benutting ervan in hun specifieke beleidsterreinen (Buser, 2013;
Nederand & Van Meerkerk, 2018). Deze netwerklogica, onder de noemer New
Public Governance (NPG), wordt als een werkbaar alternatief gezien voor de
dominante bestaande Traditional Public Administration (TPA) en New Public
Management (NPM)-logica’s (Arganoff, 2006; Ansell & Gash, 2008; Pestoff,
2012; Torfing et al., 2012). De netwerklogica heeft als basisaanname dat
burgers niet alleen passief stemmen, of consument zijn van overheidsdiensten,
maar dat zij actief willen en kunnen bijdragen aan de totstandkoming van
beleid als coproducenten in netwerken (Osborne, 2007; Fledderus, Brandsen
& Honingh, 2014). Hoewel de grondbeginselen van deze logica in ieder geval
met de mond door politici en beleidsambtenaren worden beleden, zijn er
tegelijkertijd kritische geluiden over de mate waarin dit ook in de dagelijkse
praktijk van beleidsambtenaren zichtbaar is (zie Van Dorp, 2018). Is er naast
het talk the walk, ook ruimte voor het daadwerkelijke walk the talk? Met andere
woorden, zien we de handelingslogica van netwerkend werken in de praktijk
ook terug, en hoe verhoudt deze zich tot de andere bestaande en in de
omgeving van ambtenaren diep ingesleten andere logica’s?

Het verbinden van institutionele logica’s

Tegelijkertijd met de toename in wetenschappelijke en politieke aandacht
voor netwerken en coproductie zien we dat empirisch onderzoek naar de
dynamiek tussen verschillende institutionele logica’s (tussen TPA, NPM en
NPG) achterblijft (zie Olsen, 2010; Laegreid, 2016). Daarom is het interessant
om het werk van ‘boundary spanners’, ofwel ambtenaren die als
tussenpersonen een verbindende rol oppakken, nader te onderzoeken en
daarin te bekijken hoe de institutionele logica van netwerken (NPG)
samengaat met de reeds bestaande en ingesleten institutionele logica’s van
bureaucratie (TPA) en management (NPM). Omdat het werk van boundary
spanners tussen beleidsambtenaren en burgers plaatsvindt (Van Meerkerk,
2014), spelen ze een sleutelrol in het werkbaar maken van institutionele
logica’s die op het eerste gezicht niet verenigbaar zijn (Williams, 2002; Meyer
& Hammerschmid, 2006). Duurzame netwerksamenwerking ontstaat
wanneer boundary spanners organisaties kunnen verbinden aan de omgeving
waarin zij opereren (Tushman & Scanlan, 1981). Dit is van essentieel belang
voor de NPG-benadering (Van Meerkerk & Edelenbos 2018; Osborne, 2010).
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Door hun handelen vormen en onderhouden boundary spanners de relatie
tussen burger en overheid. Er is veel wetenschappelijke aandacht voor de
noodzaak om deze burger-overheidsrelatie soepel te laten verlopen en voor
de interventies die daartoe door overheidsorganisatie genomen kunnen
worden (zie bijvoorbeeld Streeck & Telen, 2005; Klijn & Koppenjan, 2015;
Nederhand, Bekkers & Voorberg, 2016). Tegelijkertijd is er nog veel minder
werk dat ingaat op de verhouding tussen deze nieuwe logica in het werk, en
de reeds bestaande en inmiddels diep ingesleten andere logica’s die ook deel
uit maken van het werk van boundary spanners. Hoe gaan ze daarmee om
en welke patronen, of strategieén, zijn daarin te onderscheiden. Een dergelijke
typologie van verbindende strategieén om botsende institutionele logica’s
op elkaar af te stemmen ontbreekt vooralsnog. Dit artikel geeft daarom
antwoord op de volgende onderzoeksvraag: welke strategieén gebruiken
boundary spanners om verschillende institutionele logica’s (TPA, NPM, NPG)
die spelen bij burger-overheidsinteracties op elkaar af te stemmen, en zijn
deze effectief? Door het strategische repertoire van boundary spanners in
kaart te brengen draagt dit artikel bij aan empirische kennis over de dynamiek
tussen oudere en nieuwere institutionele logica’s. Tevens laat dit artikel zien
hoe boundary spanners hun rol invullen om botsende institutionele logica
het hoofd te bieden door barriéres te voorkomen en te doorbreken.

Om dit te onderzoeken zetten we allereerst in de volgende paragraaf
verschillende relevante inzichten uit de literatuur op een rijtje. Vervolgens
gaan we in deel drie en vier in op de voor dit artikel onderzochte casus van
de gemeente Rotterdam. Vervolgens bespreken we in het vijfde en zesde deel
de resultaten van onze analyse. We sluiten af met onze conclusies en
suggesties voor vervolgonderzoek.
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Institutionele logica’s:
TPA, NPM en NPG

Institutionele logica’s zijn gebundelde intra-organisatorische regels, routines
en beperkingen die individuen in een bepaalde context maken en
reproduceren. Individueel gedrag dat hieruit voorkomt is op die manier
gereguleerd en voorspelbaar (Jackall, 1988). Dit alles impliceert dat
beleidsambtenaren zich gedragen volgens historisch ontwikkelde en binnen
hun omgeving (bijvoorbeeld een organisatie, een veld, een beroepsgroep)
algemeen geaccepteerde rule-based practices, en dat alledaagse manieren van
werken zodoende gebaseerd zijn op heersende paradigma’s en institutionele
logica’s (Scott, 1995). Institutionele logica’s zijn daarom de bron van legimiteit
en geven beleidsambtenaren een gevoel van overzichtelijkheid (Seo & Creed,
2002). Logica’s bieden houvast over wat temidden van complexiteit gevraagd
of bedoeld wordt. Dit gevoel van overzichtelijkheid kwam oorspronkelijk
vooral voort uit de logica van de bureaucratie en (prestatie)management
(Christensen & Laegreid, 2007; Pollitt, 2003). De netwerklogica (NPQG) is niet
gelijk aan deze bureaucratische (TPA) en management (NPM) logica en voegt
daar een alternatieve logica aan toe. Daarmee ontstaat een zekere logica-
verwarring: welke logica is hier aan de orde en hoe verhoudt deze zich tot
andere en/of eerdere logica’s? We zullen deze logica-verwarring voor zowel
de logica’s van TPA als NPM met de NPG-logica hier eerst uitwerken. We
benoemen vier eigenschappen die als institutionele barriéres optreden in de
dagelijkse praktijk van boundary spanners, en laten zien hoe dit spanningen
oplevert met handelen vanuit de netwerklogica.

2.1 Bureaucratische logica (TPA) en beperkingen voor de
netwerklogica (NPG)

De bureaucratische logica is gebaseerd op klassieke teksten over openbaar
bestuur, waar overheidsorganisaties worden getypeerd als onpersoonlijke,
rationele systemen die neutraal gedrag voor beleidsambtenaren bevorderen
(Weber, 1978). Dit betekent dat het werk van beleidsambtenaren
gestandaardiseerd moet zijn, en uitgevoerd moet worden volgens voorspelbare
processen en regels. Deze standaardisering maakt een interactie met een
bureaucratische organisatie voorspelbaar, hetgeen nog eens versterkt wordt
door regelgeving zonder aanziens des persoons (Dror, 1968; Wilson, 1989).
Deze regelgeving beschermt burgers tegen willekeur, machtsmisbruik en
grilligheid (Bartels, 2013). In het verlengde hiervan worden geld en middelen
ook volgens duidelijke regelgeving verdeeld. Beleidsambtenaren zijn
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afhankelijk van rigide administratieve procedures die aansluiten op publieke
waarden als onpartijdigheid en gelijkheid. Dit heeft tot gevolg dat
beleidsambtenaren intern georiénteerd zijn. De politieke doelen van
bestuurders zijn het uitgangspunt, en politieke besluiten bepalen wat
beleidsambtenaren moeten doen.

De belangrijkste eigenschap van TPA die botst met de netwerklogica
is standaardisering. Binnen de netwerklogica gaat het om in samenspraak
te komen tot doelen en beleid middels interacties tussen burgers en
andere belanghebbenden (Osborne, 2010; Klijn & Koppenjan, 2012).
Hiertegenover staat de bureaucratische logica, waar ambtenaren geacht
worden te handelen volgens bestaande regelgeving en door politiek geschetste
beleidsprogramma’s, hetgeen de voorspelbaarheid en gelijkheid van
overheidsingrijpen bevordert. Dit bemoeilijkt maatwerkoplossingen die
beter aansluiten op de context van de dagelijkse praktijk. De tweede
eigenschap die de netwerklogica bemoeilijkt is de intern gerichte blik van
beleidsambtenaren. De nadruk die gelegd wordt op zowel administratieve
procedures als op de belangen van politieke bestuurders, geeft voor een
belangrijk deel richting aan hoe beleidsambtenaren handelen. Deze interne
oriéntatie op beleidsprogramma’s en kaders geeft de beleidsambtenaar
houvast om iedere burger gelijk te behandelen. Dit bemoeilijkt echter wel de
openheid en externe oriéntatie van de netwerklogica (Torfing et al., 2012);
Klijn & Koppenjan, 2015). Zo staat ‘het goede doen’ in de ene logica, het goed
doen in de andere logica in de weg.

2.2 Managementlogica (NPM) en beperkingen voor de
netwerklogica (NPG)

De managementlogica is gebaseerd op de neoliberale benadering van New
Public Management (NPM). Het is moeilijk om tot een exacte definitie
van NPM te komen (Politt, van Thiel & Homburg, 2007; zie ook Hood, 1991;
Lane, 2000), maar de meeste academici zijn het eens over de belangrijkste
eigenschappen van NPM: het bevorderen van doelmatigheid en doel-
treffendheid door processen en systemen goed te managen. Cruciaal hierbij
is dat instrumenten die traditioneel werden toegeschreven aan het
bedrijfsleven (zoals strategisch management en prestatiemetingen) worden
gebruikt om dit te bewerkstelligen (Hood, 1991). Overheidsmanagers moeten
beleidsdoelen verwezenlijken, nadat de politiek deze heeft gedefinieerd en
er ook een specifiek budget voor heeft uitgetrokken (Du Gay, 2008). Dit heeft
als gevolg dat vraagstukken vertaald worden in managementdoelen die
aansluiten op de interne organisatie. Financiéle middelen worden verdeeld
over specifieke afdelingen die de doelen moeten behalen. Dat resultaten
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vervolgens worden gemeten in output en outcome is belangrijk voor
verantwoording en efficiéntie (Hood, 1991; Haque, 2007). Het bepalen van
specifieke indicatoren stelt managers en politici in staat om hun prestatie
te evalueren en te monitoren.

Functiespecialisatie fungeert vanuit NPM als belangrijkste barriére voor de
netwerklogica. De focus op prestatiemeting en monitoring zorgt ervoor dat
beleidsdoelen worden opgebroken in kleine, meetbare taken en verdeeld over
departementen en beleidsafdelingen. Beslissingsbevoegdheden en financiéle
middelen worden op dezelfde manier verdeeld. Dit botst met de netwerklogica,
omdat de praktijk vaak vraagt om het overstijgen van beleidsterreinen
(Bartels, 2016). Daarnaast werkt de resultaatgerichtheid van NPM beperkend
voor de netwerklogica. Beleidsambtenaren moeten door managers bepaalde
doelen halen met een vooraf bepaald budget, en worden hier op afgerekend.
Het is denkbaar dat er zo voor de ambtenaar weinig ruimte en tijd overblijft
om op verzoek van burgers extra taken op te pakken, ook omdat die extra
taken buiten de prestatiemetingen van de ambtenaren vallen (zie Bartels,
2016; Michels en De Graaf, 2010). En, de prestatiemeting en afrekening
gebeurt op basis van de vooraf afgesproken doelen en resultaten, terwijl in
de praktijk van netwerken vaak pas onderweg duidelijk wordt wat de opgave
vereist, wat betrokkenen nodig hebben, en waar het met deze specifieke
aanpak heen moet. Deze vorm van al werkendeweg ontwikkelen en inspelen
op wat er onderweg nodig blijkt verhoudt zich heel moeizaam tot de
eigenschappen van NPM.
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Institutionele logica’s
verbinden: de kunst van het
overbruggen

In de literatuur worden individuen die verschillende domeinen, werelden,
personen of organisaties met elkaar proberen te verbinden boundary spanners
genoemd: ze bevorderen contact tussen interne en externe partijen, tussen
wetenschapsgebieden, tussen verschillende beroepsgroepen, of verschillende
organisaties, et cetera. De literatuur is het niet eens over wie er precies als
boundary spanners gezien kan worden. Sommige academici vinden een
structurele positie binnen een organisatie een voorwaarde (Fernandez &
Gould, 1994; Tushman & Scanlan, 1981), anderen zien verbinden meer als een
activiteit of praktijk, die niet gekoppeld hoeft te zijn aan een bepaald soort
taakbeschrijving (Levina & Vaast, 2005; Quick & Veldman, 2014).

In dit artikel richten we ons op boundary spanners die een strategische
verbindende positie bekleden, en daarbij in de praktijk proberen om over
grenzen heen te verbinden. Boundary spanners kunnen door hun positie
tussen hun organisatie en de omgeving een brugfunctie vervullen (Williams,
2002; Levina & Vaast, 2005). Ze worden daarom ook wel gezien als interface
tussen organisatie en omgeving (Sullivan & Skelcher, 2002; Williams, 2002).
Boundary spanners doen drie dingen om organisatie en omgeving op elkaar
af te stemmen: 1) ze brengen mensen en processen uit verschillende
organisaties met elkaar in contact, 2) ze bepalen welke informatie relevant
is voor partijen aan beide kanten van de grens en 3) ze zorgen ervoor dat deze
informatie vertaald wordt, zodat ze begrijpelijk is voor beide kanten ervan
(Van Meerker, 2014). Ze bevinden zich in een informatiestroom die twee
kanten op gaat, en hevelen informatie over en weer, van de ene kant van de
grens naar de andere kant. Grensoverbruggen is echter meer dan het
simpelweg vertalen van informatie tussen verschillende ‘werelden’
(bijvoorbeeld intern/extern, professioneel/amateur).

Een grenswerker kan in plaats van ‘slechts’ verbinden, ook meer actief
proberen om organisaties en actoren met verschillende achtergronden op
één lijn te krijgen (Lodge & Weldrich, 2014). Het doel van de activiteit is dan
niet alleen het overhevelen van informatie en het wekken van wederzijds
begrip, maar het actief tot een gezamenlijke lijn brengen van de verschillende
kanten van de grens. De centrale positie van de grenswerker stelt deze in
staat om verschillende denkwijzen op strategische wijze te beinvloeden, door
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de toegang tot verschillende delen van het netwerk en de toegang tot
veelzijdige informatie.

Nog een stap verder gaat de grenswerker die niet alleen probeert om de
verschillende kanten van de grens in een gezamenlijk besluit of een gedeelde
activiteit tijdelijk bij elkaar te brengen, maar het daadwerkelijk smeden van
een nieuw, innovatief en grensoverstijgend verband. Het doel is dan niet om
de grens te overbruggen, maar om deze weg te nemen. Dus, het veranderen
van hoe instituties ingericht zijn en daarmee de grens opheffen (Van Meerkerk
& Edelenbos, 2018; Baker, 2008). Vanuit dergelijke nieuwe organisaties of
‘ontgrensde’ domeinen kunnen vervolgens vernieuwende praktijken en
perspectieven ontstaan, voor de aanpak van maatschappelijke opgaven.

Boundary spanners kunnen dus veel bijdragen aan de realisaties van
maatschappelijke opgaven. Ze kunnen juist in opgaven waarin het vereist is
om over de grenzen van de eigen organisatie samen te werken met werelden
daarbuiten veel meerwaarde bieden. Door hun grensoverstijgend onder-
nemerschap kunnen nieuwe oplossingen worden gevonden. Soms lukt dat
00k, soms niet. Dat roept de vraag op welke strategieén grenswerkers daartoe
hanteren en waarom ze dat doen. Voor dergelijke strategieén is nog weinig
aandacht in de literatuur, in die zin dat er nog weinig onderzoek beschikbaar
is dat laat zien hoe deze strategieén er in de praktijk uitzien. In dit artikel
komen we daarom tot een typologie van de strategieén die boundary spanners
gebruiken in hun rol als verbinder in het openbaar bestuur, waarmee zij over
de grenzen van hun eigen publieke organisaties actief zijn en deze werelden
buiten proberen te verbinden met hun eigen organisatie en eigen domein.

Casus

Het empirisch onderzoek voor deze studie is uitgevoerd bij de gemeente
Rotterdam, dat een interessante casus is voor nader onderzoek naar de
interactie tussen verschillende institutionele logica’s (bureaucratie,
management, netwerkgericht) in burger-overheidsinteracties te onderzoeken:
de gemeente onderneemt daartoe veel pogingen en heeft hier concrete
programma’s en organisatiebeginselen voor geformuleerd. Het is interessant
om die als vindplaats voor strategieén van grenswerkers te benutten.

Dit onderzoek richt zich op ambtenaren die binnen de gemeente Rotterdam
werkzaam zijn als zogeheten wijkmanagers. Wijkmanagers worden
aangenomen om de belangen van een wijk/stadsdeel (omgeving) te verbinden
met de belangen van de stad (organisatie). Ze zijn verantwoordelijk voor het
lokaal ophalen van informatie over de wensen van burgers, en deze te vertalen
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naar de beleidswereld, en andersom. Op deze manier bestaat hun werk niet
alleen uit het vertegenwoordigen van de burger richting de overheid, maar
ook van de overheid richting de burger. Ze verbinden dus twee verschillende
werelden. De wijkmanagers hebben niet alleen een positie binnen de
organisatie behartigen en binnen de organisatie de belangen van buiten
inbrengen (Fleming, Mingo & Chen, 2007), ze moeten ook constant tussen
verschillende actoren communiceren en heen en weer pendelen tussen
verschillende realiteiten (Quick & Feldman, 2014). Wijkmanagers spelen een
sleutelrol binnen het gebiedsgericht werken. In deze aanpak wordt de
gemeente in veertien deelgebieden verdeeld. Wijkmanagers werken samen
met een gebiedscommissie, bestaande uit gekozen burgers uit dat specifieke
deelgebied, die de lokale behoeften en belangen richting de beleidswereld
kunnen uitspreken. De wijkmanagers moeten beleidsambtenaren - of als de
situatie daarom vraagt, de wethouder — informeren over deze wensen. De
wijkmanagers hebben geen beslissingsbevoegdheid of budget. Hun succes is
volledig afhankelijk van het contact met beleidsambtenaren. Om de
gebiedsgerichte benadering te laten werken, moeten de managers er dus in
slagen de belangen van hun gebied af te stemmen op de belangen van de
beleidswereld.

Methode

Voor dit onderzoek hebben we zestien wijkmanagers geinterviewd. De
respondenten zijn op theoretische basis geselecteerd: allen zijn werkzaam
als boundary spanner en hebben te maken met burgers uit hun wijk en
beleidsambtenaren. Deze selectie maakt het mogelijk om de beperkingen te
ontrafelen die boundary spanners ervaren in hun interactie met de
beleidswereld en hoe zij hier strategisch mee omgaan. Binnen deze selectie
hebben we geprobeerd tot een steekproef te komen van wijkmanagers uit alle
veertien gebieden, om zo verschillende ervaringen mee te kunnen nemen in
dit onderzoek. We zijn erin geslaagd om wijkmanagers van twaalf gebieden
te interviewen. Hoek van Holland en Charlois deden niet mee, maar werden
indirect vertegenwoordigd door andere wijkmanagers die ook bekend waren
met de situatie in die stadsdelen. In vier interviews nam de wijkmanager een
collega mee (bij [Jsselmonde, Prins Alexander, Feijenoord en Overschie). De
respondenten zijn door de directeur van hun eigen gebied gevraagd deel te
nemen aan dit onderzoek als onderdeel van een grotere evaluatie van het
gebiedsgericht werken programma.

Dit onderzoekt richt zich op de ervaring van wijkmanagers als boundary

spanners. Om deze ervaringen goed te kunnen analyseren, legden we de
nadruk op gedetailleerde voorbeelden en verhalen over ontmoetingen met
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beleidsambtenaren. Verhalen bieden een gedetailleerde weergave van
praktijken, gebruiken, processen of gebeurtenissen waarin duidelijk wordt
welke normen, overtuigingen, en beslisregels menselijk handelen en keuzes
sturen (Maynard-Moody & Musheno, 2003). Deze methode biedt respondenten
de mogelijkheid uit te leggen welke situaties (volgens hen, in dit verhaal) om
welk soort handelen vroeg, en hoe specifieke gevallen niet binnen de geldende
routines vallen (zie Bartels, 2013; Raaphorst, 2018). Tijdens de interviews
werd aan de respondenten gevraagd verhalen te vertellen over uitdagingen
die zij hebben ervaren in hun werk. Daarnaast is de respondenten gevraagd
om voorbeelden te geven van hoe zij strategisch te werk gingen om deze
uitdagingen op te lossen. We hebben de getranscribeerde interviews
geanalyseerd volgens een vergelijkende methode om de verbindende
strategieén te identificeren (Boeije, 2002). Met open coderen hebben we de
data eerst verdeeld in relevante categorieén. Open coderen is het proces van
opbreken, analyseren, vergelijken, conceptualiseren en categoriseren van
data (Strauss & Corbin, 1990). De delen zijn vervolgens met elkaar vergeleken,
in categorieén ondergebracht en voorzien van een code. Via axiaal coderen
zijn deze categorieén vervolgens gegroepeerd met andere categorieén met
hetzelfde onderwerp om zo tot de bevindingen in dit artikel te komen. Voor
onze kwalitatieve data-analyse hebben we ATLAS.ti-software gebruikt. In
het nu volgende deel bespreken we hoe de verschillende theoretisch
geformuleerde spanningen tussen TPA en NPM enerzijds en NPG anderzijds
in de verhalen van de respondenten terugkwamen.

3.1 Botsende institutionele logica’s

Standaardisatiebarriére (ervaren door 12 respondenten)

Het gebeurt vaak dat boundary spanners botsen met beleidsambtenaren die
de geldende standaarden, zoals regels en bestaand beleid, bewaken. De
boundary spanners ervaren dat beleidsambtenaren in dit geval niet vanuit
de opgave denken maar vanuit regels. Dit heeft als gevolg dat
beleidsoplossingen niet aansluiten op de wensen van burgers buiten. Dit
probleem heeft twee kanten: de regels zijn op zich al streng, maar de
beleidsambtenaren hanteren ze ook streng en stringent. Ze laten weinig
ruimte voor aansluiting op de praktijk: ze willen dat de regel naar de letter
wordt uitgevoerd. De boundary spanners geven aan dat het lijkt alsof sommige
beleidsambtenaren de standaarden belangrijker vinden dan het oplossen van
een probleem. Als initiatieven en wensen van burgers binnen bestaande
regels en kaders passen zijn ze vrij makkelijk te realiseren. Wanneer dit niet
zo is, “wordt het heel moeilijk”. Het volgende verhaal is illustratief voor deze
dynamiek.
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“Wanneer het afwijkt van de standaarden en regels, dan wordt het lastig. (...) Een
groep mensen wilde fietsenstallingsvoorzieningen in hun wijk. Hartstikke leuk.
Hebben ze ook nog ideeén over. Dan zeggen ze van: nou dan huren wij een
kunstenaar in en die gaat dan voor ons een soort van fietsnietje ontwerpen dat
veel leukeris dan het saaie. Maar dat vindt Stadsheheer ontzettend ingewikkeld.
Stadsbeheer zegt: ja maar dat kan niet hoor, want dat past niet in de Rotterdamse
standaard. (...) Hetzelfde geldt voor het design van stoeptegels. Ambtenaren willen
niet werken met hout voor een heel aantal redenen. Het past niet in de vastgestelde
standaard. En ga zo maar door.” (Respondent 14)

De respondenten die deze barriére hebben ervaren gaven aan, zoals in
bovenstaand verhaal, dat het bijna makkelijker lijkt voor beleidsambtenaren
om redenen aan te wijzen waarom iets niet kan, dan zich aan te passen aan
de situatie. Dit heeft als gevolg dat het uiteindelijk burgers zich moeten
aanpassen, om binnen beleidsstandaarden te passen. Beleid past zich niet
aan ‘buiten’ aan, buiten moet zich voegen naar het beleid.

Interne oriéntatie-barriére (ervaren door 11 respondenten)

Het volgende verhaal laat zien dat bijna driekwart van de boundary spanners
zich beperkt voelt omdat het handelen van beleidsambtenaren sterk wordt
gedreven door de interne bureaucratie en het politieke proces. Dat komt
bijvoorbeeld terug in het volgende verhaal.

“De wethouder heeft een toezegging gedaan aan de gebiedscommissie dat er een
briefzou komen. Dat was belangrijk, ook voor andere mensen in de wijk. Want dan
kon de gebiedscommissie zeggen, dit hebben we met de wethouder afgesproken.
En dat duurde, en dat duurde maar voor dat die brief kwam. En elke keer was er
weer iemand die vond dat er weer iets anders inhoudelijk in de brief moest komen.
Terwijl ik denk van ja, die brief moet er doorheen want anders hebben we hommeles
in de wijk. Daar merk je af en toe wel dat de werkelijkheid volgens mij in de wijken
anders is dan de werkelijkheid in de gemeente. Want daar zitten collega’s, en dat
snap ik ook wel, die zoiets hebben van ja, maar als er dit niet in staat dan heeft de
wethouder een probleem. Of dan gaat een oppositiepartij daar vragen over stellen.”
(Respondent 9)

Boundary spanners geven aan dat beleidsambtenaren de blik vooral naar
binnen gericht hebben, op de eigen organisatie en op het beantwoorden van
interne vragen. Voor beleidsambtenaren is het vanuit hun institutionele
logica vanzelfsprekend om een formele en politieke benadering te verkiezen
boven een meer persoonlijke benadering, waarin initiatieven en vragen van
burgers gezien worden als het handelen van ‘echte mensen’ die los van de
politieke druk gewoon antwoord moeten hebben. Vanuit de politieke logica
is het ‘logisch’ om de brief te perfectioneren tot het moment dat daar geen
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‘gedoe’ over ontstaat in de politiek en het politiek ook echt is afgedekt; ook
als dat betekent dat de impact ervan buiten sterk afneemt en er misschien
zelfs wel irritatie bij burgers over ontstaat.

Functiespecificatiebarriere (ervaren door 9 respondenten)
Functiespecificatie wordt door meer dan de helft van de boundary spanners
eveneens ervaren als barriére. De taken en vooral het domein van
beleidsambtenaren zijn helder afgebakend en beslissingsbevoegdheden en
geld zijn verdeeld over verschillende afdelingen. Organisatieonderdelen zijn
in grote mate van elkaar afhankelijk, maar ze opereren sterk vanuit hun eigen
koker: niet omdat ze dat perse graag zelf zo willen, maar omdat het model
daar op is ingericht. Het is letterlijk de logica die in de structuren en processen
is ingebakken. Het volgende verhaal illustreert dat het lastig is om deze
verschillende afdelingen op elkaar af te stemmen zodat ze het belang van de
burger ten goede komen. Vraagstukken kunnen lang op de plank blijven liggen
omdat het lastig is middelen en mensen van verschillende afdelingen bij
elkaar te brengen en daarnaast bestaat er ook geen procedure voor.

“Eris te weinig grip op de toegang tot de geldstroom. Niemand kan zeggen: ‘Oké,
ik kan hier beloven aan deze tafel, dat volgende week dat en dat gebeurd is. Dus
er zijn te veel afhankelijkheden en te veel afstand ontstaan tussen de mensen die
buiten afspraken maken en de feitelijke geldstroom.” (Respondent 1)

Het is opmerkelijk dat een derde van de boundary spanners dit niet als
problematisch ervaart. Zij zien de spreiding van functies en middelen als een
structurele eigenschap van organisaties, die coproductie niet per se in de
weg staat. Ze zien hier niet perse een structureel probleem in, eerder een
gedragsprobleem van individuele beleidsambtenaren. De scheiding zou
productief gemaakt kunnen worden door het gedrag van beleidsambtenaren.
Respondenten ervaren dus meer gedragsbarriéres dan structurele barriéres.

Resultaatgerichteidsbarriére (ervaren door 12 respondenten)

Beleidsambtenaren en managers worden beoordeeld op de mate waarin
ze hun programma kunnen verwezenlijken. Coproductie en netwerk-
samenwerking zijn iets ‘extra’s’ en daardoor vaak geen deel van de
prestatieafspraken. Omdat het er niet bij hoort, ervaart drie kwart van de
boundary spanners dat wanneer een samenwerkingsinitiatief niet bij de
prestatiedoelen van beleidsambtenaren past, er weinig animo voor is: het
telt letterlijk niet mee. Het volgende verhaal laat zien dat coproductie
gemakkelijk kan mislukken wanneer het niet wordt meegenomen in de

prestatiemetingen voor beleidsambtenaren.
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“Neem bijvoorbeeld de herinrichting van een straat. We hebben dat in coproductie
met burgers gedaan (...) Stel, je werkt voor het cluster Stadsontwikkeling, en je
hebt dit plan samen met burgers opgesteld ook rekening houdend met argumenten
voor veiligheid en sociale ontwikkeling. Dat betekent bijvoorbeeld dat de
parkeerplaatsen er niet helemaal optimaal in zitten of ze zijn net 10 centimeter
korter dan de norm. Dan komt er een senior [ambtenaar die werkt als]
stedenbouwkundige en die zet met alle bewonersideeén vanuit zijn professie daar
een streep door, ongeacht of het integraal wel helemaal voor bewoners het beste
plan is geworden. Deze ambtenaar hoeft niet integraal te werken, dat is niet van
die persoon gevraagd. Ja [je zou] die persoon niet de macht te geven om met zijn
ene invalshoek de hele integraliteit om zeep te helpen.” (Respondent 12)

Daarnaast zorgt de resultaatgerichtheid ervoor dat budgetten worden
gekoppeld aan vastgestelde doelen, waardoor het gemeentebudget relatief
inflexibel wordt. Er is weinig ruimte voor het herverdelen van geld buiten
deze op voorhand vastgestelde doelen. Boundary spanners geven aan dat dit
ervoor zorgt dat er niet altijd ruimte is voor nieuwe vraagstukken die de kop
op steken. Dit past binnen de resultaatgerichtheidsbarriére die zij ervaren.

Vier institutionele barriéres voor de netwerklogica

Onze bevindingen tonen aan dat de traditionele logica’s op significante wijze
barriéres opwerpen in het dagelijkse werk van boundary spanners. We hebben
geen aanleiding te vermoeden dat er grote inhoudelijke bezwaren bestonden
tegen het werk van de boundary spanners, die de tegenwerking verklaren.
De meeste initiatieven waren niet vergezocht en passen binnen de bestaande
beleidsdoelen. Het ging niet om heel omstreden handelingen. Dit laat zien
dat de traditionele institutionele logica’s een continue barriére vormen in
het op elkaar afstemmen van de beleidswereld en omgeving. Daarmee
bedoelen we natuurlijk niet dat alle ervaringen met beleidsambtenaren slecht
zijn. Boundary spanners gaven juist expliciet aan dat beleidsambtenaren
goede bedoelingen hebben en dat het vaak ook lukt om goed samen te werken.
Maar dat neemt niet weg dat de genoemde spanningen bijna dagelijks gevoeld
worden. In het volgende deel van dit artikel bespreken we de strategieén die
boundary spanners gebruiken om de conflicterende institutionele logica’s
met elkaar te verenigen, door de barrieres te voorkomen en te doorbreken.

3.2 Verbindende strategieén
Binnen de gemeente Rotterdam worden drie strategieén zichtbaar die

boundary spanners gebruiken om barriéres te voorkomen en te doorbreken:
de ondernemende, de bemiddelende en de hiérarchische strategie. Hieronder
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worden deze strategieén en hun effectiviteit beschreven, zoals ervaren door
de boundary spanners.

Ondernemende strategie (gebruikt door 7 respondenten)

Deze strategie behelst een creatieve benadering van regels, routines en
contacten. Boundary spanners die deze strategie gebruiken denken
strategisch na over waar ze het verzoek voor een initiatief of wens van burgers
het best kunnen plaatsen. Ze denken zorgvuldig na welke persoon ze moeten
aanschieten, en welk conflict ze daarvoor met wie zouden willen aangaan.
Als een beleidsambtenaar niet ingaat op een verzoek, proberen boundary
spanners een andere manier om ‘binnen te komen’ door een ambtenaar op
een andere of hogere positie te benaderen:

“Neem bijvoorbeeld de MOE-landers [personen afkomstig uit midden en oost
Europese landen], dat was een probleemgroep in ons gebied. Het duurt gewoon
allemaal lang voordat het beleid in beweging komt, want dat moet volgens de
regels, volgens de kaders die er liggen. Dat is best wel lastig soms. (...) En
tegelijkertijd doordat je dus, wat ik net al zei, die grenzen op gaat zoeken, ben je
inventief en creatief. Want je gaat kijken wat er kan. Dan zeggen ze
[beleidsambtenaren] dat de politiek geen bijzondere of specifieke doelgroepen wil
faciliteren. Dan denk ik van ok, maar het heeft ook te maken met integratie en dan
kijk ik is er in de integratiekader misschien wel ruimte? Dus je moet heel erg
creatief'en heel ruimdenkend zijn, en lef hebben.” (Respondent 16)

Dit verhaal laat zien dat deze boundary spanner een mogelijkheid zag en deze
kans aangreep. Boundary spanners proberen dit soort “windows of
opportunity” te herkennen en te gebruiken, door de mogelijkheden van
vrijgekomen gelden te benutten en oplossingen aan bestaande problemen te
koppelen. Deze strategie wordt ook gebruikt om barriéres preventief te
omzeilen, bijvoorbeeld door zorgvuldig de juiste ambtenaar uit te kiezen,
zodat de kans op barrieres kleiner is. Maar ook na het eenmaal optreden van
een barriére zien we deze strategie terug, door het bij een andere ambtenaar
te proberen of een andere inhoudelijke invalshoek te kiezen. Door een andere
manier ‘naar binnen’ te zoeken proberen boundary spanners de barriéres te
vermijden. Alle respondenten die deze strategie gebruiken zijn het erover
eens dat het een effectieve manier is om barriéres te omzeilen. Twee
respondenten waren minder optimistisch dan de rest. Zij gaven aan dat het
nogal lang kan duren om met de juiste persoon in contact te komen. De
positievere respondenten gaven aan dat de vraagformulering zeer belangrijk
is om de strategie te laten slagen. Vraagstukken moeten worden opgeknipt
in kleinere delen om aan te sluiten op de belangen van de beleidsambtenaar
aan wie de vraag wordt gesteld.
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Bemiddelende strategie (gebruikt door 14 respondenten)

De bemiddelende strategie wordt door respondenten gebruikt om een
gemeenschappelijk vertrekpunt te vinden voor het bedenken van een
oplossing. Deze strategie kan op twee manieren gebruikt worden. De eerste
manier is het op basis van argumenten overhalen van beleidsambtenaren.
Boundary spanners gebruiken termen als “de strijd aangaan” om deze
interacties te omschrijven. Ze proberen beleidsambtenaren zover te krijgen
de meerwaarde in te zien van het ombuigen van geldende regels en gebruiken.

De tweede manier is het opbouwen van een vertrouwensrelatie en het maken
van compromissen door te luisteren naar, en respect te tonen voor, de
belangen van beleidsambtenaren. Het onderstaande verhaal laat zien dat het
erkennen van het belang van de ambtenaren nuttig is. Met dit in het
achterhoofd proberen boundary spanners een gemeenschappelijk punt te
vinden waar zij en de beleidsambtenaren vanuit kunnen vertrekken. Dit wordt
gemakkelijker als de onderlinge verhouding tussen de grensoverbrugger en
de beleidsambtenaar goed is. Het onderhouden van deze relatie is deel van
de strategie om toekomstige barriéres te voorkomen. Boundary spanners
hebben zo een betere basis voor onderhandeling en bemiddeling. Deze
strategie wordt ook gebruikt om bestaande barriéres te doorbreken door
middel van het verkennen van gedeelde belangen en onderhandeling, zoals
blijkt uit onderstaand verhaal.

“De kunst is om zoveel mogelijk binnen te halen. In alle redelijkheid hé. Ja. En dat
gaat toch vaak op gewoon contact en het goeie gesprek voeren en op basis van
argumenten elkaars werelden kennen. Snappen dat ik buiten een probleem heb en
aan de andere kant soms ook snappen dat er beleidsopgaves zijn. En daar moet
ook gescoord worden. (..) Je moet ook snappen dat er afwegingen gemaakt worden,
integrale afwegingen, stedelijke afwegingen. Nou dan kun je vaak het goeie gesprek
wel voeren. En dan hoefje niet heel erg tegen de stroom in te roeien, want dan kun
Jje de stroom een beetje, nou ja, kun je hem een beetje omleggen.” (Respondent 3)

Deze strategie wordt gebruikt voor elke barriére, maar voor de standaardisatie-
barriére en resultaatgerichtheidsbarriére in het bijzonder. De geinterviewde
boundary spanners zijn het niet eens over de effectiviteit van deze strategie.
Drie van de veertien respondenten die deze strategie gebruiken vinden
bemiddeling effectief (maar klagen bijvoorbeeld wel dat het veel tijd en moeite
kost), twee respondenten vinden het alleen effectief wanneer ze er de juiste
collega voor uitkiezen. Zeven boundary spanners benadrukken dat de
effectiviteit van deze strategie afhangt van de bereidheid van de collega’s om
bij te dragen aan het gedeelde belang. Twee respondenten zijn uitsluitend
negatief over deze strategie en geven aan dat de traditionele logica’s te
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dominant zijn om deze strategie te laten werken; zij pleiten dus voor
institutionele verandering.

Hiérarchische strategie (gebruikt door 9 respondenten)
Beleidsambtenaren hebben soms een beetje hulp nodig om te beginnen aan
coproductie en samenwerking. Boundary spanners geven aan dat wanneer
hun hulpverzoeken vastlopen in de bureaucratische molen, het nuttig kan
zijn om leidinggevenden bij het proces te betrekken. Deze confrontatie is
soms onvermijdelijk om een verzoek of initiatief van burgers verder te
brengen. Boundary spanners moeten duidelijk aan leidinggevenden kunnen
communiceren wat ze precies van hen verwachten en waarom het nodig is
om van bestaande regelgeving en procedures af te wijken, of om extra
personeel in te zetten. De kracht zit hem in de voorbereiding. Deze strategie
wordt vaak gebruikt als een laatste redmiddel nadat boundary spanners op
een barriére gestuit zijn, en niet om toekomstige barriéres te voorkomen,
zoals in het geval van de andere twee strategieén. Dit blijkt uit het volgende
voorbeeld.

Ja, maar hier gaat iets fout. En dan moet je dus escaleren — hé, dat is alweer een
moderne term —van oké, dan leg je dus de keuze, of je dilemma, wat je nu ziet en
waar je scheefheid in voelt, dat leg je op de tafel, waar eigenlijk de macht zit om
daariets aan te doen. En misschien dat daar dan gezegd wordt: ‘Ja, maar dat kan
inderdaad niet’ en dat de directeur bij wie die het meest opportuun zou zijn om
die taak, zeg maar, wel op zich te nemen, die trekken zal, dat die alsnog zegt van:
‘Ja, maar dit kan inderdaad niet. Ik ga intern mensen vrij maken om te leveren.’
Maar dan moet je wel het probleem goed neer kunnen leggen. Je moet goed kunnen
benoemen, waarom het oplossen van die prioriteit nou zo wezenlijk is voor een
goede gang van zaken in dat gebied. Je moet ook aan kunnen geven, wat er dan
nodigis om te leveren. Hoeveel uren vergt dat, of hoeveel euro’s? En voor hoe lang?
Zodat dan zo’n directeur van een bepaald gebied een goed beeld heeft van wat hij
moet gaan schuiven, wat hij moet gaan organiseren binnen zijn onderdeel. Dus in
die zin moet het voorwerk ook goed zijn. Om het te escaleren moet je daar wel
duidelijk in kunnen zijn. Als je dat niet kan, dan zegt hij ook: “Ja, wat wil je nou
van me?” Dus het moet behapbaar zijn, het moet duidelijk zijn afgebakend. Alleen
dan heb je de kans, dat er ook echt iets teweeggebracht gaat worden. (Respondent 1)

Hoewel deze strategie gebruikt wordt als ‘wapen’ tegen alle barriéres, zetten
boundary spanners de hiérarchische strategie voornamelijk in tegen de
standaardisatiebarriére en de interne oriéntatie-barriére. Op één respondent
na zijn alle geinterviewde boundary spanners het eens over de effectiviteit
van deze strategie. Het is van belang zeer to the point te zijn in communicatie
richting de leidinggevenden van beleidsambtenaren, zodat die precies weten
wat er van hen verwacht wordt en wat ze moeten doen. Het dreigen met deze
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strategie is soms al genoeg om beleidsambtenaren in actie te laten komen,
en wordt soms ook in overleg met beleidsambtenaren ingezet om juist de
leidinggevenden of politieke bestuurders in beweging te brengen. Ondanks
de grote effectiviteit zijn boundary spanners spaarzaam met deze strategie:
ze gebruiken haar alleen als laatste redmiddel als de andere strategieén niet
werken. Eén respondent vindt de strategie niet effectief: “Het kan wel dat mijn
directeur met hun leidinggevende dan gaat praten, maar dat weet jij net zo goed
als ik, dan zit er misschien wel een ambtenaar van Stadsontwikkeling, maar die
gaat voor geen meter lopen.” (Respondent 5)

Een typologie van verbindende strategieén

Boundary spanners zijn in hun dagelijkse werkzaamheden constant bezig
met het voorkomen en doorbreken van barriéres. Dit kan gezien worden als
een belangrijk kenmerk van de netwerklogica. Van de geinterviewde boundary
spanners gebruikt ongeveer de helft verschillende strategieén, de andere
helft heeft een duidelijke voorkeur voor één specifieke strategie. In tabel 1is
een overzicht van de drie strategieén opgenomen.
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Tabel 1. Verbindende strategieén

ONDERNEMENDE
STRATEGIE
Barriéres vermijden

of omzeilen

Om regels heen
werken, verschillende
contacten gebruiken

Vraagstukken
aanpassen naar de
belangen van de
ontvangende partij,
vraagstukken in
verschillende stukken
verdelen, politieke
kennis gebruiken om
de juiste beleidsingang
in te schatten, kansen
benutten, bepaalde
collega’s vermijden

den Creativiteit, durf,

politieke voelsprieten,

proactieve houding

Kansen benutten

Alle barriéres

Ja, indien goed
toegepast

BEMIDDELENDE
STRATEGIE
Barriéres voorkomen

én doorbreken

Op zoek naar

common ground

Dialoog met collega’s
om gemeenschappelijk
vertrekpunt voor
handelen te vinden,
gebruik van pathos en
logos om standpunten
te veranderen

Luisteren, openheid,
onderhandelen,

overtuigen

Communicatie en
relaties

Alle barriéres,

maar vooral
standaardisatie en
resultaatgerichtheid

Wisselende resultaten
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HIERARCHISCHE
STRATEGIE

Barriéres doorbreken

De positie van
leidinggevenden
gebruiken

Het vraagstuk hogerop
brengen naar
leidinggevenden of
politieke bestuurders

Prioriteren,
doorzetten,
resultaatgerichtheid

Formele hiérarchie

Alle barriéres, vooral
standaardisatie en
interne oriéntatie

Ja, slechts één
respondent is het
oneens
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Conclusie en discussie

Dit artikel heeft als doel om de dynamiek tussen traditionele en netwerk
institutionele logica’s binnen de gemeente Rotterdam empirisch in kaart te
brengen, om zodoende meer te leren over strategieén voor het omgaan met
spanningen tussen institutionele logica’s. Hiertoe hebben we eerst de
literatuur over institutionele logica (structure) met literatuur over boundary
spanning (agency) samengebracht. Doelstelling van dit artikel was vaststellen
welke strategieén gebruikt worden door boundary spanners om verschillende
institutionele logica’s (bureaucratie, management, netwerk) op elkaar af te
stemmen in interacties tussen overheid en burger, en om te bepalen of deze
strategieén resultaat opleveren.

Boundary spanners gebruiken drie strategieén: de ondernemende, de
bemiddelende en de hiérarchische strategie. De ondernemende strategie wordt
gebruikt om beleidskansen te herkennen en gebruiken, en om oplossingen
aan bestaande problemen te koppelen. Boundary spanners handelen
ondernemend wanneer zij een ‘window of opportunity’ zien, maar ook als
zij vooraf inschatten wie zij binnen de organisatie het best kunnen benaderen
voor een vraagstuk. Ervaringen uit het verleden beinvloeden toekomstig
handelen: men weet nu bijvoorbeeld welke beleidsambtenaar ze in ieder geval
niet moeten benaderen. Deze strategie werkt wanneer boundary spanners
hun huiswerk goed doen om de juiste policy-person fit voor een vraagstuk te
bepalen, en wordt gebruikt om barriéres op voorhand te voorkomen. De
bemiddelende strategie wordt ingezet om overeenstemming te vinden en om
over voorwaarden van een bepaalde beleidsoplossing te onderhandelen. Deze
strategie wordt het meest ingezet, maar tegelijkertijd zijn boundary spanners
het oneens over de effectiviteit van bemiddelen. Sommige respondenten
vinden deze strategie zeer nuttig om bepaalde logica’s op elkaar af te stemmen
(met goede communicatieve vaardigheden is er van alles mogelijk), anderen
vinden het tijdsverspilling (er is zeer weinig mogelijk binnen de huidige
kaders, in plaats daarvan is institutionele verandering nodig). De meeste
boundary spanners zien wel heil in deze strategie, maar de effectiviteit hangt
wel af van de flexibiliteit en houding van de beleidsambtenaar waarmee
overlegd wordt. De hiérarchische strategie wordt tenslotte voornamelijk
gebruikt als wapen tegen reeds bestaande barriéres. Deze barriéres komen
dan voornamelijk uit traditionele hiérarchische structuren, zoals
standaardisatie en interne oriéntatie. Hiérarchie is hier tegelijkertijd a
blessing and a curse, en biedt ook mogelijkheden om het botsen van procedures
te verhelpen en samenwerking te bevorderen. Deze strategie is even effectief
als zeldzaam: de meeste boundary spanners springen er voorzichtig mee om.

Het verbinden van botsende institutionele logica’s

21



NSOB

Dit onderzoekt draagt op twee manieren bij aan de literatuur over de
netwerklogica NPG en boundary spanning. Allereerst benadrukt dit artikel
dat samenwerken geen uitdaging is die het openbaar bestuur overstijgt, maar
dat deze uitdaging hier juist diep in geworteld is. Dit artikel verbindt het idee
dat verandering uit eigen organisatie moet komen (zie Klijn & Koppenjan,
2015; Bartels, 2015) met de literatuur van institutionele logica, en beantwoordt
op deze manier een belangrijk theoretisch vraagstuk over hybride governance
structuren door aan te tonen welke structurele institutionele oneffenheden
er bestaan tussen traditionele institutionele logica’s en de netwerklogica
NPG (Klijn & Koppenjan, 2012). Ten tweede laat dit artikel zien dat boundary
spanners niet alleen gebruik maken van diverse vertrouwens-, ondernemende
en communicatieve strategieén (zie Williams, 2002), maar ook gebruik maken
van strategieén die politici en leidinggevenden in beweging brengen (en dus
hiérarchisch zijn) om botsende institutionele logica te verzoenen en
conflicten op te lossen. Dit is een belangrijke toevoeging aan de bestaande
literatuur over boundary spanners. Omdat boundary spanners voornamelijk
bezig zijn met non-routineuze taken, hebben zij steun van leidinggevenden
en politiek nodig om hun bewegingsruimte te verkrijgen en te behouden,
zodat zij beter met conflicten om kunnen gaan die zij in hun dagelijkse werk
tegenkomen (Chebat & Kollias, 2000; Stamper & Johlke, 2003). Hoewel
boundary spanners vaak genoemd worden als de ultieme ‘netwerkkampioenen’
en ‘postmoderne niet-hiérarchische leiders’ (Williams, 2002; Guarneros-
Mezo & Martin, 2016), is het van belang dat zij niet alleen traditionele
institutionele logica’s kunnen buigen en hervormen, maar juist ook op
strategische wijze gebruik kunnen maken van hiérarchische routines om
institutionele barriéres te doorbreken.

Het onderzoek heeft ook beperkingen, die wellicht ook inspireren tot
vervolgonderzoek. Dit onderzoek is in een specifieke context uitgevoerd:
onder wijkmanagers in een grote gemeente in Nederland. We verwachten
dat onze bevindingen in vergelijkend onderzoek standhouden, maar verder
empirisch onderzoek is nodig om deze generaliseerbaarheid te testen en de
theorie van intra-organisatorische grensoverbruggende strategieén verder
uit te werken. Vervolgonderzoek zou zich verder kunnen richten op het
vergelijken van verbindende strategieén tussen gemeentes van verschillende
groottes, binnen hetzelfde land of juist tussen verschillende landen. Onze
bevindingen suggereren verder dat het interessant kan zijn om meer
wetenschappelijk onderzoek te doen naar de rol die hiérarchie speelt in
boundary spanning.
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