De Zuidvleugel
van de Randstad:
Instituties en discoursen




Voorwoord

Het voorliggende onderzoek naar Instituties en discoursen op de Zuidvleugel is verricht
door vier onderzoekers van het Amsterdam studycentre for the Metropolitan Environment
(AME) in opdracht van vier opdrachtgevers die voor dit doel een samenwerking zijn aan-
gegaan. Het betreft de stuurgroep Toekomstonderzoek en Omgevingsbeleid (zelf een con-
sortium van toekomstgerichte instellingen dat onder auspicién van de WRR nieuwe wegen
verkent om toekomstonderzoek en strategisch beleid beter op elkaar te betrekken), de pro-
vincie Zuid-Holland, de Rijksplanologische Dienst en de directie Volkshuisvesting van het
ministerie VROM. Het onderzoek maakt als zodanig deel uit van een breder onderzoeks-
programma dat door bovengenoemde stuurgroep onder leiding van de WRR.is opgezet.

Voor de begeleiding van het onderzoek werd een begeleidingscommissie ingesteld , be-
staande uit ir. H. Van Latesteijn (voorzitter), drs.J. Saris (secretaris) en drs. T. Metze (se-
cretaris), ir. P. Hordijk, Mr. N. Van Ravesteijn, Dr. J. Goedman, drs. L. Genet, ir. C. Lever,
prof. Dr. A.M.J. Kreukels. De auteurs zijn de leden van de begeleidingsgroep zeer erkente-
lijk voor hun inspirerende bijdragen. Concepten van het onderzoek zijn tevens besproken
in het bredere programmaberaad van de Stuurgroep T&O. Voorts werd door de WRR een
expertmeeting georganiseerd over een tussentijds concept van het rapport. Deze en andere
initiatieven hebben ertoe geleid dat het onderzoek zelf als een leerproces kan worden be-
schouwd.

Op deze plaats willen wij ook onze grote dank uitspreken aan degenen die in het kader van
het onderzoek zijn geinterviewd.. Het betreft in het bijzonder ir, P. Hordijk, Mr. P. Noor-
danus, prof. dr. Ir. H. Priemus, ir. J. Schrijnen, ir. S. Verschuuren. Zij hebben ons veel er-
varingskennis verschaft die het mogelijk maakte in de veelheid van plannen, voornemens
en projecten de ‘eigenlijke betekenissen’ te achterhalen. Veel dank zijn we tenslotte ver-
schuldigd aan de onvermoeibare studentassistenten Joram grunfeld en Maud van der Wiel.

Amsterdam
20 juli 2001
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Hoofdstuk 1:
Introductie

Een van de meest spraakmakende publicaties van de vermaarde Britse planner Sir Peter
Hall is het boek Great Planning Disasters. Het was de uitkomst van een grootscheeps on-
derzoek dat grotendeels midden jaren zeventig plaats had gevonden maar uiteindelijk in
1980 werd gepubliceerd. In Great Planning Disasters werd een aantal majeure besluiten
geanalyseerd waar zeer substanti€le investeringen mee waren gemoeid: de ontwikkeling
van de Concorde, de derde luchthaven voor Londen, een plan voor nieuwe snelwegen in en
rond Londen, het Sydney Opera House, het BART vervoerssysteem in San Franscisco, de
nieuwbouw voor de British National Library en de bouw van nieuwe universiteiten in Cali-
fornia. Hall stelt dat de besluitvorming in deze gevallen kon worden begrepen als uitkomst
van de interactie tussen drie belangrijke groepen van actoren: de lokale gemeenschap, de
bureaucratie en de politiek. Geen van drieén kwam er goed van af. De beperkte kijk van de
bureaucraat, de zelfzuchtigheid van de belangengroepen en de stemmenmaximaliserende
politici: alle drie droegen bij aan, wat Irving Janis ooit introduceerde als wetenschappelijk
studieobject, een policy fiasco (1972, vgl. ook Bovens en ’t Hart 1996). Uiteindelijk ver-
klaarde Hall het fenomeen van rampen in de planning waarbij critici geen poot aan de
grond kregen en de kosten uiteindelijk gierend uit de hand liepen, aan de hand van de
kracht van coalitievorming tussen bureaucraten en politici die zich tegen weerstand wisten
te immuniseren en bepaalde plannen konden doorduwen.

Great Planning Disasters wordt gerekend tot de klassiekers van de moderne plan-
ningliteratuur. Dit maakt het des te interessanter dat het theoretisch kader van het boek in
feite niet erg robuust is. Het boek behandelt de planning als een proces van interactie tus-
sen verschillende actoren maar laat grotendeels de vraag naar waarden (“values’) onbe-
sproken. Interessant genoeg was het Sir Peter Hall zelf die deze omissie een paar jaar later
aan de orde stelde-(Hall 1982). Bij nader inzien, zo meende Hall, was het misschien niet de
‘bureaupolitiek’ en de strijd tussen actoren die de grote rampen verklaarden alswel de dy-
namiek van waardenoriéntaties die zich gedurende de planningsperiode afspeelde. Een aan-
tal van de voorbeelden uit zijn boek handelt inderdaad over typisch grootschalige projecten
die i de jaren zestig waren uitgedacht en opgezet maar moesten worden uitgevoerd in de
periode van na ‘1968’. Het snelwegennet rond Londen was in beginsel zeker geen inzet
van conflicten tussen de genoemde groepen actoren. De nieuwe gebiedsautoriteit (de Grea-
ter London Council) had zich zelfs met overtuiging achter het plan van zijn politieke voor-
gangers geschaard en de publieke opinie was bovendien zeer positief gestemd over het
nemen van dure, ingrijpende, maatregelen ter verlichting van de verkeerscongestie. Ieder-
een bleef enthousiast totdat gedetailleerde plannen huizen en buurten begonnen te bedrei-
gen. Toch was het geen kleine groep actievoerders die een spaak tussen de wielen van de
planuitvoering stak. Plotseling bleek hoezeer de waardenoriéntatie van uiteenlopende
groepen actoren veranderd was. In zijn reflectie stelde Hall dat juist het gebrek aan begrip
voor dergelijke processen van dynamiek in maatschappelijke waarden uiteindelijk wellicht
meer verklarende kracht zou kunnen hebben dan zijn -- in wezen klassiek politicologische
— analyse van ‘belangenpolitiek’ (zie voor een kritiek ook Schwarz & Thompson 1990).

De betekenis van waardenoriéntaties voor de de beleidsontwikkeling is ook in de
psychologie onderkend. De psycholoog Irving Janis heeft grote beleidsfiasco’s verklaard
uit het ‘groupthink’ syndroom waaraan gesloten groepen besluitvormers zouden lijden die



onder hoge druk beslissingen moeten nemen (zoals een ‘oorlogskabinet’). Janis’ theorie is
niet zonder meer toepasbaar op besluiten die ‘weloverwogen’ en met ruime inspraak wor-
den genomen zoals op het gebied van de ruimtelijke ordening. Maar de door Janis bestu-
deerde cases geven wel een verrassende kijk op een aspect dat ook bij veranderende waar-
denoriéntaties aan de orde is: de betrekkelijke rol van kennis en informatie. Zoals één van
de slachtoffers van groupthink rond een internationale crisis verklaarde: ‘ik begrijp achter-
af niet waarom ik instemde met een besluit terwijl de feiten zo’n andere taal spraken’ (Ja-
nis 1972, p. 39). Inderdaad, ‘achteraf’, want het verschijnsel ‘group think’ geeft aan dat
een groep actoren onder bepaalde omstandigheden het zicht op het geheel ontnomen is: het
is de onderlinge interactie in de groep die bepaalde feiten doet oplichten maar andere feiten
marginaliseert.

Waardenoriéntaties spelen ook buiten dergelijke crisissituaties een belangrijke rol.
Wat men zich bij kleine groepen nog simpelweg kan voorstellen als een kwestie van psy-
chologische druk, viceit bij geordende maatschappelijke processen voort uit normen en
instituties. Het handelen, denken en de waarneming van actoren wordt vergaand beinvloed
door de institutionele kaders waarbinnen actoren opereren. Het punt is echter dat normen
en instituties voor betrokkenen vaak slecht waameembaar zijn: ze worden door hun van-
zelfsprekendheid aan het oog onttrokken. De Amerikaanse politicologen James March en
Johan Olsen spreken in dit verband van een ‘logic of appropriateness’: een logica van hoe
het hoort (March & Olsen 1989). Instituties bepalen hoe wij feiten ordenen, aan wiens oor-
deel wij waarde hechten en hoe wij menen tot goede besluiten te moeten komen. De van-
zelfsprekendheid van normen en instituties verhult de druk op kennis en informatieverwer-
king meer dan bij processen in kleine groepen. Maar het effect is gelijk: we kunnen weinig
zinvol spreken over het ‘weten’ zonder dit in verband te brengen met het ‘willen’ en ‘kun-
nen’.

Fiasco’s worden vaak tot publieke issues. De retrospectieve analyses van falend
openbaar beleid die dan worden uitgevoerd (bijv. via parlementaire enquétes) botsen on-
vermijdelijk op het paradoxale gegeven dat informatie en kennis in feite vaak royaal voor-
handen waren zonder dat hiervan gebruik is gemaakt. De Tweede Kamer bleef begin jaren
tachtig miljoenen storten in de toch schijnbaar zeer zichtbaar bodemloze put van het RSV
scheepsbouwconcern; in Culemborg was ook voor de ramp in Enschede al gebleken hoe
gevaarlijk vuurwerk kon zijn, etc. Maar welke consequenties kan aan deze wijsheid achter-
af worden verbonden? Onderzoekscommissies blijken sterk geneigd om uit de fatale ge-
volgen conclusies te trekken over kennisvoorzieningen die herhaling in de toekomst uit
dient te sluiten. Deze neiging is begrijpelijk maar gaat voorbij aan het feit dat falend beleid
niet zozeer gebaseerd was op een gebrek aan informatie maar veeleer verbonden was met
de (on)wil om een bepaald beleid te voeren. Of beter nog, met de geinstitutionaliseerde
(on)macht om ander beleid op te zetten en uit te voeren. Het zijn dan ook veeleer de ge-
schapen verwachtingen die ten grondslag liggen aan fiasco’s dan de organisatie van de
‘kennishuishouding’.

Vanuit een dergelijk institutioneel perspectief verschijnen dus andere verbanden
tussen ‘willen’, ‘weten’ en ‘kunnen’. Zelfs een helderziend scenario van komende gebeur-
tenissen had de institutioneel verankerde ‘logic of appropriateness’ niet kunnen verstoren.
Dit gebeurt, zo leert de geschiedenis van beleidsfiasco’s, meest uiteindelijk door de maat-
schappelijke schok van fiasco’s zelf.

De kunst van het besturen ligt in veel gevallen besloten in het anticiperen op pro-
blemen. Het is, in de woorden van de WRR, een kwestie van zorgen voor mosterd bij de
maaltijd (WRR 1998). In die traditie kan ook een institutioneel perspectief een belangrijke
bijdrage leveren. Een belangrijk verschil met andere benaderingen ligt hier besloten in de




focus op structuren en commutments die (deels) voor de betrokken actoren verborgen blij-
ven. Wanneer de literatuur laat zien dat de ‘logic of appropriateness’ in veel gevallen tot
beleidsfiasco’s of in meer algemene zin tot falen van beleid leidt, dient goed bestuurskun-
dig onderzoek ook deze verborgen dimensie van normen en instituties in het onderzoek te
betrekken. In dit onderzoek wordt hiertoe een poging gedaan.

Typerend voor de institutionele benadering van planning is dat wordt onderzocht
welke normatieve praktijken in de loop van de tijd omtrent planning ontstaan en hoe deze
in nieuwe plannen gereproduceerd of getransformeerd worden. Het gaat er in deze benade-
ring derhalve om dat actoren (burgers, bestuurders, ambtenaren, belangengroepen) in de
loop van de tijd gemeenschappelijke normen hebben gevestigd (op groepsniveau, soms
zelfs met universele pretentie) op grond waarvan zij in nieuwe ondernemingen (zoals plan-
nen) zekere verwachtingen hebben. Deze verwachtingen kunnen betrekking hebben op
elkaars gedrag en de mate waarin het voor de hand ligt dat bepaalde actoren bij planvor-
ming dienen te worden betrokken. Maar verwachtingen kunnen ook betrekking hebben op
de inhoud van de plannen: vaak blijken actoren bepaalde ideeén te delen over ‘de’ proble-
men die dienen te worden opgelost. Nog interessanter is het feit dat actoren vaak ideeén
delen over de oplossingen die hiervoor aan hen in wezen als vanzelfsprekend verschijnen.
Actoren hebben kortorn, doorgaans impliciet, over en weer noties van wat al dan niet ‘ap-
propriate’ is om te doen.

Instituties staan hiermee midden in een dynamische werkelijkheid waarin uiteenlo-
pende tradities, belangen, machtsposities, machtsconflicten en coalities om voorrang strij-
den. Institutionele benaderingen nemen hiermee afstand van het sociaal wetenschappelijk
pluralisme, volgens welke nieuwe werkelijkheden (zoals plannen en hun uitwerking) wor-
den verklaard uit de constructieve interacties van betrokken actoren. In zulke analyses
komt het incrementele en procesmatige kenmerk van planning en beleid zeer sterk naar
voren, maar ontbreekt de analyse van de mate waarin deze coalitievorming impliciet wordt
bepaald door diverse logica’s die niet onmiddellijk verschijnen aan de betrokken actoren.
Bovendien is er te weinig oog voor de cultuurhistorische achtergrond, de herwaardering
van gegroeide sociale normen en sociale verhoudingen.

In dit onderzoek wordt de institutionele benadering in verband gebracht met de ana-
lyse van discoursen in beleid en politiek. De discoursbenadering benadrukt de rol van taal
in het beleidsproces. Juist via metaforen, bepaalde manieren van praten, ontstaat een insti-
tutionele, breed gedragen kijk op bepaalde problemen. Via een analyse van beleidsrappor-
ten en uitspraken van sleutelactoren kunnen we deze structuren in de taal achterhalen.

Institutionele en discoursanalytische benaderingen van planning en bestuur keren
zich daarmee niet af van het onderzoek van processen maar trachten de proceskenmerken
via de analyse van normatief gestructureerde referentiekaders te onderzoeken. In het on-
derzoek naar het strategisch beleid ten aanzien van de ontwikkeling van de Zuidvleugel
wordt deze benadering hier toegepast. Hierbij wordt speciale aandacht gegeven aan de
ontwikkelingen op het gebied van de woonmilieus.




Hoofdstuk 2: |
De uitdagingen voor de Zuidvleugel |

2.1 Inleiding

De provincie Zuid-Holland bestrijkt een territorium, dat wordt gekarakteriseerd door het
ontbreken van een duidelijke stedelijke kern of een herkenbaar hart. Rotterdam en Den
Haag zijn beide steden van rond een half miljoen inwoners, die elkaar niet zonder meer
zullen erkennen als ‘de belangrijkste gemeente’ in de provincie. Naast deze twee bevinden
zich nog tal van gemeenten met meer dan 100.000 inwoners (Leiden, Dordrecht, Zoeter-
meer) of een aantal daar net onder (Alphen aan den Rijn, Gouda, Delft, Vlaardingen,
Schiedam, Capelle aan den IJssel). Het 2antal daaromheen of tussenliggende gemeenten
net onder 50.000 is daarvan zelfs nog een veelvoud.

In dit hoofdstuk staat de problematiek met betrekking tot woonmilieus op het ni-
veau van de Zuidvleugel centraal, en de bestuurlijke omgang daarmee; het leest in zekere
zin als een inleiding tot de materie die in dit rapport centraal staat. In paragraaf 2.2 zal een
korte historische schets van de gebeurtenissen van afgelopen tien jaar in dit gebied worden
gegeven, waarna 2.3 de onistaansgeschiedenis van het Bestuurlijk Platform Zuidvleugel,
het bestuurlijke antwoord op de geconstateerde problematiek, zal worden uiteengezet. In
paragraaf 2.4 zal tenslotte de bestuurlijke context van de Zuidvleugel onder de loep worden
genomen, wat kan helpen bij het maken van een inschatting met betrekking tot de analyse
van instituties en discoursen in de Zuidvleugel (de respectievelijke hoofdstukken 4 tot en
met 7).

2.2 Het debat over woonmilieus in de Zuidvleugel in de afgelopen tien
jaar

Van kwantiteit naar kwaliteit

Begin jaren 90 heeft het huidige beleid ten aanzien van woningbouw en verstedelijking
vorm gekregen in de Vierde Nota over de Ruimtelijke Ordening Extra (VROM 1992). In
deze nota werd voor de periode 1995-2005 een vooral door planologische overwegingen
ingegeven schets voor de ruimtelijke inrichting van Nederland gegeven. Stedelijke knoop-
punten, reductie van de groei van automobiliteit, compacte stad en versterking van de ste-
delijke structuur vormen daarin kernbegrippen. Om een optimaal resultaat van dit beleid te
bewerkstelligen zijn op voorhand tussen rijk en de stedelijke knooppunten harde afspraken
gemaakt over aantallen te bouwen woningen, allerhande infrastructurele werken en de fi-
nanciering daarvan. De locaties waar met name de grootschalige en relatief gestandaardi-
seerde woningbouwprojecten vorm krijgen en zullen gaan krijgen gaan nu door het leven
als de ‘Vinex-locaties’.

Op grond van de inzichten van toen werd een oplopend woningtekort voorspeld. De
bevolkingsomvang nam toe en de gemiddelde huizenbezetting nam juist af. Haast bij de
uitvoering van de grootschalige Vinex-locaties was geboden; immers het bestaande wo-
ningtekort moest snel tot beheersbare proporties worden teruggebracht: de taakstellingen
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werden in die zin dan ook deels als een inhaalslag beschouwd. De fysieke uitvoering van
die inhaalslag verloopt redelijk succesvol, ook al worden bijna elk jaar nog steeds minder
woningen opgeleverd dan destijds werd afgesproken. Dit probleem wordt in sommige ge-
vallen wel veel groter door het uitblijven van aansluitingen op het openbaar vervoer; bij
Leidsche Rijn (regio Utrecht), Carnisselande (regio Rotterdam) en Leidschenveen (regio
Haaglanden) is de woningbouw al geruime tijd geleden gestart, maar de realisatie van het
openbaar vervoer nog niet.

Sinds het afsluiten van de Vinex-convenanten zijn de omstandigheden echter sterk
veranderd. Het kwantitatieve tekort van woningen is sneller afgenomen dan verwacht en de
economische omstandigheden en de koopkracht van woonconsumenten is daarmee tevens
aanmerkelijk verbeterd, gelijktijdig is de vraag naar woonkwaliteit bij veel burgers ge-
groeid. In de huidige bouwprogramma’s wordt daar erg weinig op ingespeeld, omdat de
probleemanalyse achter deze programma’s nog heel anders is. Het Handvest Kwaliteit van
Vinex-locaties (2000), ondertekend door het Ministerie van VROM, de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG), de Vereniging van Nederlandse Projectontwikkeling
Maatschappijen (NEPROM), de Aedes Vereniging van Woningcorporaties, de Nederland-
se Vereniging van Bouwondememers en Ontwikkelaars (NVB), het Algemeen Verbond
Bouwbedrijf (AVBB) en de Vereniging Eigen Huis (VEH) hebben dit handvest onderte-
kend. Het bevat diverse aandachtspunten voor de noodzakelijke kwaliteitsverhoging. Met
de ondertekening van dit handvest geven partijen aan dat ze het als een gezamenlijke ver-
antwoordelijkheid beschouwen om te komen tot een hogere toekomstwaarde van Vinex-
locaties. Daarbij gaat het zowel om het niveau van de totale locatie, de woonomgeving als
ook de woningen zelf. Betrokken partijen zetten zich actief in om deze ambitie te realise-
ren, waarbij rekening wordt gehouden met de recente prognoses wat betreft de kwalitatieve
woningvraag en met het principe van de ongedeelde stad. Voor de korte termijn (tot 2005)
gaat het in dit handvest vooral om inspanningsverplichtingen (vanwege beperktere aanpas-
singsmogelijkheden van de bestaande afspraken) van de betrokken partijen die in het bij-
zonder voor de langere termijn (2005-2010) kunnen leiden tot het vaststellen van nadere
afspraken om de kwaliteit van Vinex-locaties te verhogen. Staatssecretaris Remkes van
Volkshuisvesting heeft zich bereid getoond de consequenties van nieuwe afspraken over
kwaliteit voor de huidige afspraken over woningbouwaantallen nader te bezien.

Meer in algemene zin is de discussie omtrent de kwaliteit van woonmilieus en de
diversiteit aan leefstijlen met aanpalende eisen ten aanzien van de woningmarkt in bewe-
ging. In een publicatie over leefstijlen van Arnold Reijndorp e.a. (1998) is de hoofdbood-
schap dat de variatie aan leefstijlen groeiende is en dat er een navenant groeiende behoefte
is aan diversiteit van woonmilieus aan het ontstaan is. In de studie ‘Wonen in de Deltame-
tropool’ komt men tot vergelijkbare gevolgtrekkingen en constateert men dat de vraag zich’
wijzigt in de richting van een tweetoppige woningmarkt, namelijk centrum-stedelijk wonen
en wonen in het landschap. De nieuw ontstaande woonstijlen vereisen een groter gebruiks-
gemak, hogere flexibiliteit en meer comfort. Bovenstaande begrippen en concepten als dif-
ferentiatie in woonomgevingen en vraaggestuurde programmering bederven momenteel het
plezier omtrent de oplevering van de Vinex-wijken waartoe ruwweg tien jaar geleden werd
besloten. Door de gestegen koopkracht is aan de bovenkant van de woningmarkt een tekort
ontstaan, dat bij ongewijzigde programmering de komende jaren zal groeien. In de be-
staande Vinex-programma’s wordt onvoldoende tegemoet gekomen aan dit segment van de
woningmarkt. Dat geldt zowel voor de kwaliteit van de gewenste woonmilieus (centrum-
stedelijk en groen wonen) als voor de kwaliteit van de gewenste woningen zelf. Er is grote
vraag naar woningen met een ‘hoge toekomstwaarde’: grotere woningtypes met bredere
beukmaten bereid en grotere flexibiliteit. Met behulp van regionale afstemming van vraag



en aanbod wordt verwacht dat hieraan een mouw kan worden gepast. Binnen woning-
marktgebieden zullen consumenten ook meer keuzemogelijkheden moeten krijgen. De dif-
ferentiatie i woningtype, grootte, plattegrond, prijsklassen en dichtheden behoort te wor-
den vergroot en de diverse betrokken partijen moeten hiertoe in de opzet van hun plannen
ruimte bieden. Gemeenten en marktpartijen kunnen daartoe zogeheten beeldkwaliteits-
plannen overeenkomen.

Op deze wijze wordt de individuele consument opdrachtgever voor zijn individuele,
op maat geproduceerde woning, en krijgt hij meer keuzevrijheid binnen de kostenefficiénte
systematiek van marktpartijen. Dit geldt niet alleen voor de individuele consument maar
ook voor groepen bewoners. Gemeenten zullen meer ruimte bieden in de stedenbouwkun-
dige opzet en binnen het beeldkwaliteitsplan. Marktpartijen zullen hun producten aanpas-
sen en consumenten daadwerkelijk deze keuzevrijheid bieden. Marktpartijen zullen in hun
gehele klantenmanagement zoveel mogelijk tegemoet komen aan individuele wensen van
consumenten. Dat betekent veel mogelijkheden voor de koper om wensen ten aanzien van
meer- en minderwerk te effectueren, beantwoordend aan de grote verscheidenheid van
doelgroepen. Ook zullen marktpartijen de begeleiding van de kopers en huurders verbete-
ren, ook na de koop/verhuur en oplevering. Door het vergroten van de differentiatie, het
toevoegen van woonkwaliteit en consumentgericht ontwikkelen kan voor een belangrijk
deel voldaan worden aan de sterk gestegen kwaliteitsvraag en de vraag naar keuzevrijheid.
Daar waar nodig zal de stedenbouwkundige opzet verruimd worden ten gunste van grotere
(bredere) woningen, meer groen en een ruimere parkeernorm. Bij een ruimere steden-
bouwkundige opzet is ook een betere inpassing van het parkeren mogelijk.

De laatst vitgebrachte nota op dit terrein, afkomstig van het Ministerie van VROM, de
Nota Wonen uit 2000, stemt overeen met de bovenstaande omwenteling van kwantiteit
naar kwaliteit en formuleert voor de komende tien jaar (2000-2010) de volgende vijf kern-
opgaven. Deze beogen de ingezette trend te volgen, maar te begeleiden binnen maatschap-
pelijk verantwoorde kaders:

o Vergroten van de zeggenschap van de individuele woonconsument over de woning en
de woonomgeving. Op dit moment werkt de woningmarkt zodanig dat veel mensen hun
woonwensen onvoldoende gehonoreerd zien. Om dit te verbeteren, moet de zeggen-
schap van zowel kopers als huurders worden vergroot.

» Kansen scheppen voor mensen in kwetsbare posities. Bepaalde groepen in de samenle-
ving dreigen de aansluiting te verliezen met de grote groepen die het momenteel voor
de wind gaat. Het kabinet wil ook via het woonbeleid deze aansluiting behouden en
verbeteren.

o Bevorderen van wonen en zorg op maat. Het aantal mensen dat zorg nodig heeft, neemt
in de toekomst fors toe. Het woonbeleid wil de ontwikkeling bevorderen van op maat
gesneden woon- en zorgarrangementen, die nauw aansluiten bij de (individuele) be-
hoeftes en wensen van de zorgbehoevenden.

» Verbeteren van de stedelijke woonkwaliteit. De kwaliteit van het wonen in de steden
blijft achter bij die elders in het land. Met het grote stedenbeleid en het Investerings-
budget Stedelijke Vernieuwing (ISV) wordt de stedelijke woonkwaliteit verbeterd. De
ambities op dit gebied worden aanzienlijk verhoogd.

e Tegemoet komen aan de groene woonwensen. Er 1s bij de burgers een grote belangstel-
ling om ruim en groen te wonen. Het woonbeleid richt zich op het faciliteren van deze
woonwensen zonder dat daarbij natuurwaarden en ruimtelijke kwaliteiten worden ge-
schaad.
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Implicaties voor de woonkwaliteit van de Zuidvleugel
Om kort te gaan, er is tot 2010 door de bouw van Vinex-locaties geen kwantitatief tekort
. meer, maar kwalitatief is er wel een roep gekomen om meer differentiatie en meer hoog-
: waardige woonmilieus. Dit alles heeft grote gevolgen voor de relatieve aantrekkelijkheid
van de Zuidvleugel ten opzichte van andere regio’s. Een groot deel van de naoorlogse
voorraad in de steden sluit niet meer aan op de vraag, omdat men grotere, grondgebonden
en koopwoningen wenst in plaats van wat sommigen ervaren als monotone huurwoningen
in sobere wijken. Door het niet op elkaar aansluiten van vraag en aanbod is er een trek van
hogere inkomensgroepen naar de rand van de stad. Doel van het Vinex-beleid is weliswaar
geweest dat de koopkracht van bewoners binnen de regio blijft, maar er dreigt ook segrega-
tie tussen regio’s te ontstaan die voor de Zuidvleugel relatief ongunstig uitpakt. De moder-
ne consument heeft gedeeltelijk de combinatie van wonen, werken en ontspannen losgela-
ten; die hoeven niet allemaal meer op dezelfde locatie plaats te vinden. Daarmee is het
startsein gegeven voor een interregionale competitie, waarbij geconcurreerd wordt op wo-
ningaanbod, bereikbaarheid en stedelijke identiteit. Volgens kwantitatieve analyses stede-
lijk gebied heeft de Zuidvleugel een overschot van 30.000 huurwoningen en 53.000 meer-
gezinswoningen, maar een tekort van 48.000 koopwoningen en 71.000 eengezinswonin-
gen. Er is getuige onderstaande tabel ook een tekort aan het soort hoogwaardige stedelijke
centrummilieu waar wel een deel van de hogere inkomensgroepen zou willen wonen.

VERBUISREDENEN VAN VERHUISDE HUISHOUDENS (WBO 1994, IN %)

Verhuisd binnen Verhuisd naar Verhuisd uit Totaal ver-
Zuidvleugel Zuidvleugel Zuidvleugel huisd

Sociale redenen 31 27 29 31
Economische 4 47 29 9
redenen

Woonreden 44 13 17 39
Omgeving 21 13 25 21
Totaal verhuisd 100 100 100 100

Bron: ABF Research (1999).

Uit alle onderzoeken naar trends in woningbehoeften en toekomstig woningaanbod en nog
steeds gerealiseerde investeringen in dat aanbod blijkt een groot tekort op de langere ter-
mijn aan geindividualiseerde woningen in de nabijheid van centrumstedelijke milieus en
vooral aan gezinswoningen aan de groene randen van gemeenten en het woningaanbod. Dit
aanbod is om redenen van nationaal beleid vooral elders gerealiseerd. Daarom wordt in de
Zuidvleugel wel in het bijzonder een kwaliteitsslag noodzakelijk geacht. Sommige mensen
willen weer stedelijker gaan wonen, maar deze groep van vooral jongeren en tweeverdie-
ners stelt zeer hoge eisen aan de woning en wenst dat deze zich op toplocaties bevindt.
Voor veel anderen betekent het volgen van consumentenvoorkeuren vooral verdunning in
plaats van verdichting en deze is a) moeilijker binnen de Zuidvleugel te verwezenlijken en
b) binnen de Zuidvleugel in momenteel nog relatief open gebieden, die beleidsmakers lie-
ver open zouden willen houden.

De gevreesde ontwikkelingen blijken zich in de praktijk inderdaad te hebben voor-
gedaan. In Nederland, maar in het bijzonder in de Zuidvleugel heeft een uitstroom van
koopkrachtige huishoudens naar suburbane gebieden plaatsgevonden. Voor de Zuidvleugel
betekent dat vooral een stroom uit de regio naar het Groene Hart en naar Brabant, Utrecht
en Gelderland. Oorzaken hiervan zijn koopkrachtstijging, lage rente en ruime financie-
ringsmogelijkheden. Ook in Midden-Delfland dreigt een stedelijke klont te ontstaan tussen
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Den Haag en Rotterdam. De reconstructiewet uit begin jaren *70 had tot doel de bufferzone
te behouden en in te richten als recreatief uitloopgebied voor de stedeling. Aan deze doel-
stelling is niets veranderd, maar de handhaving is problematisch gebleken. Ook de kustzo-
ne heeft sterk aan kwaliteit ingeboet omdat inmiddels de kassen soms al tot aan de duinen
zijn gesitueerd.

Bij voortgaande ontwikkeling dreigen de functies met een hogere kapitaalwaarde
die met een lagere te verdringen. Tenslotte was in de Zuidplaspolder tot de jaren 60 de
grondgebonden landbouw de belangrijkste functie. Sindsdien is door grootschalige infra-
structuur het gebied versnipperd en heeft er langs de wegverbindingen corridorvorming
plaatsgevonden. Fragmentatie van het gebied was het gevolg. Dit heeft ook tot een plano-
logisch antwoord geleid in de vorm van een toegenomen vraag naar versterking van het
stedelijk gebied, maar bestuurlijke realisatie hiervan is verre van eenvoudig. Deze is ‘her-
structurering’ gedoopt, maar deze ‘moderne herstructurering’ verschilt sterk van de ‘klas-
sicke stadsvernieuwing’. Deze laatste was vooral gericht op het wegwerken van technische
achterstanden in de vooroorlogse stad. Herstructurering is het aanpassen van het woning-
aanbod aan de meer gedifferentieerde woningvraag.

ABF Research (1999) constateert dat er in het gebied dat correspondeert met de
Zuidvleugel sprake is van een grote discrepantie tussen vraag en aanbod. Dat geldt voor
vrijwel alle door hen onderzochte aspecten als woonmilieu, prijsklasse type en eigendoms-
verhouding. Bij de herstructurering valt de nadruk juist op de nacorlogse wijken. Naast
herdifferentiatie van de eenzijdig samengestelde woningvoorraad gaat het om kwaliteits-
verbeteringen in de woningomgeving. De kwaliteitsimpuls vergt daarnaast ook veel aan-
dacht voor groen; mensen willen immers graag in groene omgevingen wonen en die moet
in de directe nabijheid van hun huizen worden gerealisserd. Hoewel daar in de afgelopen
jaren in het debat veel aandacht voor is geweest, is de realisatie ervan veel moeizamer ver-
lopen. Als de situatie zodanig blijft dat de financiéle middelen daarvoor blijven ontbreken,
valt een van de pijlers onder kwaliteitsimpuls weg. Natuur en milieu kunnen hierbij niet
worden gezien als restcategorie die eventueel alleen mag worden gefmplementeerd als
daarvoor middelen overblijven. De ordening is daartoe al veranderd, maar er is een langere
remweg voordat deze omslag ook fysieke effecten gaat opleveren.

Een extra complicatie daarbij is dat door de oplevering van de Vinex-wijken er een
verhuisbeweging vanuit de oudere wijken in de steden op gang komt. Juist de meer kapi-
taalkrachtige bewoners zullen in dat geval als eerste verhuizen. Hierdoor zal de kwaliteit
van de oudere wijken nog extra onder druk komen te staan, terwijl de druk op de woning-
markt in het Groene Hart en in de delta onverminderd groot blijft. Door deze processen
dreigt een sociale sortering, waarvoor al in de rijksnota ‘Woonverkenningen 2030’
(VROM 1997) is gewaarschuwd. De belangrijkste oorzaak voor vertrek zijn de congestie
op de wegen, gebrek aan leefkwaliteit en gebrek aan mogelijkheden om een gewenste wo-
ning te vinden.

De slotsom luidt dat de positie van de Zuidvleugel die nu als netwerkstad wordt ge-
identificeerd onder druk staat als de stedencentra binnen dit netwerk worden uitgehold. En
dit nu blijkt getuige het bovenstaande inderdaad het geval te zijn. Er bestaat een negatief
migratiesaldo van koopkrachtige bewoners, dat de bestuurders binnen het Zuidvleugel-
gebied zorgelijk stemt.

Implicaties voor de economische situatie van de Zuidvleugel
De Zuidvieugel is van groot economisch belang in Nederland, omdat zo’n 20% van het

nationale inkomen wordt verdiend op 5% van het nationaal oppervlak. Dit wordt veroor-
zaakt door de grote combinatie van economische activiteiten en een groeiende complemen-
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tariteit daartussen. Daar staat echter tegenover dat de economische groei er achter blijft bij
die in Nederland en de Randstad als geheel en dat veel bedrijven eruit wegtrekken. Dat
geldt vooral voor de regio’s Rotterdam en Haaglanden. Daardoor verzwakt de positie van
de Zuidvleugel ten opzichte van andere Nederlandse regio’s. Als een van de belangrijke
redenen hiervan wordt gezien de kwaliteit van de woonomgeving, waardoor gekwalifi-
ceerd personeel liever andere regio’s opzoekt om zich te vestigen.

Met deze constatering wordt een causaal verband tussen woonklimaat en economi-
sche situatie gesuggereerd. Het is echter niet het enige; het gaat om een complex van facto-
ren, die elkaar onderling kunnen versterken. De achterblijvende groei hangt ook samen met
een aantal sociale problemen, zoals langdurige werkloosheid, concentratie van mensen met
weinig of geen opleiding en lage inkomens. Juist deze groep ziet onvoldoende kans mee te
profiteren van de economische groei die in Nederland wordt gegenereerd. Ook de filepro-
blematiek doet zich buitenproportioneel zwaar voor in de Zuidvleugel, wat de aantrek-
kingskracht ervan extra doet afnemen. De congestieproblematiek is een van de factoren is
die bijdraagt aan het vertrekoverschot, maar draagt zelf juist ook weer bij aan extra conges-
tie doordat forensen buiten de Zuidvleugel gaan wonen, maar (nog) wel in de Zuidvleugel
werken. Met andere woorden, de Zuidvleugel is in een gevaarlijke vicieuze cirkel beland,
die alleen met een stevig pakket aan maatregelen kan worden omgebogen. Een aantrekke-
litk woonmilieu is belangrijk voor een gezonde economische uitgangspositie en vice versa.
Het is echter niet eenvoudig de effecten van ruimtelijke investeringen te bepalen, juist
vanwege deze interactie. De economie zorgt voor ruimtelijke verandering, terwijl de ruim-
telike omgeving weer bepaalt wat economisch mogelijk is. Uit een studie (BPZ 1999a)
blijkt naast de waarde van locatiekenmerken vooral het economisch structurerend belang
van regiorail. Uit een vergelijking tussen scenario met en een zonder regiorail (tfrendscena-
rio) blijkt bijvoorbeeld dat in het laatste geval de werkgelegenheidsgroei in de dienstensec-
tor vooral langs snelwegen plaatsvindt. Het netto-effect op de innovatie en de werkgele-
genheid is niet negatief, maar er treedt wel een stevige congestie op. Bij het scenario regio-
rail wordt er een hoogwaardig openbaar vervoernet aangelegd, waardoor de belangrijke
economische locaties in de buurt van knooppunten terechtkomen. De congestie is in dat
geval aanzienlijk minder. Ook beroemde studies als die van Castells en Hall (1994) over
‘technopoles’ wijzen erop dat de aanleg van hoogwaardig openbaar vervoer en actief over-
heidsingrijpen niet leiden tot hogere economische groei, werkgelegenheid en innovatie,
maar wel tot een hogere ‘quality of life’.

Regiorail is inmiddels opgenomen in het mobiliteitsplan van de provincie; het con-
cept wil de economische centra in de Zuidvleugel met elkaar verbinden. Dit netwerk ver-
eist echter een totaal investeringsbedrag van ongeveer 8,8 miljard gulden. Invoering ervan
heeft tot gevolg dat de bereikbaarheid van veel locaties zal veranderen en deze verandering
is vrij spectaculair daar ook veel meer bedrijfslocaties op vervoersknooppunten komen te
liggen. Het mobiliteitsplan geeft aan dat de revitalisering van de Zuidvleugel om een be-
leidsintegratie draait waarbij sociaal-economische, vervoerskundige en woongerelateerde
belangen aan elkaar worden verbonden.

Het nemen van samenhangende maatregelen op deze terreinen vergt echter een ste-
vige en stabiele bestuurlijke ondergrond. In paragraaf 2.3 komt daarom het organisatori-
sche verband waarin de zogenaamde Bestuurlijk Platform Zuidvleugel (BPZ) opereert aan
de orde.
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2.3 Het Bestuurlijk Platform Zuidvleugel en zijn bestuurlijke context

Oprichting en taak van het Bestuurlijk Platform Zuidvleugel

Op 23 september 1997 is de zogenaamde Bestuurlijke Commissie Randstad (BCR) opge-
richt om de actualisering van de Vinex-afspraken tussen provincie, regio’s en grote ge-
meenten ‘per vleugel’ te regelen. De Randstad is voor dit doel conceptueel ingedeeld in
een Noordvleugel en een Zuidvleugel. Voor de Zuidvleugel is vervolgens een Bestuurlijk
Platform Zuidvieugel (BPZ) ingesteld, dat bestuurlijk voorwerk verricht voor de BCR; het
wordt gezien als een strategische alliantie voor de optimalisering en prioritering van de
investeringen in het gebied en de bevordering van samenhang tussen de diverse onderde-
len. Het is nadrukkelijk niet als een nieuw besluitvormend orgaan bedoeld, maar het be-
oogt “afspraken over afstemming, koppeling, fasering, functieverdeling, agendering en
besluitvorming tussen bestuurlijke partners, waarbij ieder de eigen bevoegdheden, midde-
len en instrumenten desgewenst daarvoor inzet, zonder de eigen bevoegdheden over te
dragen.” (Constitutienota Bestuurlijk Platform Zuidvleugel 1997). Om de inhoudelijke ad-
visering van deze commissie te verbeteren werd op 20 september 1999 bovendien de Ad-
viescommissie Zuidvleugel opgericht die als taak heeft gekregen oplossingen aan te dragen
voor een verbetering van de sociaal-economische positie van de Zuidvleugel. Adviezen
van de diverse betrokken bestuurders, ambtenaren, pressiegroepen en burgers konden zo
systematisch worden bijeengebracht in rapporten. Zij diende de urgentie van de problema-
tiek op de kaart te zetten, aan te geven welke projecten en programma’s bijdragen aan een
vitale Zuidvleugel en een strategie aan te dragen om tot uitvoering van de projecten en
programma’s te komen, vooral met behulp van publiek-private samenwerking. Haar advie-
zen zouden moeten leiden tot afspraken tussen het kabinet, het bestuurlijk platform en
marktpartijen over investeringen die zorgen voor een structurele verbetering van de soci-
aal-economische positie.

Cruciaal voor het slagen van het gehele Bestuurlijk Platform Zuidvieugel worden
geacht de begrippen openheid, consistentie en dynamiek. Dit houdt in elkaar trouw infor-
meren over voornemens, e¢lkaars belangen kennen en daar begrip voor hebben en naar de
buitenwereld duidelijk maken dat er vorderingen plaatsvinden in de Zuidvieugel. Mis-
schien laat dit zich het best samenvatten als het organiseren van partnerschap en samen-
werking tussen de deelnemende bestuurlijke partijen. Elk van deze partners heeft eigen
lopende en toekomstige ruimtelijke projecten lopen, die deze in kan brengen in platform-
- verband. Door al deze projecten in onderlinge samenhang te laten beschouwen en te spie-
gelen aan ruimtelijke visies die uit diverse scenario-studies tevoorschijn zijn gekomen,
kunnen hoofdactiviteiten van de een die flankerende activiteiten vormen voor de ander,
elkaar verstevigen. De slagingskans en de rumtelijke kwaliteit van het geheel zijn daarbij
gebaat zonder dat de deelnemers hun zeggenschap over die projecten hoeven op te geven
aan een bureaucratisch superapparaat. Dat was immers waar in het verleden alle doe-
provincies en regionale lichamen aan te gronde waren gegaan. Bovendien kunnen er priori-
teiten worden gesteld in de verlanglijst van alle ingediende investeringsprojecten en dat
kon dan voor regionale schaal van de Zuidvleugel als geheel gebeuren. Bij voldoende in-
breng en betrokkenheid van toonaangevende bestuurders kan de politicke en maatschappe-
lijke inbedding worden gegarandeerd. Tenslotte zal ook worden gekeken naar de stroom-
lijning van bestuurlijke procedures. BPZ wordt geacht vooral een doe-club te blijven die
conferenties workshops en consultaties met bestuurders op poten zet en niet verstrikt raakt
in ruggenspraak- en inspraakprocedures, waarbij maatschappelijke organisaties en burgers
betrokken zouden zijn. Hun inbreng is immers via de reguliere bestuurlijke kanalen gega-
randeerd.
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Opereren en resultaten van het Bestuurlijk Platform Zuidvleugel
In de beginfase concentreerden activiteiten van het Platform zich nog voornamelijk op het
begeleiden en beoordelen van studies over investeringen in de woonkwaliteit van de Zuid-
vleugel. Een van de eerste studies is die van Kolpron (1998) geweest, die een zeer omstre-
den studie opleverde over de woningbehoefte in het gebied. De conclusie van dit Kolpron-
rapport was dat door herstructurering, onder realisering van de gewenste kwaliteitssprong,
een netto-woningverlies van tussen de 48.000 en 80.000 woningen zou ontstaan. Het zou
gezien de toenemende behoefte aan ruimtelijke armslag van de woningconsument zeer
onwaarschijnlijk worden dat dit verlies aan woningen binnen het stedelijk gebied zou kun-
nen worden opgevangen. Met andere woorden, uitbreiding van de woningvoorraad zou
juist, tegen de wil van de grote steden in, tegen de wil van het relatief groen gekleurde pro-
vinciebestuur in en tegen de wil van het rijk het Groene Hart te bewaren in, grotendeels
buiten bestaand stedelijk gebied moet plaatsvinden. De bouwdichtheid zou omlaag moeten.
Voor de eerste keer ontstond serieuze onenigheid tussen de deelnemers in het plat-
form. In de bestuurlijke commissie vergadering van 24 augustus 1999 hebben de grote ste-
den aangegeven dat de analyse van Kolpron weliswaar grotendeels hout snijdt, maar dat zij
zich geenszins bij een marktgericht scenario voor de woningbehoefte willen neerleggen.
De onderzoekers zouden teveel vertrokken zijn vanuit de actuele woonwens gerekend en er
zou te weinig rekening gehouden zijn met in de tijd veranderende woonwensen. Qok zou
er onvoldoende rekening gehouden zijn met de benodigde ruimte voor andere functies en
zou niet genoeg gedifferentieerd zijn per stad en per regio. Opvallend dat de logica van de
redenering en uitkomsten als zodanig min of meer overeind bleven. Niettemin werd beslo-
ten om alles op alles te zetten om de grote steden toch als deelnemers binnen het platform
te behouden en daarom kreeg het onderzoeksbureau RIGO de opdracht om een ‘second
opinion’ te leveren, waarbij in het onderzoek de nadruk komt te liggen op bouwmogelijk-
heden in binnenstedelijke locaties, met de BCR als opdrachtgever. Daarbij zou de zogehe-
ten stofkam-methode bij de zoektocht naar binnenstedelijke locaties worden gehanteerd.
De uitkomsten van de RIGO-studie (1999) bevestigden uiteindelijk de conclusies van het
Kolpron-rapport en een derde studie van ABF Onderzoek (1999), waaruit in het voorgaan-
de reeds is geciteerd bevestigde de uitkomsten nogmaals. In de loop van de tijd is er dan
ook meer begrip en acceptatie gegroeid bij deelnemers aan het BPZ voor de uitkomsten
van de Kolpron, ook bij bestuurders die daarmee aanvankelijk niet zo goed konden leven.
De groeiende acceptatie van deze belangwekkende, maar omstreden boodschap heeft
overigens niet betekend dat alle participerende bestuurders in het platform qua visies en
toekomstverwachting naar elkaar zijn toegegroeid. Er is wel toegewerkt naar een steeds
verdergaande concretisering aan de richting van bouw- en aanlegprojecten, die voor de
zogenaamde ICES-impuls konden worden ingediend en ter financiering voorgelegd. De
totaallijst van ingediende voorstellen door deelnemende partijen bestond aanvankelijk uit
38 projecten (met welgeteld 200 subprojecten), maar die bleken bij elkaar opgeteld zo
kostbaar dat ook ICES niet voor allemaal tegelijkertijd zou kunnen inspringen; een vorm
van prioritering werd daarom onvermijdelijk. Om tegelijk de lijst met projecten te kunnen
prioriteren en om de doorduwkracht van de voorstellen te vergroten namen in de zoge-
naamde adviescommissie, geinitieerd door de Commissaris der Koningin, Van Leemhuis-
Stout, een serie bestuurlijke zwaargewichten plaats waaronder de burgemeesters Deetman
en Opstelten en later door Leemhuis' opvolger Fransen. Uiteindelijk is overeenstemming
bereikt over de volgende lijst van 10 projecten tevoorschijn, waarvoor ICES-subsidie
wordt aangevraagd:
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Aanpassing Rotterdam Centraal Station als stopplaats voor de HSL-Zuid
Modernisering voor de zone tussen Den Haag CS en HS en aanlag van Hoog Hage
Herstructurering van de Noordrand van Rotterdam (inclusief A13/A16)
Herstructurering van het Westland

Ontwikkeling van Randstadrail

Voltooiing van de A4-corridor tussen Delft en Schiedam

Aanpassing van de spoorzone te Delft

Realisatie van de water- en groenstructuur Zuidvleugel, waaronder de ‘Groenblauwe
Slinger’

Realisatie van de Rijn-Gouwe spoorlijn

10.  Aanleg van de Tweede Maasvlakte (Project Mainportontwikkeling Rotterdam)
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Daarnaast zijn er drie meer thematische speerpunten of programma’s vastgesteld, te weten
kennisinfrastructuur (inclusief stimulering ICT), stadseconomie en stedelijke vernieuwing.
Dit is de lijst van projecten en programma’s waar het in ieder geval in materiéle zin om
begonnen is. De genoemde zwaargewichten die hierboven werden genoemd hebben het
plan ook aan premier Kok gepresenteerd. Doel van het BPZ is uiteraard niet geweest om
deze projecten over te nemen (zij kwamen immers uit de koker van rijk en gemeenten en
soms private partijen), maar om ze samen te ballen tot een geheel waar, als de deelnemers
gezamenlijk 350 miljoen zouden inleggen, het rijk er minstens een zelfde bedrag zou bij
leggen uit de ICES-middelen. Met andere woorden, het samenbrengen van dat bedrag in
een fonds zou zowel naar het rijk als naar de deelnemers zelf een positief signaal zijn, dat
verdere realisatie en het groeien van een momentum voor ‘de Zuidvleugel’ zou moeten
bewerkstelligen. Maar daarbij speelt de institutionele omgeving waarin de Zuidvleugel is
ingebed wel een erg grote rol.

2.4 De bestuurlijke omgeving van de Zuidvleugel

Diverse opeenvolgende kabinetten hebben duidelijk gemaakt dat, als het erop aankomt, er
in Nederland maar drie bestuurslagen zijn die er werkelijk toe doen; dat zijn de gemeente,
de provincie en het rijk. De historie van de bestuurlijk-institutionele hervormingen sinds de
Tweede Wereldoorlog kan dan ook kort wordt samengevat als de met de regelmaat van de
klok opkomende neiging om voor maatschappelijke problemen die zich op regionale
schaal voordoen regionale bestuurlijke oplossingen te zoeken en de effectieve tegenwer-
king hiervan op het moment dat deze arrangementen echt effectief dreigen te worden. De
reeds enige tijd geleden ongedaan gemaakte stadsprovincies en vervoerregio’s zijn daarvan
de voorlopig laatste stuiptrekkingen geweest. Wanneer het erop aankwam zijn gemeente,
provincie en rijk steeds voldoende veerkrachtig gebleken om een opkomend tussenniveau
te weerstaan, met het argument dat deze uiteindelijk geen democratische dekking had en
daarom geen stabiel bestaan of in ieder geval vergaande bevoegdheden verdiende. Er kon
bovendien altijd worden teruggevallen op incidentele samenwerkingsverbanden, zoals con-
structies die ontsproten uit de Wet Gemeenschappelijke Regelingen (GWR).

Wat de praktische bestuurlijke consequenties van deze gevolgde lijn zijn geweest
kunnen we inzien op het moment dat we de drie bestuursniveaus en hun competenties
stapsgewijs nalopen. Dit werpt namelijk een scherp licht op de mogelijkheden van het Be-
stuurlijk Platform Zuidvleugel om een zelfstandig bestuur te gaan vormen.

Het zijn immer de gemeenten die in samenwerking met projectontwikkelaars, ad-
viesbureaus en mogelijkerwijs andere partijen daarbij besluiten tot de aanleg van nieuwe
woonwijken. Zij zorgen ervoor via aanpassingen van het bestemmingsplan dat de grond
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daartoe de juiste bestemming krijgt of houdt, zij dragen zorg voor de verstrekking van de
juiste vergunningen, plegen de juiste investeringen en ontvangen de onroerende zaakbelas-
ting die na verloop van tijd geind zal worden. Daarnaast krikken ze het aantal inwoners,
arbeidsplaatsen e.d. op, wat hen op een relatief hogere positie binnen het gemeentefonds
doet belanden. Gemeenten zijn om die reden over het algemeen enthousiast over het ont-
wikkelen van dergelijke projecten en projectontwikkelaars niet minder. Beide ontlenen er
ambitie en inkomsten aan, wat niet wil zeggen dat ze onder alle voorwaarden met elk wo-
ningbouwproject akkoord zullen gaan; alleen wanneer voldoende woonconsumenten het
product zullen afnemen, zal het verkocht of verhuurd kunnen worden. Met andere woor-
den, gemeenten, hun adviseurs en projectontwikkelaars kunnen samen grotendeels beslis-
sen welke projecten ze willen realiseren, maar ze zijn daarbij niet volkomen autonoom.
Woonconsumenten moeten de woningen willen afnemen, en hoe ruimer de woningmarkt,
hoe meer woonconsumenten kunnen eisen. Van een dergelijke situatie is de laatste decen-
nia geen sprake geweest. Florerende wijken bestaan echter niet zonder bijbehorende voor-
zieningen. Sommige van deze voorzieningen, zoals gemeentelijke diensten, winkels, ver-
maakcentra en andersoortige bedrijven kunnen door gemeenten nog zelfstandig worden
aangetrokken. Verkeersvoorzieningen daarentegen zijn dusdanig kostbaar en verknoopt
met andere territoria dan dat van de desbetreffende gemeente, dat deze voor het overgrote
deel door andere overheden worden bekostigd. Dit geldt voor zowel wegen, sporen als
tramsporen, maar het geldt evenals voor exploitatiebijdragen aan lokaal en regionaal col-
lectief personenvervoer.

De provincies staan op enige afstand van de heel concrete fysieke bouwontwikke-
lingen, maar zijn toch niet volkomen machteloos en worden dat bovendien steeds minder.
Naast het feit dat ze gemeentelijke bestemmingsplannen moeten goedkeuren en daarmee
enige invloed hebben op bestemmingen aldaar, hebben ze allerlei taken gekregen op het
gebied van planning van bijvoorbeeld ziekenhuizen, psychosociale instellingen, vervolg-
en hoger onderwijs en tal van andere zaken. Bovendien zulien ze in het kader van de instel-
ling van het regionaal mobiliteitsfonds vermoedelijk veel middelen op het gebied van in-
frastructuur gedelegeerd krijgen. Bij de voorbereidingen rond het nieuwe Nationale Ver-
keer en Vervoersplan (NVVP) wordt namelijk overwogen om de gebundelde doeluitkering
voor infrastructuur op te hogen van 25 miljoen gulden naar een veel hoger bedrag en deze
fondsen geheel bij de provincies en kaderwetgebieden neer te leggen. Deze wijziging zou
van deze bestuurslichamen veel belangwekkendere spelers maken dan tot op heden het
geval is geweest.

Het belang van het rijk bij al deze ontwikkelingen is evident: het heeft omvattende
afspraken met diverse gemeenten gemaakt over de Vinex-locaties, heeft voor sociale wo-
ningbouw financi€le middelen ingelegd, verklaart vestiging van woningen, bedrijven en
voorzieningen op andere locaties taboe om kwetsbare gebieden en functies te beschermen,
stelt milieu-eisen en geluidshindereisen die door burgers afdwingbaar zijn en financiert tal
van voorzieningen voor gemeenten en provincies waarvoor die met hun beperkte eigen
belastinggebieden absoluut niet ge€quipeerd zijn. Ook op andere wijze had en heeft de
rijksoverheid grote invloed op bestuurlijke verhoudingen en wel via het verschijnsel van de
gemeentelijke herindeling. Enige tijd geleden zijn er in de Provincie Zuid-Holland
gemeenten in het Westland samengevoegd en meer recentelijk is dat gebeurd doordat Den
Haag gedeelten van Rijswijk, Voorburg en Nootdorp bij zijn grondgebied heeft mogen
voegen. Dit heeft de onderlinge relaties sterk onder druk gezet, maar uiteindelijk wel de
noodzaak weggenomen een regionale bestuurlijke oplossing te zoeken voor regionale
ruimtelijke bouwproblemen.
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Heeft de in het verleden toch sterk bestaande hang naar een regionaal bestuur dan
geen enkel spoor nagelaten? Op het terrein van ruimtelijke ordening, verkeer en vervoer en
volkshuisvesting niet veel, want de fondsen voor de grote steden, Integrale Structuurver-
sterkingsgelden (ISV) genaamd, gaan naar de 30 grootste gemeenten. De provincies en
kaderwetgebieden ontvangen de hiervoor reeds gememoreerde infrastructuurgelden en dat
zal voorlopig zo blijven. Grote vraag wordt dan uiteraard of deze kaderwetgebieden de rol
van zelfstandige provincie mogen blijven spelen en dus als provincie deze middelen mogen
opeisen. Maar buiten deze beleidssectoren zijn er nog wel residuen over van vroegere regi-
onaliseringstendensen. Zo zijn de Drechtsteden, Rijnmond, Haaglanden en andere regio’s
inmiddels erkend als bijvoorbeeld milieuregio’s en politieregio’s die niet bij de drie gang-
bare bestuursniveaus aansluiten, maar wel zoveel institutionele aanhechting hebben gekre-
gen dat ze niet meer weg te denken zijn. Ondanks hun gebrekkige democratische afdekking
hebben zij het kennelijk wel gered. Het lijkt of geen van de ingezette tendensen tot
regionalisering volledig heeft kunnen doorzetten, maar ze allemaal wel bepaalde niet
geheel volgroeide erfenissen hebben achtergelaten. Zelfs voor de vervoerregio’s geldt dat
ze voor zover ze samenvallen met de kaderwetgebieden, springlevend zijn en voor zover ze
vallen in gebieden daarbuiten geen institutionele steun genieten maar sommige nog altijd
als informeel intergemeentelijk verband intact zijn gebleven en opereren alsof ze nooit
door toedoen van het rijk waren afgebroken, nadat ze enige jaren daarvoor per nota juist
enthousiast in het leven waren geroepen.

Het bovenstaande overzicht maakt duidelijk dat de bestuurlijke positie van gemeen-
ten, provincie en rijk relatief sterk is en wordt ondersteund met beleidsinstrumenten die
ertoe doen en waar anderen zelden omheen kunnen. Ook afbrokkelende of grotendeels in
stand gebleven restanten van vroegere bestuurlijke hervormingen leveren soms een residu
van beleidscompetenties en -middelen dat niet verwaarloosbaar is. Welke ‘beleidsniche’ is
er tussen al deze al bestaande fragmentatie voor nieuwe initiatieven als de Bestuurlijke
Commussie Randstad, voor het Bestuurlijk Platform Zuidvleugel, voor de Vereniging Del-
tametropool en voor het initiatief Vierstedenland? Zijn deze slechts te beschouwen als nut-
tige informele aanvullingen of blijft er voor hen nauwelijks ruimte over omdat partijen al-
leen belangstelling voor elkaar tonen als ze qua middelen en competenties wijzer van el-
kaar kunnen worden?

De behoefte aan regionale afstemming van de diverse ruimtelijke intenties en pro-
jecten wordt door alle relevante instanties en partijen op Zuidvleugelniveau erkend, maar
mochten ze de benodigde financiéle en andere middelen kunmen bemachtigen op eigen
kracht of via een alternatief platform, dan zouden ze zich die kans misschien ook niet laten
ontglippen. Deze vragen worden in het vervolg van deze studie nader onderzocht.

In hoofdstuk 3 zal eerst een theoretisch kader worden ontwikkeld voor een goed
begrip van discoursen en instituties, waarna in de daaropvolgende hoofdstukken het Zuid-
vleugel-discours wordt geanalyseerd en de mate en wijze van institutionalisering ervan in
sociale praktijken aan de orde komt.
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Hoofdstuk 3:
Analytische Uitgangspunten: instituties en discoursen

3.1 De institutionele kijk op onderzoek en beleid

Typerend voor institutionele benaderingen van beleid, planning en onderzoek is dat daar-
mee getracht wordt te onderzoeken welke normatieve praktijken in de loop van de tijd op
het desbetreffende beleidsterrein zijn ontstaan, hoe deze in nieuwe plannen en beleidsvoor-
nemens gereproduceerd worden en welke nieuwe betekenissen in deze praktijken oprijzen.
Publieke, private en maatschappelijke organisaties en burgers hebben in de loop van de tijd
gemeenschappelijke normen en codes gevestigd op grond waarvan zij in nieuwe onderne-
mingen bepaalde verwachtingen over elkaars gedrag kunnen hebben. Zij hebben - zowel
impliciet als expliciet - over en weer noties en verwachtingen van wat al dan niet aanvaard
en aanvaardbaar is om te denken en doen. Mochten zij al deze verwachtingen niet (kunnen)
hebben, dan zouden beleidsinhoud en gedrag ven andere partijen te onzeker en onvoor-
spelbaar zijn om nog hanteerbaar te zijn. Hun probleemoplossend vermogen volstaat daar
eenvoudig niet voor; een bepaalde mate van voorstructurering helpt op weg. In die zin zijn
instituties ook in hoge mate functioneel. Centraal bij institutionele analyse van onderzoek
en beleid staat de vraag hoe deze normen in nicuwe ondernemingen (zoals toekomstver-
kenningen en beleid) worden opgepakt, hoe deze onder de nieuwe omstandigheden en
vanuit de verschillende perspectieven van betrokken actoren kunnen worden verweven en
zonodig in nieuwe richtingen kunnen worden omgebogen.

Instituties hebben doorgaans in de loop van de tijd een zekere robuustheid verwor-
ven, zij veranderen niet van moment tot moment maar hebben meestal een duurzame bete-
kenis omdat ze in achtereenvolgende praktijken tot gelding zijn gebracht. Toch zou het
onjuist zijn om de betekenis van instituties op een bepaalde inhoud te fixeren. Instituties
zijn levende werkelijkheid: hun betekenis verandert wel degelijk, zij het doorgaans
geleidelijk. Slechts af en toe doen zich meer abrupte veranderingen voor in de betekenis
van institutionele regels, dit kan zich voordoen als het draagvlak voor hun oorspronkelijke
betekenis volledig is uitgehold. Kortom, het betreft dynamische sociale regels (evolving
institutions). In de praktijk reageren burgers op elkaar mede aan de hand van het gegroeide
patroon van sociale normen. Wanneer zich nieuwe omstandigheden aandienen en wanneer
nieuwe problemen om een oplossing vragen, verwijzen burgers impliciet of expliciet naar
sociale normen over wat al dan niet aanvaardbaar wordt geacht. Vaak bevindt men zich in
een dilemma van verschillende relevante normen, dat tot onderlinge afweging noopt, en
vindt onder specifieke omstandigheden een nadere invulling plaats van de betekenis van de
normen. Op deze wijze evolueert de betekenis van normen, hun gelding kan derhalve nooit
als automatisme worden verondersteld en gefixeerd worden. Zoals een rechter de betekenis
van algemene normen in een voortschrijdende reeks van praktijkgevallen en sociale con-
flicten telkens nader definieert, zo moeten ook sociale normen in de context van toekomst-
verkenning en beleid voortdurend geherinterpreteerd en gevalideerd worden door degenen
die er in hun concreet gedrag naar verwijzen en ook van anderen verwachtingen hebben
(Salet 2001 forthcoming).

De betekenis van institutionele regels is dat zij in concrete keuzesituaties beperkin-
gen opleggen en hierdoor een structurering van de keuzemogelijkheden bevatten voor
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nieuwe activiteiten. Hun betekenis is nooit neutraal en waardevrij, aangezien zij bepaalde
gedragsmogelijkheden beperken. Zij zijn wel inter-subjectief, in die zin dat hun betekenis
door alle betrokkenen als geldende normen beleefd en ervaren kunnen worden. Maat-
schappelijke normen zijn niet bij wijze van contract door individuele burgers gevestigd,
maar als gemeenschappelijke normen niet beleefd worden door individuen en niet telkens
in nieuwe situaties in toepasselijke interpretaties geactiveerd worden, verliezen zij hun ree-
le betekenis. Soms weerspiegelen normen simpelweg de gegroeide sociale dominanties
met al hun ongelijkheden. Actoren die zich in opstelling en beleidsvoorstellen conformeren
aan de geldende (of: dominante) instituties lopen een aanzienlijk grotere kans hun ideeén
verwerkelijkt te zien worden, terwijl actoren die er onvoldoende van op de hoogte zijn of
zich er bewust niet mee inlaten een kleinere kans daarop hebben. Anderzijds zijn instituties
vaak juist ook als norm van collectief handelen tot stand gekomen als countervailing power
tegen eenzijdige sociale dominanties. Het is dus zaak om de verschillende instituties goed
te onderscheiden.

Institutionele analyse op drie niveaus

Vanuit institutioneel oogpunt kan de analyse van het traject planvorming/ planuitvoering

op drie niveau’s geconcentreerd worden (Salet 2000):

1. Algemene patronen van ingeburgerde sociale waarden en normen: Vertrouwens-
regels, belief systems, sociale gewoonten, historisch gegroeide patronen van sociale
verwachtingen, gesocialiseerde waarden en normen. Deze instituties zijn doorgaans
niet in wetgeving neergelegd, het betreft sociale regels, waarvan de herkomst vaak
niet eens precies te achterhalen is. Zij weerspiegelen de evolutie van soci-
aal/historische cultuur. De waardering van deze regels is doorgaans niet eenduidig,
soms is hun betekenis moeilijk te achterhalen, vaak worden ze niet eenduidig gein-
terpreteerd. De reele sociale betekenis van deze regels wordt vaak eerst manifest,
wanneer zij worden gebruskeerd als mensen er in hun gedrag navrant van afwijken of
als ze op het punt staan om een forse vernieuwing te ondergaan. Interessant is dat de
sociale beheersing van dit type regels niet primair via overheid en wetgeving verloopt
maar via maatschappelijke controle: Afwijking van de regels wordt afgestraft door
een diversiteit van vormen van “sociale uitsluiting” en “publieke opinie” (Cooley);
deze social control getuigt doorgaans van een directere reciprociteit en van een grote-
re intensiteit dan via de geobjectiveerde methoden van beleid en wetgeving haalbaar
is. (boetes, sancties). Zij haakt direct aan op het morele oordeel van individuen. De
analist za] zich de nodige vrijheid moeten permitteren om deze sociale regels te be-
noemen; vaak heeft hij zelf de taak om zulke impliciete, gesocialiseerde regels expli-
ciet te verwoorden en dan is het zaak hun betekenis proefondervindelijk te onderzoe-
ken.

Voorbeelden:

- de klassieke lokale gemeenschap met zijn normatieve historisch/ culturele bele-
ving bestaat niet meer. Het traditionele agrarische dorp, het rivierdorp, het klein-
industriele voorstadje, de protestantse geslotenheid, de centrale betekenis van de
steden met het voorzieningen niveau. De principia media van het platteland
(godsdienst, landbouw en aan het water visserij) zijn achterhaald. De principia
media van de stad idem dito. Kortom de betekenis van sociaal culturele regels
achter de verschuivingen in typen woonmilieu.

- het contrast stad/ rand, de oude dominante planologische norm staat op vallen.

20



- Toenemende ruimnteconsumptie door benutting van nieuwe welvaart. De sociaal
culturele motor achter toenemende expansie ruimte.

- De dynamiek van sociale relaties (dynamiek arbeidsmarkt, mobiliteit gezinshuis-
houden, individualisering).

- Dissonantie collectieve en individuele preferenties

2. Regels van regimes: Hier gaat het om normatieve grondslagen en om verkeersregels
die de normatieve gedragscodes in bepaalde omlijnde domeinen bepalen (de regimes).
Deze regels zijn meestal goed te achterhalen, aangezien zij voor een belangrijk deel
zijn omlijnd in wetgeving of anderszins in ‘sociale statuten’. Er kunnen diverse domei-
nen onderscheiden worden. Het lijkt verstandig om de ordeningsgrondslagen van ten-
minste drie soorten regimes te onderscheiden:

- politiek/ bestuurlijke regimes (normatieve grondslagen met betrekking tot
staatsrechtelijke verhoudingen, politiek/electorale verhoudingen, bestuurlijke
verhoudingen)

- economische regimes: de ordeningsgrondslagen van de relevante deelmarkten in
het onderzoek (de geldende economische verkeersregels; tevens aandacht voor
de markt/ of groepsordening in het perspectief van de recente internationale li-
beraliseringsgolven; ook aandacht voor de verschuivende rol van de overheid
met betrekking tot de vorming en uitvoering van de productieve taken: van
‘government’ naar ‘governance’);

- beleidsregimes: de wijze waarop binnen de relevante beleidssectoren die in het
onderzoek in het geding zijn, materiele kernprincipes en verkeersregels zijn be-
paald.

Voorbeelden:

- bestuurlijke fragmentatie en ook toenemende fiscale fragmentatie

- electoralisme in lokale politicke arena (zie in beide opzichten het opvallende
codrdinatietekort in de gefragmenteerde metropool)

- de marges van economische actoren in hun deelmarkten (projectontwikkelaars
woningbouw, winkelcentra, kantoorontwikkeling). Zie de ambities in over-
heidsplannen botsen op het reéle ontwikkelingspotentieel in particuliere sector.

- lokaal-centraal en de overheid-p.i. spanningen in competentieverdelingen van
de relevante beleidsregimes (zie top-down ambities in de ruimtelijke ordening,
die botsen op lokale competenties zowel in het verstedelijkingsbeleid als in het
groene inrichtingsbeleid)

- Arrangementen en procedures. Om deze in het vizier te krijgen kan onder de
loep worden genomen of er regelgeving of convenanten op het terrein aanwezig
zijn en wat daarvan de reikwijdte en invloed is. Welke actoren worden wel en
welke niet tot het relevante netwerk gerekend en aan welke afspraken zijn zij
gehouden? In het geval dit alles niet aanwezig is, bestaat er wellicht een start-
notitie, opdrachtbrief en/of plan van aanpak, dat een rol van betekenis kan spe-
len bij de beleidsvorming. Het is ook van groot belang bij een Zuidvleugelnet-
werk te bekijken welke afbreukrisico’s er bestaan. Mochten namelijk de loyali-
teiten van gevestigde publieke lichamen als gemeenten, provincies e.d. en pri-
vate als bijvoorbeeld projectontwikkelaars relatief zwak zijn (hier formeel ge-
sproken), dan zou het kunnen ze zich opportunistisch gaan opstellen zodra ze
het gevoel krijgen de door hen gewenste projecten ook kunnen verwezenlijken
buiten het raamwerk van de Zuidvleugel-afspraken.
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3. Het derde niveau van analyse betreft de institutionele reflectie: de mate waarin in de
praktijk van het handelen de bovengenoemde instituties worden opgepakt en gerepro-
duceerd. Dit is uiteraard het belangrijkste niveau van analyse. Het legt het vertrekpunt
bij de concrete initiatieven van burgers, maatschappelijke instanties, bedrijven en over-
heidsorganisaties en onderzoekt vervolgens in welke mate en hoe de betekenis van bo-
vengenoemde instituties in deze sociale ondernemingen tot uitdrukking komt ¢q be-
hoort te komen. Planning start doorgaans niet met institutionele noties maar met con-
crete maatschappelijke vraagstukken die een antwoord behoeven. De kernvraag is ver-
volgens wel hoe in de praktische werkzaamheden de reflectie wordt aangegaan. Het is
van belang te signaleren dat de notie van instituties niet vanzelfsprekend verondersteld
mag worden. Voor beide bovengenoemde soorten van instituties geldt dat in beleids-
praktijken bij de initiatiefnemende of beleidsvormende instanties in eerste instantie
lang niet altijd een duidelijke notie bestaat van de normatieve posities waarin zij verke-
ren: het geheel van normatieve verwachtingen dat om hun positie is gegroeid. De ur-
gentie van de kwesties op zich dringt vaak zijn eigen instrumentele pad op. In de prak-
tijk plegen de sturingsmotieven de normatieve ordeningsgrondsiagen te verdringen en
wordt de onderlinge wisselwerking niet altijd intensief onderzocht. Toegepast op de
vraagstelling van de voorliggende studie (de optimalisering van het traject toekomst
plannen en strategisch beleid) is de institutionele veronderstelling dat sociale beheer-
sing via deze wisselwerking veel meer kansen op succes zal hebben.

Het zal duidelijk zijn dat in institutionele referenties niet slechts de cognitieve rationaliteit
maatgevend is. Veeleer blijkt dat wat als relevante kennis wordt beschouwd ~ zie ook het
voorbeeld van de planning disasters aan het begin van dit hoofdstuk -, afhangt van domi-
nante waardeoriéntaties die gereproduceerd worden via institutionele arrangementen, ge-
dragscodes en afwegmgsnormen. Het 1dee dat onathankelijk onderzoek enige invioed zou
kunnen sorteren op het dominante planningsdenken zonder dat die institutionele kaders
zelf veranderen moet in twijfel getrokken worden. Maar ook van een institutionele veran-
dering is de meest directe consequentie niet dat ze nieuw onderzoek genereert (dat gebeurt
uiteindelijk ook wel) maar dat ze de betekenis van bestaande ‘feiten’ verandert. Dat het
aanpakken van het mestoverschot in de Gelderse Vallei economische consequenties heeft
voor de plaatselijke boeren 1s bekend. Toch zal de die economische problematiek anders
gedefinieerd worden wanneer de sectorale kijk van de samenwerkende ministeries van
VROM en Landbouw, Visserij en Natuurbeheer erop losgelaten wordt (schadeloosstelling)
dan wanneer dat vanuit een regionaal of lokaal bestuur plaats vindt (nadruk op omzetten
van agrarische in recreatieve functie e.d.). Dat sociale uitsluiting een zeer negatieve en
zichzelf bestendigende conditie is in een welvarende samenleving vormt op zich nog geen
voldoende signaal voor het (sociale) beleid. Het werd pas als maatschappelijk onaanvaard-
baar gedefinieerd toen zich institutionele mogelijkheden voordeden waarin zowel het loka-
le bestuur zich kon profileren (sociale vernieuwing) als waarin de etnische groepen een
stem (en identiteit) kregen. De samenhang tussen weten, willen en kunnen moet dan ook in
verschillende soorten van sociale onderneming en sociale beheersing worden onderzocht.
De normatieve perspectieven gelden in deze benadering als uitgangspunt voor de verschil-
lende ‘tekeningen’ van de werkelijkheid.

3.2  Discours-analyse van beleid en beleidsonderzoek
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Discours is geen synoniem voor discussie. De term discours of vertoog verwijst naar min
of meer samenhangende ensembles van ideegn, concepten en categorieseringen die we in
bepaalde discussies terugvinden (zie o.m. Hajer 1995). De normen en instituties die in het
bovenstaande aan de orde waren bestaan niet zo maar maar komen voort uit een permanent
collectief constructieproces. Politici en beleidsmakers staan onder voortdurende druk om
hun beslissingen te legitimeren in diverse gremia zoals parlement, pers, medeambtenaren,
etc. Daartoe weeft men zich een steeds complexer taalweb waaraan ook degene die de ar-
gumenten produceert niet meer het volledige overzicht over de betekenissen heeft. De ver-
onderstelling dat ‘politieke taal’ slechts een instrument ter manipulatie is — een bewuste
poging om anderen om de tuin te leiden — gaat voorbij aan het feit dat het gebruik van taal
geen neutrale externe activiteit is maar ook een zekere betrokkenheid bij een collectief be-
tekenissysteem vergt. In discours-analyse wordt gesproken van ‘naturalisatie’, dat wil zeg-
gen dat we ons niet meer bewust zijn van het feit dat dit betekenissysteem een sociale con-
structie 1s. We zijn, zo zeggen taalfilosofen, de taal gaan beschouwen als een neutrale af-
spiegeling van de wereld, als een medium om de wereld mee ‘onder woorden’ te brengen.
Discoursanalytici ontkennen deze neutraliteit van de taal: zij analyseren hoe mensen via
taal betekenissen toekennen en zo ook sociale verbanden creéren. De afwijzing van “trans-
parantie van de taal’ (dus de gedachte dat woorden een eenduidige betekenis hebben), on-
derscheidt de discours-benadering van andere benaderingen van beleid.

De onvermijdelijkheid om de wereld van bestuur en beleid als talige constructie te
zien blijkt uit het realiteitsgehalte van veel begrippen die niet eenduidig via de waarneming
verifieerbaar zijn. Geen enkele gemeenschap die groter is dan de primaire dorpssamenle-
ving waarin iedereen elkaar kende kan nog waargenomen worden door één mens alleen.
De idee&n over staat en natie konden dan ook pas vaste grond onder de voet krijgen door
de uitvinding van het geschreven en vooral gedrukte woord (Anderson 1982 over de ‘ver-
beelde’ gemeenschap). Staat en bestuur bestaan bij de gratie van het feit dat we elkaar
voortdurend vertellen of anderszins duidelijk maken wat we aan het doen zijn.

De effecten van een discours zijn vergelijkbaar met wat over instituties is gezegd:
actoren die zich eraan conformeren lopen een aanzienlijke grotere kans om hun plannen
verwezenlijkt te zien worden dan zij die dat niet doen. Maar de omslag in een discours (zie
het voorbeeld van de planning disasters) kan ook in €én klap vele plannen ongedaan ma-
ken. Een nieuw discours werkt als het ongrijpbare signaal dat een school vissen zich una-
niem en radicaal doet wenden. Een begrip dat op zulke situaties wordt toegepast is ‘frame’:
een kader dat de feiten die in een bepaald verband worden geproduceerd een bepaalde be-
tekenis of, als het een nieuw frame betreft, ‘wending’ geeft. Een nieuw frame (bijvoorbeeld
van strijd tegen mestoverschot naar benutten van boerenbedrijven voor recreatie) verandert
als het ware de posities die alle actoren hebben betrokken.

Om discoursen op te sporen moeten we niet alleen kijken naar de samenhang in de
totaliteit van woorden en argumenten die door een groep actoren wordt geproduceerd maar
ook naar de omstandigheden en de praktijken waarin ze worden gebruikt: de discursieve
handelingspraktijk. Een discoursanalyse haalt dan bijvoorbeeld naar boven dat ‘decentrali-
satie’ voor een ministerie iets anders betekent dan voor het landsbestuur. Wanneer twee
interpretaties rond decentralisatie door elkaar gaan lopen, kan dat tot onaangename verras-
singen leiden zoals bleek bij het conflict tussen het ministerie van BZ en de VNG/BiZa
rond de paspoorten in de jaren tachtig waarbij een staatssecretaris verzuchtte: “.. als ik
decentralisatie had moeten verstaan zoals u mij dat verteli, bij de beslissing van het kabi-
net, dan was ik nooit akkoord gegaan met het decentralisatiebesluit”.

23




Vanuit een discours-analyse kunnen in een beleidsdiscours drie verschillende niveaus wor-
den onderscheiden:

1 De verhalen of ‘story lines’ die richting geven aan ons denken; ze scheppen orde in
onzekerheid en ambiguiteit en bepalen en passant wat de legitieme inzet is van een
conflict. Een voorbeeld hiervan is “Nederland als delta in Europa’: hier wordt de bete-
kenis van de fysieke positie van Nederland uitgelicht, hierin ondersteund door de
schijnbaar ‘natuurlijke’ groei van de distributiebedrijvigheid in een regio aan de mond
van de rivier. In de jaren vijftig en zestig werd de conceptie dat het Westen van Neder-
land ‘vol’ was in hoge mate gestuurd door ‘...de schimmen van de negentiende-eeuwse
samenballingen onder een koepel van rook en roet, waar vier of vijf mensen achter één
raam woonden — een raam naar de binnenplaats’ (Petri 1960). Ondanks het feit dat
West-Nederland thans objectief gesproken veel voller is dan veertig jaar geleden wordt
de waarneming van de ruimte niet meer zo sterk door dit verhaal gestuurd. Dit is een
van de vele voorbeelden van de zeer betrekkelijke rol van ‘objectieve’ informatie in
het licht van discoursen over de ruimte.

2 De beleidsvocabulaires bestaande uit concepten die bewust zijn uitgedacht om inhoud
te geven aan een specifiek beleidsprogramma, zoals bijvoorbeeld het vocabulaire van
de ‘ecologische hoofdstructuur’ in het natuurbeleid. Bij ruimtelijk beleid gaat het dan
om termen als Groene Hart, Randstad, Vinex-locatie, netwerkstad, mainport.

3 Epistemische noties: talige constructies van de werkelijkheid waarvan we ons vaak
niet bewust zijn maar die ons ‘positief onderbewuste’ (Foucault) beheersen. Voorbeel-
den uit de hedendaagse wereld van beleid en bestuur zijn termen als ‘infrastructuur’ en
vooral ‘netwerk’, die voortdurend in het bestuur worden gehanteerd en heimelijk mede
inhoud geven aan de rol en functie van de overheid. In de discussies binnen VROM
zou men kunnen denken aan het concept ‘ruimte als voorraad’ (Zwanikken 2000) of
aan associaties met epidemie&n die opgeroepen worden door ‘verval van buurten’ etc.

Een discours kan de wereld van politiek en bestuur volledig beheersen. In dat geval kunnen
we spreken van een ‘hegemoniaal® discours:, een discours waarvan men zich wel moet be-
dienen teneinde gehoord te worden. Dit betekent echter nog niet dat zo’n discours automa-
tisch congruent is met de leefwereld van bepaalde groepen of met bepaalde maatschappe-
lijke praktijken. Mensen kunnen zich daar ook scherp bewust van zijn. Uit discours-
analytisch onderzoek blijkt echter dat besef van de ‘onredelijkheid’ van een (hegemoniaal)
discours niet gepaard gaat met het vermogen om effectief tegenargumenten te ontwikkelen
(Fairclough 1985). Toch liggen in dit soort incongruenties meer potenties voor verandering
opgesloten dan in beleidsondersteunend feitenonderzoek.

Dat crises en conflictsituaties tot ‘reframing’ kunnen leiden is gemakkelijk in te
zlen maar daarmee is nog niet duidelijk of en hoe reframing precies kan worden gegene-
reerd. Het idee van conflict suggereert dat er op de een of andere manier dwarsverbanden
worden aangebracht die hazks staan op een bepaalde richting in redeneren of handelen. De
gedachte van horizontale (lokaal of regionaal bestuur) versus verticale (sectorale) beleids-
codrdinatie is welhaast paradigmatisch op dit gebied. Maar de gedachte van ‘laterale’ ver-
banden gaat veel verder dan zo’n simpel beleidsvoorbeeld. Laten we het op het gebied van
discoursen illustreren aan de hand van een gezelschapsspel: het raden van een verhaal dat
anderen in hun hoofd hebben. In de gangbare versie wordt iemand afgezonderd die er door
het stellen van vragen waarop het antwoord alleen ‘ja’ of ‘nee’ luidt, achter moet zien te
komen welk verhaal — bijvoorbeeld een sprookje ~ de andere deelnemers aan het spel in
onderling overleg in gedachten hebben genomen. Wat hier gebeurt zou men ‘frame repro-
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duction’ kunnen noemen. In een minder bekende variant van dit spel maken de groepsle-
den ook een afspraak, maar nu houdt deze geen verwijzing in naar een bestaand sprookje
maar naar de handeling van degene die moet raden. De afspraak is bijvoorbeeld om jate
zeggen als het laatste woord van een vraag op een werkwoord of meervoud eindigt. Hoe-
wel dit een ‘zinloze’ eis is met betrekking tot de reproductie van een bestaand frame kan
dit principe wel leiden tot de constructie van zin, tot een verhaal zelfs, zij het een nog niet
bestaand verhaal. Dit geval zou men reframing kunnen noemen. Het laat zien hoe refra-
ming in gang wordt gezet door het opwerpen van obstakels, het laat tevens zien hoezeer
instituties (de afspraken van leden van een groep) en de productie van betekenis (discour-
sen) onderling zijn verbonden.

Enkele belangrijke aspecten van een beleidsdiscours

Conceptie van territoriale orde. Iedere activiteit die gericht is op sturing en be-
heersing construeert zijn eigen grenzen en systeem van territoriale verhoudingen.
Beheersing via territoriale indelingen heeft te maken met communiceerbaarheid
en met de reificatie van gezag. Door het hanteren van containerbegrippen wordt
de aandacht verplaatst van inter-persoonlijk naar on-persoonlijk gezag. Niet ‘ik
zeg dat mag je niet’ maar ‘de wet van het land verbiedt jou dat te doen’ {Sack
1986). Tevens suggereren de grenzen binnen dit territoriale systeem ook grenzen
aan de geldigheid van kennis (problemen zijn vooral ‘Nederlandse’ problemen,
etc.) (Taylor 1995).

Probleemdefinities en —oplossingen. Wat als een onaanvaardbaar risico of als een
maatschappelijk probleem wordt gezien is sterk athankelijk van tijdgebonden ver-
togen en van het vigerende systeem van beheersing. Zie bijvoorbeeld de duizen-
den slachtoffers in het verkeer versus de maatschappelijke onrust rond meer dra-
matische bedreigingen zoals vuurwerkopslag, etc. (Douglas & Wildavsky 1983)
Ruimtelijk beleid kent een typische (over)waardering van materiele ordening als
sturingsmiddel voor sociale en economische systemen (sociale segregatie, Rand-
stad als motor van de economie, etc.).

Relevante actoren. Nederlandse beleidsdocumenten getuigen — in weerwil van
een neo-liberale tijdgeest ~ vaak van een relatief sterk geloof in ‘krachtig’ over-
heidsbeleid. Sub-nationale discoursen (vooal buiten Nederland) drukken vaak
meer de zelfregulering van de burgermaatschappij uit (Dijkink & Winnips 1999).
Concepties van ‘natuurlijke’ ontwikkeling (‘developmentalism’}). Veel ambtelij-
ke en politiecke discussies gaan uit van een noodzakelijke, wetmatige, ontwikke-
ling in een bepaalde richting zoals in de jaren zestig de veronderstelde ontwikke-
ling van kantoorfuncties in stedelijke centra (cityvorming). De boodschap is dat
men niets in de weg mag leggen van zo’n ontwikkeling.
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3.3 Willen, weten en kunnen in het licht van instituties en discoursen

Het is gemakkelijk om in te stemmen met het uitgangspunt dat willen, weten en kunnen
vervlochten zijn (*netwerkmodel’) zonder dat hiermee automatisch geheel recht wordt ge-
daan aan het perspectief dat in het voorgaande is ontvouwd. Ook vervlechting kan men
zich nog steeds voorstellen als een verzameling momenten waarop besluitvormers afwe-
gingen maken tussen opties of als een dialoog met degenen die feiten aandragen waarbij
feiten en beleidskeuzes elkaar kunnen raken zij het niet altijd op de meest voorspelbare
manier. Het perspectief van instituties en discoursen gaat er van uit dat het verkeer tussen
kenmisvorming en bestuurlijke besluitvorming —~ in welke richting dan ook — uiteindelijk
tendeert naar een ritueel in plaats van naar sturing. Alleen concepties die passen binnen een
institutionele context, die bijdragen aan het overleven van een organisatie of praktijk, pas-
seren het filter dat bepaalt of ze al of niet geschikt zijn (de Jong 1999). Deze filtering of
selectie speelt zich in hoge mate onbewust af: er is een natuurlijk gebrek aan reflectie op
dit punt. We kijken immers door onze instituties en discoursen als door een bril, maar ge-
lijktijdig kijken naar werkelijkheid en bril is een onmogelijke opgave. De ontwerper of
activist die meent dat beleid wel te beinvloeden is door met nog meer visionaire plannen te
komen of nog hardere feiten vergist zich.

Kan er dan ooit iets veranderen in deze schier vicieuze cirkel van willen en weten?
Jazeker, we kunnen een andere bril opzetten maar doen dat doorgaans alleen na een botsing
met de wereld om ons heen (beleidsfiasco’s, rampen zoals Enschede of Volendam). Dan
ontstaat een situatie die gekenmerkt kan worden door ‘frame reflective policy discourse’
(‘praten over brillen’) of zoals systeemtheoretici het genoemd hebben ‘double loop lear-
ning’ (Bateson 1972, Argyris & Schon 1978). Omdat de problematiek van de wereld van
de ruimtelijke ordening niet simpelweg kan worden gereduceerd tot een ontwerpprobleem
maar bij uitstek raakt aan zingeving en identiteit van burgers is de rol van onafhankelijke
disciplinaire kennis noodzakelijkerwijs bescheiden of in ieder geval anders dan het aandra-
gen van feiten. Het gaat niet alleen om onderzoek naar de feiten maar ook om een andere
manier van zien die opgesloten ligt in het verhaal dat bij de feiten hoort. Vaak zijn het de
subjecten van het beleid zelf die door een ander verhaal te gaan vertellen (dat zich ook ma-
nifesteert in een andere sociale praktijk) onderzoekers het materiaal aanreiken dat helpt bij
het veranderen van instituties (bestuurlijke praktijken) en discoursen.

De analyse van het beleidsproces vanuit instituties en discoursen dient dan ook in
eerste imstantie gericht te zijn op het naar boven brengen van de ‘logic(s) of appropria-
teness’ die er verantwoordelijk voor is dat institutionele verhoudingen en benaderingen
zich reproduceren en bestendigen. Bij bestuurlijke praktijken manifesteert die logica zich
bijvoorbeeld in normen over met wie er wel of niet gepraat mag/moet worden (van pu-
bliek-publiek naar publiek-privaat), of over wat men al of niet tot de bestuurlijke verant-
woordelijkheid vindt behoren (materiele infrastructuur of ook de samenlevingsopbouw).
En natuurlijk bepaalt de bestuurlijke praktijk die hieruit voortvloeit ook zonder deliberatie
welke discoursen en gezichtspunten geselecteerd worden. Zo bleek bij een studie naar par-
ticipatie van het bedrijfsleven bij locale politieke besluitvorming in Engeland dat er een
nogal dominant nieuw agendapunt was ontstaan: niet ‘good governance’ maar het terug-
dringen van de rol van de overheid op zoveel mogelijk terreinen (Peck & Tickell 1995).

Discoursen zijn niet gebonden aan bepaalde organisaties of institutionele contexten
en kunnen overgedragen worden van de ene context naar de andere op grond van een eigen
logic of appropriateness. Zo suggereren bepaalde begrippen omdat ze ontleend zijn aan
een specifieke sfeer bijvoorbeeld de natuur (migratie als penetratie van vreemde elementen
of als overstroming) automatisch een logica van bepaalde processen en uitkomsten. De
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logic of appropriateness is soms ook gebaseerd op de allesoverheersende maar zwijgende
connotatie met een piek-ervaring uit het verleden van een samenleving: een oorlog, wa-
tersnood of nationale eenwording. Zo heeft Gramsci (1971) er al op gewezen dat het pro-
bleem van de economische achterstelling van het zuiden in Itali& niet aan de orde kon wor-
den gesteld omdat wijzen op ongelijkheid na 1860 gelijk stond aan het ontkennen van de
Italiaanse eenheid en dat was bijna een vorm van heiligschennis.

Juist omdat discoursen in zekere zin hun eigen weg gaants er geen één-op-één rela-
tie tussen discoursen en instituties. Een zelfde discours kan binnengehaald worden door
verschillende institutionele kaders en zal op grond daarvan een zekere hegemonie verto-
nen, een zelfversterkend effect dat gebaseerd is op de constatering dat als mensen en instel-
lingen van zo diverse pluimage dezelfde woorden en gedachten herhalen, er wel een hoog
waarheidsgehalte aan ten grondslag moet liggen. Het is echter de vraag of iedere bestuur-
lijke en sociale praktijk met de sociale en politieke dynamiek die dat discours op gang
brengt wel optimaal gediend is. Sommige discoursen zijn een Trojaans paard, andere leve-
ren juist een bijdrage aan ‘institutional capacity’.

In het algemeen is een discours verbonden met sociale en bestuurlijke praktijken,
met de noodzaak en behoefte om bepaalde handelingen te verrichten: het organiseren van
inspraak, het uitvoeren van testen, het imschakelen van technieken of typen ondernemin-
gen, het beschermen van bepaalde tradities of fysieke structuren, het belonen van bepaalde
prestaties, etc. Aan de gebleken levensvatbaarheid van zulke praktijken (in maatschappe-
lijke niches) dankt een discours vaak zijn bestaan en overtuigingskracht. Gedegen analyse
vereist dan ook dat we nagaan welke bestuurlijke praktijken door een mogelijk ‘Zuidvleu-
geldiscours’ gedragen worden en welke praktijken (in niches) eventueel in een andere rich-
ting wijzen (reframing). Voorts dienen we ons af te vragen welke instituties door dit dis-
cours gediend worden en welke instituties en discoursen eigenlijk nodig zouden zijn om
een bepaalde praktijk levensvatbaar te maken.
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Hoofdstuk 4:
Discoursen: beleidsnota’s en discussies over wonen in
de Zuidvleugel

4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk zullen we de belangrijkste beleidsnotities en de daar eventueel aan ver-
bonden discussies trachten te lezen als articulatie van een samenhangende visie op het ge-
bied van de Zuidvleugel. Dit betekent dat we de centrale begrippen die expliciet in deze
teksten aan de orde zijn, zullen belichten maar ook de missing links (story-lines) die logi-
scherwijs worden verondersteld maar zelden het doelwit zijn van bewuste reflectie. Dit
impliceert voor een deel een strikt logische analyse, voor een ander deel een poging om
afstand te nemen zoals een historicus die noodzakelijkerwijs inneemt ten opzichte van zijn
object. Mocht het onderstaande inconsequente redeneringen of onbepaaldheden bevatten
dan is dat slechts een weergave van het discours. De eerste vraag die natuurlijk aan de orde
moet komen als men naar en samenhangende visie zoekt, 1s waardoor het onderwerp als
zodanig eigenlijk afgebakend wordt?

4.2 De Zuidvleugel: waarom een eenheid?

De eenheid van de Zuidvleugel wordt beurtelings beschreven als netwerkstad, een boven-
vegionaal schaalniveau of als apart economisch complex. Zelfs gevoelsmatige binding
wordt in stelling gebracht zoals door de Rotterdamse burgemeester Opstelten in zijn uit-
roep: ‘Ich bin ein Sidfliigeler’. Aandacht voor dit gebied in het beleid wordt voorts ge-
claimd op grond van het feit dat internationalisering en schaalvergroting het noodzaketijk
maken om op een bovenlokaal (bovengemeentelijk) niveau naar problemen zoals op het
gebied van de economie en de infrastructuur te kijken. Puur op grond van deze gedachte
zou de Zuidvieugel dus ook heel anders afgebakend kunnen worden. Toch zit er wel een
bestuurlijke logica achter de vigerende afbakening. Het eerstvolgende schaalniveau boven
de gemeente is immers de provincie, de Zuidvleugel kan dan ook simpelweg uitgelegd
worden als het deel van de Randstad dat in Zuid-Holland ligt. Het opnemen van Leiden en
de Duin- en Bollenstreek binnen dit kader (maar hoe sterk is de economische relatie met
Rotterdam en omgeving eigenlijk vergeleken met die in andere richtingen?) lijkt dit argu-
ment te ondersteunen. Maar er circuleren enigszins afwijkende omschrijvingen van het
gebied.

De Zuidvleugel omvat de Leidse regio, Haaglanden, stadsregio Rotterdam en
Drechtsteden. (...) De Zuidvleugel is kortom niet een losse verzameling van grote
en middelgrote steden, maar is te beschouwen als netwerkstad en een van de Euro-
pese centra. (BPZ 1999d).

Of:
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De Randstad van Nederland bestaat uit de Noordvleugel en de Zuidvleugel. De
Zuidvleugel, gelegen tussen kust, Groene Hart en Delta, omvat de Leidse regio,
Haaglanden, de regio Rotterdam en de Drechtsteden (www.zuidvleugel.nl).

Veel andere omschrijvingen corresponderen min of meer met dit beeld dat de stedelijke
gebieden rond Leiden, Den Haag, Rotterdam en Dordrecht in de doorlopende band van een
intern geintegreerde stedelijke zone getekend moeten worden. Recht in de leer is bijvoor-
beeld ook het Ridderkerks Raadswerk:

De Randstad bestaat uit de Noordvleugel en de Zuidvleugel, die samen als een hoef-
ijzer het Groene Hart omsluiten. De Zuidvleugel wordt gevormd door de Leidse re-
gio, de regio Haaglanden, de stadsregio Rotterdam en de Drechtsteden. De afzon-
derlijke delen van de Zuidvleugel functioneren steeds meer als een eenheid. Het nut
en de noodzaak van deze samenwerking blijkt ook uit de Startnota Ruimtelijke Or-
dening, waarin de Zuidvleugel wordt aangeduid als een Nederlandse netwerkstad
(members.tripod.lycos.nl/FaasVanR/zvieugel html).

Een variant hierop, geformuleerd door de Provincie Zuid-Holland zelf, geeft aan dat vol-
gens haar de Duin- en Bollenstreek, de Leidse regio, Haaglanden, Westland, de stadsregio
Rotterdam en Zuid-Holland Zuid de regio’s van de Zuidvleugel uitmaken (Dienst Ruimte
en Groen van de Provincie Zuid-Holland, oktober 1994). Wanneer de kaart in een van de
laatste documenten van het platform erop wordt nageslagen (Van visie naar uitvoering,
april 2000), dan blijkt het gebied te beginnen aan de Noordzee bij Noordwijk aan Zee en
langs Sassenheim en Benthuizen door te lopen via Capelle aan de IJssel tot aan Sliedrecht.
Qok gaat het onder Dordrecht langs naar het Zuidland om aan de Noordzee weer onder
Oostvoorne te eindigen.

Gedurfder is al de voorgenomen uitbreiding van het gebied dat de Zuidvleugel beslaat in
het expansionistische Streekplan Zuid-Holland Zuid van diezelfde provincie Zuid-Holland:

De Hoeksche waard is nu nog een relatief gaaf, weinig verstedelijkt gebied met nadruk
op agrarische functies en een gespreid stedelijk systeem: het kemenpatroon. In de
streekplanperiode zal de invloedssfeer van de mainport Rotterdam zich verder uit-
strekken richting Hoeksche waard. Dit uit zich in een aantal ruimteclaims van de
mainport op dit gebied. Daarmee wordt feitelijk ingezet op de nieuwe plaatsbepaling
van de Hoeksche waard in de Zuidvleugel van de Randstad en de Rijn-Schelde Delta
(www.pzh.nl/index.html?/actueel/streekplan/szh-3-3-1.htm).

Nog een stapje vermeteler 1s de in Top 10 Zuidvleugel uit april 1999 genoemde definitie:
‘het stedelijk netwerk tussen Schiphol en de Biesbosch met Rotterdam en Den Haag als
grootste kernen.” (uit april 1999 Top 10 Zuidvleugel, ABF Onderzoek en informatie). Deze
grenskeuze is problematisch omdat Schiphol over het algemeen toch duidelijk bij de
Noordvleugel wordt gerekend en zelfs de gemeente Leiden soms graag naar boven lonkt.
Erg verrassend is dit niet wanneer we met Herman Meijer bedenken dat

Een voorbeeld is de economische ontwikkeling van de Randstad, waar aanmerkelij-
ke verschillen bestaan tussen de Noordvleugel en de Zuidvleugel. De economische
dynamiek van de eerstgenoemde (Amsterdam-Utrecht) is beslist groter dan die van
de Zuidvileugel (Den Haag-Rotterdam)”
(www.eim.nl/html/interview_met_herman_meijer.htm).
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