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Wat wicked problems zijn
Deze beschouwing handelt over ‘wicked problems’. Dat worden ook wel ongetemde problemen
of hardnekkige beleidscontroversen genoemd. We weten wat wicked problems zijn:
ingewikkelde, hardnekkige en brandende kwesties die langere tijd op de agenda van politieke
bestuurders en controleurs belanden, urgentie kennen en tevens gepaard gaan met veel
onzekerheid op cognitief en normatief vlak. Deze weerbarstige problemen (ongetemde
problemen) worden vaak op uiteenlopende manieren ervaren.

Bestuurders en andere betrokkenen weten niet goed raad met wicked problems als bij voorbeeld
o automobiliteit (fileprobleem),

het boren naar schaliegas,

voetbalvandalisme,

aard(gas)bevingen in Groningen,

de bouw van megastallen (om schaalvergroting te combineren met meer verantwoorde
varkensfokkerij en verminderde kans op dierziekten),

o of de toekomst van de burgerluchtvaart op airport Schiphol.

Waarom?

@)
@)
@)
@)

Vooral omdat er strijd is tussen betrokken onderzoeksinstellingen en overheden en andere
organisaties over de feiten (kennis) en er ook over de benadering van het probleem verschillend
gedacht wordt. Waren de aard(gas)bevingen uitsluitend te wijten aan de aardgasboringen? Bij
hoeveel gaswinningen treden hoeveel bevingen van welke sterkte op?

Het zijn juist deze wicked problems die bij een overheid terecht komen, maar feitelijk veel
actoren in netwerken aangaan; actoren met hun verschillende belangen, taken, bevoegdheden
en middelen, die van elkaar afhankelijk zijn. Wicked problems zijn problemen van netwerken.

Drie dimensies
Wicked problems zijn in de kern driedimensionaal. Om welke dimensies gaat het?

1) Cognitie: De kennis over een wicked problem is in de samenleving meestal beperkt. Dit
wordt het cognitief probleem genoemd. Wat is eigenlijk de oorzaak van voetbalvandalisme?
Wat is de oorzaak van aard(gas)bevingen in Groningen? Het gaat hier om complexe
problemen.

2) Normatieve gerichtheid: Er bestaat verdeeldheid in waardenoriéntatie — en dus in zienswijze
- tussen relevante partijen die direct of indirect betrokken zijn bij een duivels probleem. Dat
heet het normatief probleem. Het betreft de verdeeldheid over de oplossingsrichting van
het probleem.



3) Afhankelijke actoren: En er bestaan van elkaar afhankelijke actoren omdat er niet één actor
is die beschikt over alle taken, bevoegdheden en middelen. Er is geen actor met alle
doorzettingsmacht. Een wicked problem is een netwerkprobleem. Om rond wicked problems
verder te komen is deliberatie, in termen van een interactieve leerstrategie, gewenst. Er
wordt in dat verband ook de term ‘governance’ gebruikt of netwerkmanagement: relevante
partners moeten rond de tafel om hun kijk, kennis, waardenoriéntatie en belang in te
brengen. Een voorbeeld van deliberatie is de Alderstafel rond de toekomst van Schiphol en
aantal en ligging van start- en landingsbanen. Inmiddels kent Schiphol de ORS: de
Omgevingsraad Schiphol. Dat is de opvolger van de Alderstafel.

Er zijn bij wicked problems dus pogingen gewenst om het wel (zoveel mogelijk) eens te worden.
Dat zal doorgaans slechts tijdelijk het geval zijn. Procesmanagement (interactief leren) en de
aanstelling van een procesmanager biedt een handreiking. Omdat netwerken niet werken maar
actoren die samen aan tafel gaan wel productief kunnen worden.

De conversie van kennis en inzicht in waardenoriéntaties moet leiden tot (georganiseerde)
ontmoetingen van meerdere relevante actoren. In een netwerkcontext moet geprobeerd
worden om het eens te worden over een koers, een gedeelde oriéntatie. Meestal is dat een
tijdelijke aanpak omdat na verloop van tijd iets verandert op cognitief en normatief vlak.

Een nadeel hiervan is de intensieve tijdsconsumptie van deliberatie. Hieraan is iets te doen door
benutting van bepaalde methoden toe te passen, zoals dialoog mapping. En door bepaalde
oplossingsroutes af te zonderen en op te knippen wat zich ook laat opknippen.

In die aanpak spelen tal van andere inzichten een rol zoals het vermogen om perspectieven op
tafel te krijgen, van perspectief te wisselen (frame change) en een kwestie anders dan
gebruikelijk aan te vliegen (frame innovation).

Onderscheid
Wicked problems zijn te onderscheiden van tal van andere beleidsproblemen, zoals de
eenvoudige beleidsproblemen. Bij wicked problems is er nooit slechts één actor die
doorzettingsmacht heeft, bij eenvoudige problemen wel. Er is bij wicked problems sprake van
afhankelijkheden. Andere actoren (soms andere overheden) beschikken ook over taken,
bevoegdheden en middelen. Ze moeten op een bijzondere wijze benaderd worden, namelijk
interactief (in een multi-actor setting) en niet slechts via ‘learning by doing’. Bij eenvoudige
problemen is van een netwerkcontext doorgaans helemaal geen sprake; een actor kan het
overzichtelijke probleem oplossen.

Wicked problems zijn dus geen randgebeuren voor een overheid. Er bestaan veel ongetemde
problemen.

Vluchten
Gaan beleidsmakers makkelijk over tot het interactief definiéren van een probleem (als een
weerbarstige beleidscontroverse) waarbij vele betrokkenen nodig zijn om een vraagstuk aan te
pakken, zoals nodig is uitgaande van (interorganisationeel gericht) procesmanagement? Nee,
beleidsmakers trachten hieraan, als het even, kan te ontsnappen. Ze willen wegblijven bij de
erkenning van een probleem als een wicked problem. In ’t Veld (2010) en eerder al Hisschemoller
en Hoppe (1998) hebben dat goed gezien. Blijkbaar is de hiérarchisch-centralistische reflex heel



sterk. ‘De minister voelt zich verantwoordelijk’, daartoe opgejaagd door het parlement, en
beperkt zich dan niet tot het bevorderen van netwerkmanagement.

Stellingen
Ons inzicht is verder aan te scherpen door eens enkele stellingen de revue te laten passeren.
Stellingen kunnen in principe beschrijvend, verklarend (waarom?), normatief (een wens of eis of
norm over wat hoort, moet), voorspellend of prescriptief (voorschrijvend) zijn.

Overzicht van stellingen

Eerste stelling: Wicked problems zijn niet altijd vanaf het begin wicked (weerbarstig,
controversieel) maar ze kunnen het geleidelijk worden.

Tweede stelling: Het is lastig om een controverse te voorzien maar de antennes kunnen worden
uitgezet om het ontstaan van een wicked problem waar te nemen.

Derde stelling: Omgaan met ingewikkelde problemen vereist een creatieve instelling, op zoek
naar een nieuwe benadering.

Vierde stelling: ‘Wicked problems’ zijn niet tegemoet te treden met eenvoudige oplossingen.
Vijfde stelling: De kans is groot dat wicked problems nieuwe problemen veroorzaken.

Zesde stelling: Er bestaan geen goede of slechte oplossingen van wicked problems.

Zevende stelling: Wicked problems vragen frame-reflectie en interactie als oplossingsrichting.
Achtste stelling: Bij wicked problems is nogal eens sprake van polarisatie.

Negende stelling: ‘Evidence-based policy’ bestaat niet bij het omgaan met wicked problems.

Tiende stelling: Bij wicked problems kan een krachtdadige overheid het complexe probleem
oplossen.

Eerste stelling: Wicked problems zijn niet altijd vanaf het begin wicked (controversieel,
weerbarstig) maar ze kunnen het geleidelijk worden. Juist of onjuist?

Antwoord: De stelling is juist te achten. Het is een stelling die betrekking heeft op beschrijving
van probleemontwikkeling. Vooral is van belang onder welke omstandigheden problemen
‘duivelse problemen’ worden.

Toelichting: De schaliegaskwestie is een illustratie hiervan (Blankesteijn e.a., 2014). Deze kwestie
komt eigenlijk vanuit het niets naar boven als een wicked problem. De kwestie van de boringen
naar schaliegas werd in de gemeente Boxtel rond 2010-2013 geleidelijk een duivelse kwestie
(wicked problem), zo maakt de Rekenkamercommissie (2013) in haar onderzoeksverslag over de
schaliegaskwestie duidelijk. Door de opstelling van actoren waaronder het ministerie van E, L & |
(Economie, Landbouw en Infrastructuur), de toenemende cognitieve onzekerheid (onderzoek



naar risico’s was blijkbaar nodig maar nam de onrust niet weg; er ontstond verschil van mening)
en normatieve onzekerheid (wel gasboringen willen of niet?) ontstond onder tal van burgers
onrust. Toen kon de geest niet meer terug in de fles. Nog meer onderzoek en het instellen van
een klankbordgroep met deskundigen helpt dan niet echt meer, mede omdat onderzoek zelf een
strijdtoneel wordt. De controverse wordt een feit.

Ook de kwestie van de straling rond ‘zendmasten en mobiele telefonie’ werd geleidelijk een
wicked problem.

Een issue kent een toenemende kans op het toegroeien naar een wicked problem als er risico’s
zijn op het vlak van volksgezondheid, veiligheid of het milieu van inwoners. En als er geen
eenduidige wetenschappelijke informatie is.

Waardoor blijken die kansen op onrust of verzet? De bij het omgaan met wicked problem
horende aanpak wordt niet gekozen, zeker niet door een departement, want men gaat slechts
voor een technocratische top-downaanpak. Communicatie met de burgers is een restpost: nog
even een informatieavond en klaar is Kees. Dat werkt€ niet. De ‘know how’ van burgers wordt
niet gezien. Tal van burgers laten zich echter niets aanpraten.

Naderhand kwam er veel meer communicatie op gang (redden wat er te redden was) maar toen
groeide ook het wantrouwen verder. De kwestie van schaliegasboringen is volkomen uit de hand
gelopen.

Tweede stelling: Het is lastig om een controverse te voorzien maar de antennes kunnen worden
uitgezet om het ontstaan van een wicked problem waar te nemen.

Juist of onjuist?

Antwoord: Juist.

Toelichting: Deze stelling is beschrijvend. Wie iets tijdig wil waarnemen moet signaleren en
duiden en kijken wat relevant is voor een overheid. Hiervoor zijn methoden te gebruiken. Een
overzicht daarvan is beschikbaar (Korsten en Leers, 2005).

Een tijdige waarneming is mogelijk langs de drie lijnen die gerelateerd zijn aan wicked problems:
de cognitieve, de normatieve en de sociale lijn.

Vanuit de cognitieve lijn is te verkennen of er rond een kwestie onderzoekingen zijn verricht en
wat het gehalte daarvan is. Is er strijdigheid tussen onderzoekingen? Als die hebben te maken
met gezondheids-, veiligheids- of milieurisico’s voor burgers dan mag aangenomen worden dat
die neerslaan bij burgers en dat snel onrust ontstaat.

De normatieve denklijn verwijst naar de relevante waarden en de vraag of verschillend gedacht
wordt over oplossingen.

De sociale lijn verwijst naar het in kaart brengen van de betrokken actoren, ook die welke zich
nog niet geroerd hebben. Duidelijk moet worden wie over wat beslist? Hoe ziet het plaatje er uit
qua taken, bevoegdheden en middelen per actor? Is er een nationaal belang in het geding en een
lokale uitwerking?

Derde stelling: Omgaan met ingewikkelde problemen vereist een creatieve instelling, op zoek
naar een nieuwe benadering.



Juist of onjuist?
Antwoord: Juist.

Toelichting: Dit is een prescriptie stelling. ‘Bij complexe maatschappelijke vraagstukken blijkt
vaak dat het doorgaan op gebaande paden niet leidt tot de gewenste, noodzakelijk geachte
uitkomsten’. Termeer en Kessener (2006: 26) bevelen actie-onderzoek met betrokkenen aan om
tot vernieuwingen te komen op het vlak van duurzame landbouw. Deze auteurs willen
gestagneerde organiseerprocessen vitaliseren en hebben daarbij oog voor
gedaanteveranderingen.

Citaat: ‘Maatschappelijke vraagstukken zijn vaak meervoudig te duiden, ze veranderen
geregeld van gedaante en bestaan uit onderling gerelateerde problemen die niet zelden
symptoom en oorzaak van elkaar zijn. Naast deze cognitieve complexiteit zijn ze ook sociaal
complex, omdat vele actoren, elk in wisselende constellaties, betrokken zijn. Hieruit volgen
verschillende, soms tegenstrijdige, weergaven van de werkelijkheid. Als er dan ook
consensus ontbreekt over normen om de problematiek en eventuele oplossingen te
waarderen, krijgen deze vraagstukken het label i/l structured of wicked’ (Termeer en
Kessener, 2006: 26).

Neem ook het volgende citaat.
‘Wicked problems are those complex and intractable issues which demand new approaches.
They are often difficult or impossible to solve because of incomplete, contradictory, and
changing requirements that are often difficult to recognise. Moreover, because of complex
interdependences, the effort to solve one aspect of a wicked problem may reveal or create
other problems’ (Stephenson, 2011: 36).

Een auteur spreekt over de wenselijkheid van nieuwe benaderingen. We vinden een uitwerking

hiervan bij Van Eeten (1998, 1999, 2001).

Vierde stelling: ‘Wicked problems’ zijn niet tegemoet te treden met eenvoudige oplossingen.
Juist of onjuist?
Antwoord: Juist.

Toelichting: Een citaat ondersteunt deze stelling die een combinetie is van beschrijving en

prescriptie.

Citaat:
‘Characteristics of wicked problems include a difficulty in defining the problem, no simple
solution which can be tested, unique attributes and a requirement to change behaviour(s)
(Stephenson, 2011: 36).

Deze auteur stelt ook:
‘There are no quick fixes to wicked problems and this is not often wel understood by the
broader community’.

In geval van voetbalvandalisme is gebleken dat voetbalsupporters laten begeleiden door
clubstewards zin heeft, maar alleen dé oplossing niet is; er is meer nodig om het probleem te
reduceren. Het scheiden van supportersgroepen op de tribune heeft ook zin, maar is als enige
oplossing ook niet voldoende. Het werken met pasjes is op zich ook niet voldoende. Nadere



studie van de strijd tegen voetbalvandalisme wijst uit dat een meervoudige aanpak tot stand is
gekomen (zie al Cachet en Muller, 1991).

Vijfde stelling: De kans is groot dat wicked problems nieuwe problemen veroorzaken. Juist of
onjuist?
Antwoord: Juist.

Toelichting:

Citaat:
‘Wicked problems are also symptoms of other problems and require significant effort and
resources to address’ (Stephenson, 2011: 36).

In geval van omgaan met voetbalvandalisme is dat wel duidelijk. Een overheid laat net als andere
netwerkpartners nogal eens een zaak te lang sloffen, voor men in actie komt. Hoeveel ‘rotzooi’ is
er wel niet getrapt in en om voetbalstadions van profclubs alvorens stappen werden gezet om
het probleem van voetbalvandalisme te agenderen in het beleidsnetwerk ‘betaald voetbal’
(ministerie van Veiligheid en Justitie, burgemeesters, politie, KNVB, clubs,
supportersverenigingen, OM, etc.)? Maar ook als de blik meer op een bepaalde wedstrijd wordt
gericht, zie je dat er nieuwe problemen veroorzaakt kunnen worden. Wie een stadionverbod
uitvaardigt voor bepaalde door snelrecht veroordeelde supporters, moet dat controleren. Wie
clubpassen voorschrijft, moet voorkomen dat met dergelijke passen fraude plaats vindt. En zo
verder.

Zesde stelling: Er bestaan geen goede of slechte oplossingen van wicked problems.

Deze stelling is juist te achten, zo lezen we ook in het werk van Hoppe (1989, 2011). Er zijn op
een bepaald moment wel tijdelijk betere of minder goede oplossingen. Dan gaat het om een deal
tussen netwerkpartners waarvan enigszins onzeker is hoe die uitpakt.

Toelichting:

Citaat:
‘There are no right or wrong solutions to wicked problems. Rather, solutions applied can
make things beter or worse (with consequences difficult to foresee) (Stephenson, 2011: 36).

Netwerkpartners sluiten in geval van voetbalvandalisme een deal en kijken vervolgens wat ervan
wordt. Over het succes van de beleidsaanpak zullen ze onzeker zijn en blijven (want er is immers
een kennistekort). Ze houden daarom de vinger aan de pols en brengen eigen kennis in. Ze
monitoren of de overeengekomen remedie (meestal een policy mix) werkt en in welk op zicht
wel of niet. Omdat de kennis over oorzaken en gevolgen van voetbalvandalisme niet bij alle
actoren bekend zijn, moeten actoren het er maar op wagen in de geest van ‘zo kijken we er nu
tegenaan’. Meestal zal de aanpak van een wicked problem wel veranderen in de tijd omdat er
nieuwe inzichten op tafel komen en/of de waardenoriéntaties verschuiven. Procesmanagement
in de vorm van een interorganisationele deliberatie zal dan nodig zijn en blijven. Het is bij wicked
problems nodig om ‘zoekend en verkennend’ te werk te blijven gaan (Schrijvers en Meurs, 2007:
17).

Zevende stelling: Wicked problems vragen frame-reflectie en interactie als oplossingsrichting.
Juist of onjuist?



Antwoord: Deze normatief-prescriptieve stelling is juist.

Toelichting: Een wicked problem wordt gekenmerkt, om het nog eens anders te stellen, door
gebrek aan beslissende kennis over de oorzaken van een verschijnsel en oorzaak-gevolgketens
(bij slechts één actor). Tevens scoort consensusvorming een ‘min’. Vanuit verschillende
waardenstelsels wordt in politieke arena’s naar een issue gekeken.

Een derde kenmerk is de multi-actorsetting. Er is geen actor die alleen doorzettingsmacht heeft,
en die het alleen voor het zeggen heeft. Actoren zijn afhankelijk van elkaar en hebben elkaar dus
nodig om verder te komen in de fase van beslissingen en uitvoering. Een perspectief of ‘frame’ is
dan een mix van waarden en kennis; meer concreet gezien: een kijk op de zaak in de vorm van
een combinatie van probleemanalyse en oplossingsrichting. Frame reflectie houdt in dat een
bezinning op frames en daarmee verbonden belangen plaatsvindt. Want dat is in het voorgaande
nog niet heel duidelijk gesteld maar wel relevant: belangen — al niet gerelateerd aan macht -
spelen ook een rol.

Achtste stelling: Bij wicked problems is nogal eens sprake van polarisatie. Juist of onjuist?
Antwoord: Deze empirische stelling is juist maar ik ga niet zo ver om polarisatie een kenmerk van
elk wicked problem te noemen. In de stelling staat niet dat er altijd sprake is van polarisatie.

Toelichting: Polarisatie is nogal eens inherent aan verdeeldheid op het vlak van
waardenoriéntaties. We zagen die polarisatie bij voorbeeld op het vlak van discussie over de
toekomst van Schiphol of de aard(gas)bevingen in Groningen. De NAM was zo dominant geweest
bij de winning van aardgas (monopolist) en had de burgers zo aan het lijntje gehouden dat veel
burgers uit de gemeente Loppersum en omstreken nauwelijks nog vertrouwen hadden in de
NAM als bondgenoot.

Het kan een taak zijn voor procesarchitecten of — regisseurs om deze polarisatie te doorbreken
(Van Eeten, 1998, 1999, 2001). Er bestaan methoden die ondersteunend kunnen werken om
weerbarstige problemen in een context van betrokkenheid van ‘stakeholders’ weer ‘handzamer’
te maken.

Negende stelling: Evidence-based policy bestaat niet bij het omgaan met wicked problems.
Juist of onjuist?
Antwoord: juist.

Toelichting: Kenmerkend voor wicked problems is niet zekerheid maar onzekerheid op cognitief
en normatief vlak in een multi-actorsetting. Door het inbrengen van kennis van betrokkenen kan
het cognitief hiaat beperkt worden maar het wordt nooit tot nul gereduceerd. Beleid voor
duivelse problemen is gedeeltelijk een zaak van improviseren. Een antwoord op een wicked
problem is een tijdelijke stolling van kennis en waardeoordelen in een gedeeld perspectief.

Tiende stelling: Bij wicked problems kan een krachtdadige overheid het complexe probleem
oplossen. Juist of onjuist?
Antwoord: onjuist.

Toelichting: Deze stelling acht ik onjuist. Bij wicked problems is helemaal geen sprake van een
overheidsorganisatie waarvan het bestuur zijn wil kan opleggen aan andere actoren.
Overheidsorganisaties maken deel uit van een netwerk van van elkaar afhankelijke partners.



Geen actor bezit alle doorzettingsmacht in de vorm van taken, bevoegdheden en middelen. Ik
acht het dus een kansloze operatie dat het departement van Veiligheid en Justitie door een wet
alle actoren en de supporters in het verband van de bestrijding van voetbalvandalisme even de
wil kan opleggen en krachtdadigheid gaat proberen uit te stralen. Ander voorbeeld. Het is
uitgesloten dat een overheidsorganisatie, bij voorbeeld een kabinet, met een pennenstreek even
de CO2-opslag in Barendrecht kan regelen. In geval van cognitieve en normatieve verdeeldheid in
een netwerkcontext van van elkaar afhankelijke partijen zal overlegd moeten worden om te
komen tot een gedeelde probleem- en oplossingsrichting. Er bestaat dan helemaal geen
krachtdadige overheid.

Kan een kabinet even door middel van een maatregel een zevende start- en landingsbaan
realiseren, afdwingen? De Raad voor de Leefbaarheid en Infrastructuur acht dat in het voetspoor
van de Omgevingsraad Schiphol (ORS) onmogelijk. Zie het Advies van genoemde raad ‘Mainports
voorbij’ (2016). Het is mij niet ontgaan dat de raad zegt dat een vliegveld als Schiphol banen
oplevert, maar tevens dat studies uiteenlopen over de omvang van de banenwinst. De raad
relativeert de grote betekenis van Schiphol voor ’s lands economie. Dat kwam de raad bij de
aanbieding van het advies op een uitbrander te staan van directeur-generaal Mark Frequin die
het advies in ontvangst nam. Het advies deed hem denken aan de suggestie om profvoetbal in
Nederland te vervangen door curling (zie FD, begin juli 2016). De raad repliceert dat het dossier
Schiphol vergeven is van ‘creatief omgaan met cijfers’, waarbij de luchthaven ‘haar best doet om
de negatieve milieueffecten van vliegverkeer statistisch af te zwakken’. Dit in het kader van de
Milieu Effecten Rapportage (Volkskant, 16 juli 2016, p. 32). De raad wijst dus op cognitieve
dissensus en wantrouwen. Concreter ‘Schiphol sjoemelt’ (Volkskrant, 16 juli 2016) om te
verkopen dat meer starts en landingen uiteindelijk tot minder (geluids)overlast leidt voor
omwonenden.

De krachtdadigheidsreflex van een minister leidt in geval van een wicked problem tot weinig
meer dan wantrouwen.
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