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16.1  Inleiding

De wijkgedachte is razend populair onder beleidsmakers. De verwachtingen van
deze gebiedsgerichte benadering zijn huizenhoog. Er is bijna geen gemeente in
Nederland die niet bezig is met het ontwikkelen van een gebiedsgerichte aanpak
in het kader van haar sociaal beleid. Beleidsmakers en politici hameren bij voort-
during op het belang van plek en plaats. In de publieke en politicke debatten
wordt de vraag om wie het draait in het sociaal beleid steeds meer beantwoord
door te kijken waar het gebeurt, waar achterstandsgroepen zich ophouden
(Duyvendak, 1997a).

De huidige grenzeloze populariteit van de wijkaanpak komt natuurlijk niet uit
de lucht vallen. Ock toen het beleid voor grote steden nog geen ‘grotestedenbeleid’
heette, was een primair territoriale, wijkinvalshoek in het oplossen van problemen
al aan de orde van de dag. Niet alleen in het fysieke beleid van de ‘stadsvernieu-
wing’ uit de jaren zeventig tot de ‘stedelijke vernieuwing’ van dit moment maar
ook in het sociale beleid. Er was immers sprake van probleem-camulatie-gebie-
den, waaraan iets moest gebeuren. En ook in de ‘sociale vernieuwing’ stond de
wijk centraal. Deventer werd beroemd door zijn ‘Deventer wijkaanpak’ en het
straat- en wijksgewijs ‘Opzoomeren’ gaf de Rotterdamse sociale vernieuwing
Keur.

Er zijn talloze redenen om deze gebiedsgerichtheid van beleid en politiek toe
te juichen. Politiek Nederland lijkt werkelijk aandacht te krijgen voor de onder-
kant, de arme kant van de samenleving. Vanuit talrijke ministeries worden pro-
gramma’s opgetuigd om aan ‘problematische wijken’ iets te doen, of er worden
plannen gesmeed om gemeentebesturen te helpen bij het lokaal aanpakken van de
problemen. Binnenlandse Zaken heeft het grotestedenbeleid met onder andere
‘leefbaarheid’ als een van de aandachtsgebieden; het Ministerie van vws maakt
serieus werk van lokaal sociaal beleid en het Ministerie van vrRoM heeft ambitieu-
ze herstructureringsplannen voor bepaalde wijken in het kader van stedelijke ver-
nieuwing. En hoewel dit misschien wat verkokerd klinkt — ieder ministerie haar
eigen programma — is dit uitdrukkelijk niet de bedoeling. De gebiedsgerichte
benadering moet juist een integrale aanpak mogelijk maken (De Boer en
Duyvendak, 1998; De Boer en Duyvendak, 1999).

Die zien we in heel wat steden ook van de grond komen. Talloos zijn de over-
leggen en samenwerkingsverbanden tussen bewonersorganisaties, woningcorpo-
raties, politiek, opbouwwerk, onderwijs en gemeente. Hoewel de noemers van de
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samenwerking tussen de steden uiteenlopen, draait het vaak om wijkbeheer ey,
wijkontwikkeling, ‘integrale’ wijkontwikkeling wel te verstaan. ‘Integraal krijgt
dan vooral betekenis in relatie tot het tegendeel: niet verkokerd, niet sectoraal ep
niet categoraal. Vooral dat laatste: niet categoraal {Duyvendak, 1998; Umﬁow@&wv
1999). Waarom een ‘integrale’ aanpak vooral, of zelfs uitsluitend, op het wijks
niveau mogelijk zou zijn, krijgt overigens opvallend weinig onderbouwing: de
koppeling tussen ‘wik’ en ‘integralitei?’ is blijkbaar totaal vanzelfsprekend gewor-
den.

Er is bij de wijkaanpak nog sprake van een ander element dat de grote popu-
lariteit van deze aanpak kan verklaren. In het Nederlandse stedenbeleid mwmmm
noties van ‘sociale cohesie’ en sociale integratie een belangrijke, zij het soms imp-
liciete, rol. Anders dan bijvoorbeeld in Vlsanderen en Frankrijk, zijn het niet loy-
ter overwegingen van sociaal-economische achterstand die een belangrijke drijf-
veer vormen voor het grotestedenbeleid maar wegen ook ‘sociaal-culturele’ motie-
ven zwaar (zie hiervoor Stouthuysen, Duyvendak en De Graaf, forthcoming).
Gaan de burgers, ook groepsgewijs, wel goed met elkaar om? Wordt er voldoende
met elkaar gedeeld? Of is er sprake van culturele ‘eenkennigheid’? Hoewel de wijk-
aanpak ook bestaat in landen waar deze sociaal-culturele motieven een geringere
rol spelen, is de uitzonderlijk sterke focus op de wijk in Nederland naar ons idee
alleen te begrijpen omdat hier sociaal-culturele en sociaal-economische motieven
met elkaar worden verknoopt: ‘Aangezien samenlevingsopbouw adequaat op
wijkniveau kan gebeuren, zal dit ook voor sociaal-economische problemen als
werkloosheid gelden, luidt de dominante redenering.

In dit hoofdstuk willen we onderzoeken in hoeverre het gerechtvaardigd is dat
de wijksgewijze aanpak van allerlei sociale problemen zich in zo'n grote populari-
teit mag verheugen. Deze vraag is van wezenlijk belang nu in het kader van het
grotestedenbeleid de wijkaanpak als ‘de majeure institutionele vernieuwing’ wordt
beschonwd. Andere kenmerken van het GSB, zoals een integrale en interactieve
beleidsontwikkeling, zijn vaak afgeleid van of ondergeschikt gemaakt aan de wijk-
aanpak.

10.2 De wijkaanpak: een ambivalente innovatie

Er zijn talloze goede argumenten voor een ‘wijkaanpak’ van sociale problemen te
geven. Vooral bij problemen in het ‘samenleven’ in de wijk is het vanzelfsprekend
adequaat om met wijkbewoners programma’s op te stelien waardoor verschillen-
de bevolkingsgroepen toleranter en intensiever met elkaar kunnen optrekken.
Zeker in wijken waar de bevolkingssamenstelling door de instroom van migran-
ten met talloze nationaliteiten snel is veranderd, bestaat er vaak een grote behoef-
te aan professioneel ondersteunde samenlevingsopbouw. Het reeds gememoreer-
de Opzoomeren in Rotterdam is een fraai voorbeeld van hoe bewoners gezamen-
lijk problemen van (on)leefbaarheid aanpakken. Ook de campagne ‘De wijk is van
ons allemaal’ probeert in multi-etnische wijken een bijdrage te leveren aan het
verbeteren van de onderlinge contacten. Bij deze sociaal-culturele kwesties die in
de wijk spelen, heeft de wijk de juiste schaal om de problemen aan te pakken.
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pit hoofdstuk vindt zijn oorsprong echter in de verwondering die ons als leden
van de visitatiecommissie grotestedenbeleid bekroop toen bleck dat de wijkaan-
pak in aile bezochte steden als de remedie werd gezien, welhaast ongeacht het spe-
cifieke karakter van de sociale problemen in kwestie (zie ook het verslag van de
commissie Brinkman, 1998). Er was al een oplossing gevonden (de wijkaanpak),
maar voor welk probleem: ook voor de sociaal-economische problemen?

De wijkaanpak is de laatste jaren — vanwege de centrale betekenis van deze
bestuurlijke innovatie — al van verschillende kanten en in uiteenlopende gremia
ter discussie gesteld. De kritiek tamboereerde onder andere op de, al in 1955 door
Van Doorn gemaakte, opimerking dat in de wijkaanpak sprake was van een naie-
ve en nostalgische hang naar een overzichtelijke gemeenschap (Blokland, 1998;
Van der Lans, 1997). Bij het oplossen van sociaal-culturele problemen werd, vol-
gens deze auteurs, te hoog ingezet. In dit hoofdstuk willen we niet te lang stilstaan
bij deze kritiek noch bij de onderliggende sociologische kwestie welke betekenis
mensen iy precies aan hun directe leefomgeving hechten. Die vraag is namelijk in
algemene zin niet te beantwoorden en leidt in het debat al te vaak tot snelle cor-
delen die nauwelijks empirisch onderbouwd worden. Want wat zeggen bijvoor-
beeld de talloze schotelantennes op de balkons en op de daken van woningen van
migranten over hun buurtgevoel? Zijn dat aanwijzingen voor andere identificaties
dan met de eigen wijk, buurt en straat? Staan voor deze bewoners gebeurtenissen
en personen veraf het meest nabij? Dat is nog maar de vraag. Mensen die menen
dat het kijken naar de Turkse televisie betekent dat de directe leefomgeving voor
allochtonen dus niet van betekenis is; trekken te snel conclusies. Kunnen mensen
zich alleen identificeren met het ene territorium of het andere, of kan er ook spra-
ke zijn van verschillende, wisselende, overlappende, aanvullende en soms zelfs
tegenstrijdige identificaties? (zie ook hoofdstuk van Blokland in dit boek).

Ook bij deze groepen die over de grens kijken, kan er van buurtgevoel sprake
zijn. Meervoudige identificaties zijn wel een aanwijzing dat we buurt-sentimenten
en ware ‘lokale’ gemeenschapsgevoelens binnen een buurt niet moeten overschat-
ten. Veel meer laat zich in algemene zin niet zeggen. Voor ons is in dit verband
relevant dat waar het om ‘sociaal-culturele’ samenlevingsvraagstukken gaat, de
territoriale aanpak wel degelijk adequaat is, zij het dat de samenlevingsopbouw
vaak eerder op het niveau van de portiek, de straat of de sub-buurt zal plaatsvin-
den dan op het niveau van ‘de wijk’

De wijkaanpak is in het Gss echter niet alleen populair omdat bewoners zich
in hun directe nabijheid zouden laten aanspreken op het onderling goed samen-
leven. Veel bestuurders lijken van mening dat in de achterstandswijk ook de meest
knellende ‘sociaal-economische’ problemen kunnen worden aangepakt en opge-
lost: daar zijn velen immers werkloos, daar leven mensen al jarenlang op of onder
het minimum. De wijkaanpak is dan gebaseerd op de gedachte dat ook deze ach-
terstandsproblemen opgelost kunnen worden waar ze zich manifesteren en con-
centreren (De Klerk, 1996). En sommige bestuurders gaan nog een stapie verder:
de concentratie zou een zelfstandige factor zijn in het ontstaan en voortduren van
deze problemen (VROM, 1996; Sociale Reeks Groningen, 1997). We moeten de wijk
aanpakken om de daar geconcentreerde sociaal-economische problemen op te
lossen {zie voor een kritiek Duyvendak, Engbersen en Snel, 1999).
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Het verband tussen oorzaak en gevolg

Bij sommige politici steunt de wijkaanpak dus op de redenering dat aangezien dc
wijk ‘problematisch’ is, de wijk ook de oorzaak van de problemen van haar begyg.
ners zou zijn en dat de oplossing daarom ook in de wijk te vinden zou zijn. Maa,
zijn migranten werkioos omdat ze in bepaalde buurten wonen of wonen ze in dje
buurten omdat ze werkloos zijn? Overvloedig is het onderzoeksmateriaal waary;
blijkt dat migranten, althans in Nederland, vaak werkloos zijn omdat ze een lage
opleiding hebben terwijl er niet voldoende laaggeschoold werk is, of omdat de
arbeidsmarkt racistisch is, of omdat ze slecht Nederlands spreken, of omdat ze
geen netwerken hebben die hen aan een baantje kunnen helpen, et cetera. Wonen
ze in een andere, zogenaamd betere buurt, dan blijven ze gewoon werkloos want
bovenstaande oorzaken worden daardoor niet weggenomen {Reijndorp, 1997). Er
lijkt nauwelijks sprake van een zogenaamd ‘buurteffect”: wanneer bepaalde groe-
pen solliciteren worden ze nooit of bijna nooit aangenomen, ongeacht uit welke
buurt ze komen. Achterstand, werkloosheid, marginalisering, heeft met mensen,
hun situatie en de reactie van de rest van de samenleving te maken, en in oorza-
kelijke zin niet of weinig met de buurt.

Wat doen gemeentebestuurders wanneer ze niettemin een wijkaanpak voor
werkloosheidsproblemen propageren? Leggen ze hiermee niet onbedoeld de
schuld voor de problemen in de dan al snel als ‘onevenwichtig’ gekwalificeerde
buurt? Dat gebeurt zeker, en ten onrechte. Dat wil niet zeggen dat gemeentebe-
stuurders dit met opzet doen. Wellicht geloven zij zelfs dat door de problemen
contextueel te ‘lokaliserer) namelijk in de wijk, er kan worden voorkomen dat
individuele bewoners de schuld krijgen.

Maar het effect is tegengesteld aan hun bedoelingen: door voor het oplossen
hetzelfde schaalniveau te kiezen als het niveau waar de sociaal-economische pro-
blemen zich concentreren {de achterstandswijk), liiken de betrokkenen, de
getroffenen, zelf debet aan hun probleem.

Ovwerigens kunnen we op grond van onze visitatie-ervaring ook concluderen
dat niet alle bestuurders de wijkaanpak propageren op basis van een impliciete
veronderstelling over de oorzaken van het werkloosheidsprobleem. Sommige
bestuurders hanteren het wijkniveau veeleer als een concreet handvat om de pro-
bleemgroepen te bereiken. Zoals de Rotterdamse wethouder Meijer zegt: wij zijn
soms wel wijkgericht in onze aanpak maar menen dearom nog niet dat de pro-
blemen en/of oplossingen zelf ook wijkgebonden zijn. Deze tweede groep zet haar
kaarten veel minder op het ontwikkelen van een ‘wijkeconomie’ — het brengen van
werk naar de wijk. Zij wil de betrokkenen uit de wijk naar en aan het werk helpen.

De kern van de institutionele vernieuwing ‘de wijkeanpak’ is, anders gezegd,
omstreden en ambivalent. Suggereert de wijkaanpak een causaal verband tussen
de wijk en de situatie van de bewoners, al snel leidend tot een oplossing waarin de
problematische bewoners zoveel mogelijk over de stad gespreid moeten worden?

f zien bestuurders de wijk als praktisch eanknopingspunt om de problemen van
werkloosheid en onderklasse aan te vatten? De wijkaanpak blijkt een complexe
innovatie: soms impliceert hij een opvatting over de aard van sociale problemen,
dan weer is deze aanpak een strategie waarmee zij die onder deze problemen
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sebukt gaan, kunnen worden bereikt. Beleidsmakers en politici zouden bij zichzelf
Mm rade moeten gaan welke interpretatie van de wijkaanpak zij hanteren. Waarom
wordt er precies voor de wijkaanpak gepleit? Wat is het verband tussen een
bepaald probleem en de gesuggereerde oplossingsstrategie van de wijkaanpak?
Aangezien dit verband naar ons idee vooral voor sociaal-economische kvres-
ties bepaald niet vanzelfsprekend is, zal in het navolgende de werkloosheidspro-
Emﬁbmmmw als casus worden behandeld voor de vraag of, en zo ja, op welke wijze
de wijkaanpak aan de oplossing van dit type achterstandsprobleem kan byj dragen.

103  Fen kritieke casus: de werkioosheldsproblema

Bij de ‘wijkaanpak’ definicert men de situatie vaak zowel in termen van pro-

bleemverschijnselen (criminaliteit, werkloosheid) als van probleemgroepen en

probleem-individuen (randgroepjongeren, langdurig werklozen). Toegepast op

de witken in de grote steden, gaat het dan om de volgende ‘probleemverschijnse-

lex’: veel wijken hebben laaggeschoolde bewoners en in de buurt van de wijk zijn

hooggekwalificeerde banen. Uitgesplitst betreft het onder andere:

o plaats van de arbeid en de bedrijvigheid;

o scholing en scholingsgraad, scholingsmogelijkheden;

o veiligheid en criminaliteit;

s veranderende normen en waarden;

o al of niet weggevallen community, gemeenschap en gemeenschapsgevoel;

e verkrotting en leegstand.
Wordt het probleem in termen van ‘probleemgroepen
duen’ geformuleerd, dan komen we tot de volgende lijst:

e langdurig werklozen — hoe krijg je die aan het werk?

e laaggeschoolde jongeren — waar kunnen die terecht?

e immigranten — vooral hun kinderen van de tweede of derde generatie —zijn ze
wel voldeende geéquippeerd; spreken ze wel Nederlands?

o ouderen — een vaak vergeten categorie, vereenzaamd achierblijvend, weinig
geld, weinig steun, bang voor de verslechterende situatie in hun wijk.

>

en ‘probleemindivi-

Combinaties van deze groepen zijn uiteraard veel voorkomend: allochtone oude-
ren, laaggeschoolde jonge immigranten, langdurig werkloze criminelen; en er zijn
langdurig criminelen, verslaafden, daklozen (ongeveer 2000 in de vier grote ste-
den elk). Door de combinatie van probleemverschijnselen en probleemgroepen
ontstaan de befaamde concentratie- of probleemwijken (Ruygers, 1993). In de
vier grote steden is de situatie ernstig in zo'n zeven 2 tien wijken: veel leegstand,
weinig werk, veel uitkeringsontvangers, groeiende criminaliteit en verslaving, wei-
nig geld. In de 21 middelgrote steden zijn er twee 2 drie probleemwijken per stad,
waarbij soortgelijke verschijnselen zich gadn voordoen: wegtrekkende midden-
Klasse, overblijvende arme ouderen en probleemjongeren; net geprivatiseerde
woningbouwverenigingen die de verantwoordelijkheid voor de leefbaarheid nau-
welijks aankunnen, hoge werkloosheid. Het zijn deze wijken waar de politiek de
wijkaanpak met name op wil loslaten.
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Niet alle 21 middelgrote steden zijn overigens probleemgebieden: gezegend de
stad die zijn zwervers nog persoonlijk kent. Het grotestedenbeleid bergt het gevaar
in zich dat het aantal klaagsteden met kiaagmuren groét wordt. De stad én het
probleem worden groter gemaakt dan ze zijn. Maar er bestaan wel degelijk échte
moeilijke steden: Arnhem, Heerlen, Venlo, Enschede (allemaal grenssteden);
Zwolle, Groningen (Winschoten), Almelo en Breda (niet goed gecodrdineerd
beleid, groeiende problemen). Met name in deze steden vinden we sterk gecon-
centreerde probleemwijken met een voor de betrokkenen soms uitzichtioze situ-
atie. ,

Maar voor eent adequate aanpak is nog meer zicht op de kern van het probleem
nodig. Waarom gaat het in enkele steden zo slecht, terwijl het in de economie en
in de rest van de samenleving redelijk goed gaat? Waar ligt het aan? Wat is er aan
de hand? Moeten we deze problemen van de grote stad relateren aan eigenschap-
pen van individuen en groepen: te passief gemaakt door de verzorgingsstaat, met
teveel gebrekkige eigenschappen? Of aan kenmerken van stedelifke situaties: de
arbeid heeft zich verplaatst én kwalitatief gewijzigd, VINEX-locaties zijn aantrekke-
lijke uitvalsgebieden geworden voor middenklasse en voor bedrijven; wie blijven
achter zonder werk, met weinig geld, véél problemen en véél tijd ?

Er is een onderklasse aan het ontstaan in Nederland. Onderkiasse definiéren we
dan als de groep die ‘structureel’ is nitgesloten (wordt uitgesloten) van de ‘arbeids-
markt. Er is een discussie aan de gang over de oorzaken van het ontstaan van zo'n
onderklasse en in die discussie onderscheiden we een ‘individualistische’ versus
een ‘structuralistische’ benadering. In de individualistische benadering overheerst
de nadruk op de personen zelf, handelend of niet-handelend. Er is geen oog voor
structurele ontwikkelingen, die dat handelen beinvioeden, remmesn of juist sti-
muderen. Mevrouw Thatcher is bekend geworden met haar uitspraak: “By the way,
there is no such thing as society; there are only individual men and women and
there are families” Puur kennistheoretisch een interessante opmerking: niemand
heeft ooit een samenleving gezien, zoals je een stoel of een man ziet, maar de ethi-
sche consequenties die ze er it trekt zijn onhoudbaar. Het is een non-sequitur om
op basis van die uitspraak individuen de schuld te geven van hun eigen situatie, ze
aan hun lot over te laten of slechts het befaamde pannetje soep te brengen.

ij de individualistische benadering van de problemen van de onderklasse -
dus ook van de grote stedenproblematiek — wordt de nadruk gelegd op individu-

ele keuzen van mensen en op financiéle prikkels om gedrag te sturen (korting of

boeten bij niet solliciteren) en bestaat er zowel kritiek op verzorgingsstaat-rege-
Iingen die mensen passief zou houden, als op een ‘cultuur’ van armoede of werk-
loosheid die hun situatie in stand houdt. De gesuggereerde oplossingen passen
daarbij: straffen, minder verzorgingsstaat, kostenverlaging.

De structuralistische benadering legt de nadruk op economische en maat-
schappelijke ontwikkelingen die zich boven de hoofden (of moeten we zeggen:
achter de rug) van mensen om voitrekt: de verplaatsing van fabrieken naar stads-
randen, of naar de randen van het rijke westen, Zuid-Nederland, Zuid-Europa,
Zuidelijk Halfrond. Deze ontwikkelingen leggen beperkingen op aan individuen,
vaak tegen wil en dank. Wil men derhaive de negatieve gevolgen opvangen, dan
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Nmm men ¢en beroep moeten doen ¢p sociale rechivaardigheid, op sociale inter-
ventie. In dit perspectief moet de verzorgingsstaat ‘employment’ of ‘empower-
Smﬁ brengen: mensen helpen zichzelf te helpen. Er ligt in deze benadering een
nadruk op de rechten van mensen: preventie, vermindering van de sociale kosten
(bijv. de kosten door criminaliteit), v&m&mmamﬂmmﬁmm voor vermindering van
ongelijkheid, armoede en langdurige werkloosheid algemener: een beleid dat het
sociale verval tegengaat zijn hierbij dus de ‘logische” oplossingen.

Interessant is hoe verschillend men in beide benaderingen aankijkt tegen
atwijkend en overlast brengend gedrag zoals verslaving en dakloosheid, dat in de
probleemwijken in ruime mate aanwezig is. Het gevaar van de structuralistische
benadering is dat men de ogen sluit voor deze overlast omdat men de persoonlij-
ke schuld relativeert. Neem afwijkend gedrag, bijvoorbeeld het stelen van brood.
De befaamde uitspraak van Bisschop Muskens: “Wie arm is en niet te eten heeft,
mag een brood steler”, is duidelijk afkomstig uit een structuralistische benadering,
Een individualistische benadering daarentegen ziet illegaal gedrag als zelfgekozen
strategie die bestraft moet worden.

De Amerikaanse socioloog Wilson, één van de voornaamste adviseurs van Clinton
inzake het rassenvraagstuk, erkent de negatieve, individuele gedragingen van veel
mensen in de getto’s, en hij vindt dat daar wat tegen gedaan moet worden. Maar
hij laat tevens heel scherp zien dat de veranderingen in de economie, in de orga-
nisatie van handel en transport, in de afsternming van vraag en aanbod, zo krach-
tig zijn geweest dat de binnensteden bijna zijn ontvolkt, althans dat de besten weg-
trekken — met de bedrijven en de betere huisvesting mee — en daarmee 66k heel
veel sociaal kapitaal, sociale verbanden die er vroeger wel waren (kerkgenoot-
schappen, familiebanden). Met andere woorden, hier zijn ingrijpende sociale pro-
cessen aan de gang, met véé] gedragsconsequenties. Hij illustreert dit met overtui-
gende cijfers in zijn boek When Work Disappears (1997).

Heel significant noemt Wilson het verdwijnen van rolmodellen in de gett
vaders, moeders, ooms.of tantes, die ondanks de moeilijke omstandigheden er iets
van mazakten, baantjes hadden, hun kinderen naar school lieten doorieren, exo
letten dat ze hun huiswerk maakten; zelfs hier en daar een cruciale onderwijzer of
politie-agent. Dit soort mensen zijn verdwenen, weggetrokken. Dus wat er achter-
blijft is bijna letterlijk overgeleverd aan de straat: Kleine en grote drugsdealers,
repressie van de kant van de staat, geen hulpverlening, geen particaliere organisa-
ties die de boel bij elkaar houden — en tegelijk de boel in de gaten houden. Dit is
wat sociale cohesie in feite is: bij elkaar houden en tegelijk op subtiele wijze socia-
le controle uitoefenen (zie Schuyt, 1997; Duyvendak, 1997¢).

In de Wilson-benadering — die ook de onze is — wordt de tegenstelling indivi-
dueel-structureel uiteindelijk als irrelevant terzijde geschoven. Het gaat altijd om
de wisselwerking tussen structurele ontwikkelingen — die blijven mpoﬁma an — en
moreel of a-moreel gedrag van individuen. Men ontslaat de dief niet v

;uzooﬁumﬁﬁwm& als die een brood steelt, maar men legt de vinger op de struc-
turele ontwikkelingen om aan te wijzen waarém mensen ineens Fﬁm meer {e efen
hebben. Het g aat dus altijld om structuur en gedrag. Thaicher en Bisschop

3

?mmmmmwm zijn beiden slechte sociologen.
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Samenvattend blijkt de kern van het probleem de sterke discrepantie tussen vraag
en aanbod van arbeid in bepaalde probleemwijken in de grote steden: vraag naar
hooggekwalificeerde arbeid enerzijds, laag of niet-geschoold aanbod anderzijds,
Deze misfit is ontstaan door een langdurig transformatieproces, waar niet ieder-
een greep op heeft — in elk geval niet de verarmden zelf. Bijkomende sociale pro-
cessen — immigratie van ongeschoolden, woonkernen die verplaatst werden, een
te weinig alert reagerende overheid en de vele — vaak ongecodrdineerde — verzor-
ingsstaatregelingen hebben de problemen in de wifken versterkt, maar niet
eschapen. De oplossing moet dus gevonden worden in een samenstel van strate-
giedn: structureel én individueel, overheid én particuliere organisaties, politie én
onderwijs, jong én oud, wijk én stad.

Een voorbeeld: de werkloosheid van laaggeschoolde jongeren

Laten we het probleem van de grote werkloosheid onder ongeschoolde, laag-
geschoolde jongeren als voorbeeld wat nader uitwerken. Per jaar verlaten 50.000
jongeren het onderwijs zonder diploma. Een kwart miljoen in vijf jaar — de
toekomstige werklozen — ondanks een aantrekkende arbeidsmarkt én ondanks het
feit dat door demografische verschuivingen werkgevers in de komende tijd zullen
zitten te springen om werknemers. De paradox is dus: blijvende langdurige werk-
loosheid bij een opgaande economie. Wat te doen met deze échte probleemgroep?

Eerst een structurele observatie. Er werken ongeveer één miljoen jongeren
(middelbare scholieren, hbo, student) in rafelbaantjes: zakken vullen bij Albert
Heijn, post bezorgen op zaterdag, in de horeca. Ongeschoolde arbeid veelal ver-
richt door zeer goed geschoolde jongeren uit de betere milieus. Ook hier is een
misfit van vraag en aanbod. Enerzijds vervuilen we het hoger onderwijs met onei-
genlijke bijbaantjes, en we klagen — collectief — over al die ongeschoolde jongeren
die maar niet willen of kunnen werken en daardoor kattenkwaad gaan uithalen of
erger: de stap maken van kleine naar grote criminaliteit. Het gaat dus om onge-
veer een miljoen baantjes; dat is een structurele situatie.

Maar zelfs als die baantjes er wel zouden zijn, dan nog zijn de laaggeschoolde,
werkloze jongeren niet één, twee, drie in staat om die plaatsen op te vullen. Veel
laaggeschoolde jongeren missen de vaardigheid om niet kwaad te worden als ze
een standje krijgen, om op tijd hun bed uit te komen, om iemand aan te kijken tij-
dens een gesprek. Deze buitenschoolse vaardigheden worden ook het best buiten
de school geleerd: ze zijn heel hard nodig, maar je kan ze niet in één cursus aan-
leren. Sport is een belangrijke schakel in deze problematiek. Het ajax-model (zie
Schuyt, 1995), waarin jongeren sport en sociale vaardigheden wordt geleerd, kan
ook op heel veel plekken in de samenleving en in veel steden buiten Amsterdam
ontwikkeld worden: dat vraagt creativiteit en inventiviteit, vraagt soepelheid van
de plaatselifke overheid en het vraagt wat geld en goede woorden.

De witkaanpak en andere strategieén

Nu het probleem op basis van deze analyse zo complex en gelaagd biijkt te zijn,
tigt het weinig voor de hand, zoals veel beleidsmakers en sommige wetenschappers
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{Ter Borg, 1997) doen, om alle heil te verwachten van een ééndimensionale aan-

pak: de wijkaanpak. Naar ons idee is de oplossing gelegen in:

e het versterken van het zelfrespect én het zelfvertrouwen van de bewoners in de
probleemwijken en van de leden van de probleemgroepen;

« aangevuld met structurele oplossingen, in de werktoeleidingssfeer en in de
financieel-economische sfeer (bijvoorbeeld van een negatieve inkomstenbe-
lasting met gelijktijdig loslaten van het minimumloon);

o aangevuld met gemeenschapsprojecten, waar particuliere initiatieven alterna-
tieve wegen inslaan (varianten a la sjax-model) 6f affirmative action programs
(voorkeursprogramma’s voor achtergestelde jongeren) als groep in plaats van
een individuele voorkeursbehandeling;

e die op hun beurt weer worden aangevuld met verhoging van zelfwerkzaam-
heid van de langdurig niet-werkenden; het bevorderen van bedrijvigheid en
self employment, eventueel in de vorm van vrijwilligerswerk.

Er is overigens niets beters voor het verhogen van zelfrespect dan zelfwerkzaam-
heid, zodat het laatste element weer terugslaat op het allereerste element. Ditis de
gelaagde structuur van onze oplossing: zelfrespect — structurele maatregelen —
gemeenschapsprojecten — zelfwerkzaambeid.

Zelfrespect is zeer belangrijk, maar een moeilijk te realiseren iets. Uit verschil-
lende onderzoekingen (Duyvendak, 1997b; Schuyt, 1995, 1997) komt het (her)-
winnen van zelfrespect als cruciaal naar voren: nieuw werk is belangrijk voor het
zelfvertrouwen en het zelfrespect, maar als het eventjes niet klikt tussen werkge-
ver en werknemer is het weer snel verloren. Scholingswerk is net zo belangrijk
voor het opvijzelen van zelfvertrouwen als voor het onmiddellijk verkrijgen van
een baan.

Werktoeleiding is een verhaal apart. Twee modellen van aanpak zijn op dit
mement in zwang: vraaggestuurd of aanbodgestuurd. Veel projecten van de over-
heid zijn ‘sanbodgestuurd’ Dit impliceert, enigszins schetsmatig het volgende: we
hebben teveel werkzoekenden in de wijk, die gaan we en masse scholen {op voor-
raad scholen). We vragen naar hun eigen voorkeur, we geven veel subsidies aan
werkgevers (die daar niet eens zo erg in geinteresseerd zijn) en waar het niet werkt
of waar z¢ niet meewerken gaan we boetes en financiéle straffen in de strijd gooi-
en. Veel groepen zijn elkaars concurrenten geworden op deze werktoeleidings-
markt: langdurig werklozen, bijstandscliénten, immigranten, asielzoekers, jonge-
ren, herintredende vrouwen, gehandicapten, gedetineerden. Bjj alle programma’s
staat integratie voorop, maar bijna nergens worden de santallen bereikt en overal
ontstaat het fenomeen van de afroming: de topdogs van de underdogs komen het
eerst in aanmerking, terwijl het toch echt voor de underdogs bedoeld was.

De ‘vraaggestuurde’ werktoeleidingsprogramma’s lijken beter te werken {(een
voorbeeld: Nieuw Werk Bindhoven: van de beoogde 300 banen in de metaal wer-
den 226 banen gerealiseerd; 100 beoogde banen in de bouw, 99 gerealiseerd). De
kern van de vraaggestuurde toeleiding is: men zoekt waar het werk gevraagd
wordt en gaat dan met conventionele én onconventionele middelen de inwoners
van de probleemwijk naar dat werk toe brengen (letterlijk naar nieuwe bedrijf-
sterreinen leiden). Dén stippelt men een nauwkeurig on the job training uit met
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intensieve én persoonlijke begeleiding. Natuurlijk vergt dit veel medewerking van
het plaatselijke bedrijfsleven, maar dat heeft er tegenwoordig zelf ook belang bij,
Ook de zogenaamde fase 4-cliénten kunnen nog steeds teruggeleid worden naar
een arbeidsplek. De resultaten zijn vaak verbluffend.

De bescheiden wijkaanpak

Het mag duidelijk zijn dat in de geschetste aanpak van werkloosheidsproblemen
de wijk een rol kan spelen: een politiek gericht op ‘enabling’ kan proberen de jon-
geren in de wijk te bereiken, ze het gevoel geven dat ze meetellen (zelfvertrouwen
krijg je dankzij anderen) en ze helpen om zichzelf te helpen. In deze benadering
is de wijk ‘aangrijpingspunt’ van beleid: het is de ‘verzamelplaats’ van de pro-
bleemjongeren waarom het gaat. Vervolgens worden deze jongeren op sleeptouw
genomen naar die plekken waar wel arbeid is. Dat is in het leeuwendeel van de
gevallen niet in maar buiten de wijk. Bovendien wordt er niet alleen gekeken naar
de behoeften van de betrokken jongeren maar juist ook naar de vraag naar arbeid:
de arbeid wordt niet naar de wijk gebracht maar jongeren worden toegeleid naar
waar het werk zich bevindt. Kenmerkend voor deze aanpak is dus een dubbele
politiek van enabling en employment; van een persoonlijke en een structurele aan-
pak.

Voor zover een wijkaanpak hierin een rol kan spelen is dat mooi meegenomen.
Er wordt gebruik gemaakt van het gegeven dat veel werkloze jongeren bij elkaar
in de buurt wonen en dat aandacht voor de buurt het zelfvertrouwen van de kans-
arme buurtbewoners kan vergroten. Maar overigens heeft ‘de wijk’ weinig beteke-
nis voor werkgelegenheidsbeleid: de buurt is immers niet de oorzaak van het pro-
bleem en biedt ook weinig ruimte voor structurele oplossingen, althans niet in de
zin dat het werk in voldoende mate in de buurt kan worden (terug)gebracht, Wat
dit betreft moeten de ambities rond kansenzones en wijkeconomieén worden
getemperd.

Deze zeer bescheiden invulling van de wijkaanpak vloeit voort uit de gedachte dat
de buurt niet in causale zin bijdraagt aan werkloosheid. Wat betreft sociaal-eco-
nomische problemen, is de wijkaanpak als bestuulijke innovatie (annex ‘panacee’)
op sociologisch drijfzand gebouwd (zie paragraaf 3).

Voor die beleidsmakers die wel geloven dat concentratie van kansarmen ach-
terstand en werkloosheid veroorzaakt, heeft de wijkaanpak zoals gezegd een
geheel andere betekenis. Zij zullen er ofwel naar streven werk naar de wijk te bren-
gen (wat sympathiek is maar structureel niet voldoende oplost), ofwel zullen zij
geporteerd zijn van de gedachte werklozen uit de wijk te laten verhuizen naar
gebieden met minder werklozen. Hierdoor ontstaat ruimte voor mieuwkomers die
kunnen bijdragen aan de differentiatie van inkomens in de buurt. Wanneer als
probleem wordt gedefinicerd dat buurten met veel werklozen qua inkomen
homogeen zijn en dat dit een zelfstandige oorzaak is van die werkloosheid, dan
ligt een wijkaanpak gericht op differentiatie in woningtypen en bewoners ook
voor de hand. Deze redenering leek de afgelopen jaren door veel Iokale politici te
worden aangehangen, zeker door mensen uit de ‘harde sector’ die meenden dat
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met behulp van een ander volkshuisvestingsbeleid sociale problemen effectief
zouden kunnen worden bestreden (Kleinhans, Veldboer en Duyvendak, 1999). Op
het eerste gezicht lijkt dit een structuralistische aanpak, maar uiteindelijk blijkt
het een individualistische te zijn: de oorzaak van de problematiek wordt immers
gelokaliseerd in de individuen die werkloos zijn en in hun samenwonen, terwijl er
aan de misfit tussen vraag en aanbod niets verandert.

10.4 Ter lering en afsluiting

De recente heroplevende aandacht voor de wilk en de wijkbewoner is frappan
Wie waar woont, is zeker belangrijk, maar wie waar werkt, recredert, onderwi
geniet, een partner opdoet of op vakantie gaat, is van minstens zo groot bela
De focus op het samenwonen en de wens om dit door een politiek van herstru
turering en differentiatie te veranderen, lijkt ook onderdeel van een typisch
Nederlandse reactie om bij sociale problemen met fysieke oplossingen te komen.

Waarom wél een Deltaplan voor herstructurering van oude wijken en veel
minder geld voor de aanpak van de sociale kant (armoede, werkloosheid, een-
zaamheid)? Een ruimtelijke benadering, gericht op.de waar-vraag, als zodanig is
niet slecht. Wie waar verblijft, is veelzeggend. Fysieke mobiliteit kan inzicht geven
in sociale mobiliteit. Maar precies daarom vinden wij het beeld aantrekkelijker dat
een migrant de wijk overdag verlaat omdat hij of zij een baan buiten de wijk heeft
gevonden dan dat betrokkene permanent de wijk zou moeten verlaten, omdat hij
of zij elders wordt gehuisvest in het kader van onevenwichtigheden in de bevol-
kingsopbouw. De eenzijdige blik op wie waar woont, leidt uiteindelijk slechts tot
een verplaatsing van problemen. (vVRoM-Raad, 1999)

Soms bekruipt ons het gevoel dat de wijkaanpak, de territoriale aanpak, wordt
verkozen boven een categorale aanpak omdat we niet weten hoe we met de grote
verschillen tussen groepen in onze samenleving moeten omgaan: de werkloosheid
treft immers bepaalde groepen bij uitstek. Toen categoraal beleid, bijvoorbeeld
positieve actie, niet het verwachte resultaat had, stapten veel gemeentebestuurders
er met een zucht van verlichting snel vanaf. Daarmee werden de problemen van

epaalde groepen inderdaad onzichtbaar — maar geenszins opgelost. Sterker nog,
aan de specifieke problemen en achtergronden van de achterstand van bepaalde
groepen wordt nu minder dan voorheen gedaan. De problemen zijn hoogstens
verplaatst in het kader van de politiek van ‘vermenging. Eenieder die zich druk
maakt over tweedeling en marginalisering moet zich echter de vraag stellen of we
op dit moment zonder categoraal beleid kunnen. Of voorzichtiger: of de wijkaan-
pak meer oplevert dan specifiek beleid gericht op bepaalde groepen.

Hiermee is overigens niet gezegd dat een wijkaanpak altijd ten koste zou moe-
ten gaan van aandacht voor verschillen tussen groepen. Initiatieven en projecten
als De wijk is van ons allemaal’ en ‘Heel de Buurt’ thematiseren expliciet de ver-
houding tussen allochtonen en autochtonen in de wijk. In het geval van sociaal-
culturele kwesties als het samenleven van deze groepen, zijn verschillen ook niet
aitsluitend problematisch. Sterker nog, daar waar sociazl-economische verschillen
vooral bestreden dienen te worden, gaat het bij sociaal-culturele kwesties veeleer
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Voorbij de wijkfixatie

Onze conclusies met betrekking tot de wijkaanpak zijn dan ook genuanceerd;
want athankelijk van de kwesties die aan de orde zijn. Sociaal-culturele vraag-
stukken kunnen op wijkniveau adequaat worden aangevat, maar het wijkniveau is
voor veel sociaal-economische problemen niet de aangewezen schaal. En terwijl
sociaal-economische verschillen zoveel mogelijk teniet moeten worden gedaan, is
sociaal-culturele diversiteit als zodanig geen probleem.

Overigens moet er ook bij de sociaal-culturele wijkaanpak nog wel een kant-
tekening worden gemaakt. Sociale strategieén die hoog inzetten op het innig ver-
binden van bevolkingsgroepen moeten namelijk met de nodige reserve tegemoet
worden getreden. Zoals in het begin van dit hoofdstuk en in het proefschrift van
de sociologe Blokland is betoogd, moet de in het kader van de wijkaanpak weer
gehoorde gedachte dat wijk en gemeenschap samenvallen hoognodig gerelati-
veerd worden. Niet omdat de buurt en de wijk voor bewoners geen relevantie
meer zou hebben, maar wel omdat de betekenis voor de bewoners heel uiteenio-
pend is en onderlinge banden vaak zwak en instrumenteel zijn. Of, om met een
andere auteur te spreken: “Een wijk is geen gemeenschap terwijl de mensen die er
wonen toch zeer wel in staat blijken te zijn in concrete gevallen gezamenlijk hun
belangen doeltreffend te behartigen. In dit geval is er sprake van instrumentele
coalities om concrete zaken te realiseren maar dit is nog geen gemeenschap.” (Ten
Heuvelhof, 1996: 130)

Die feitelijke, instrumentele opstelling is ook lang niet in alle gevallen proble-
matisch. Tot op zekere hoogte en zeker voor bepaalde groepen is de relatieve
anonimiteit van de stad zelfs aantrekkelijk: zowel voor de welgestelden als voor
hen die liever niet willen dat anderen hen van dichtbij op de vingers kunnen
kijken: omdat niet alles wat ze doen door de beugel kan.

Anderzijds bestaat juist in wijken met een opeenstapeling van problemen de
behoefte aan verbetering, versterking van de onderlinge contacten omdat andere
schakels naar de samenleving zijn afgebroken. Die bescheiden ambitie moet door
de wijkaanpak worden waargemaakt — het maximaal benutten van de mogelijk-
heden van de bewoners en hun omgeving is een noodzakelijke (maar geen vol-
doende) bijdrage aan de problemen waar deze mensen voor staan.

Deze erkenning van de mogelijke rol van de buurt mag echter niet leiden tot
cen totale fixatie op de buurt als oplossingssfeer voor de talloze sociale problemen.
Niet alleen is zo'n eenzijdige aanpak weinig effectief in het geval van sociaal-eco-
nomische problemen, het leidt er uiteindelijk ook toe dat de corspronkelijke
bewoners het verwijt krijgen dat ze voor een cnevenwichtige wijkopbouw zorgen.
De wijkaanpak zal dus gepaard moeten gaan met een minstens zo ambitieuze én
gezamenlijke stedelijke en regionale inspanning op het gebied van werkgelegen-
heid- en armoedebeleid. Dit schakelen tussen schalen wordt niet toevallig ook in
veel van de overige hoofdstukken benadrukt (zie de hoofdstukken van Kreukels,
Mommaas, Boogers/Korsten in dit boek). Het voorkomt dogmatiek in innovaties.

Een narrenfeest om niets?

ey
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De beklemde stad en het regionale gat

M. Boogers en A.FA. Korsten

i1.1  Inleiding

De aard en schaal van het stedelijke bestuur is een centraal en terugkerend ele-
ment in het debat over de inrichting van het binnenlands bestuur. Met een grote
regelmaat worden ambitieuze plannen gelanceerd voor institutionele innovaties
van het bestaur van de stad en het omliggende gebied, variérend van gewesten en
stadsprovincies tot agglomeratiegemeenten. Met weinig succes: uiteindelijfk Hijke
het debat over de bestuurlijke vormgeving van stedelijke gebieden weinig meer te
hebben opgeleverd dan een aantal relatief beperkte gemeentelijke herindelingen
en wat wijzigingen aan het juridisch instrumentarium voor intergemeentelijke
samenwerking.

Ondanks de gebleken onmogelijkheid om het stadsregionaal bestuur ingrij-
pend te hervormen, blijft het idee leven dat bescheiden oplossingen niet voldoen.
Volgens het trendrapport Bewegend bestuur 1999 van het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksaangelegenheden doet het echec van alle reeds
beproefde vernieuwingsvoorstellen daar niets aan af:

“Toch is te verwachten dat op enige termijn opnieuw aandacht zal worden
gevraagd voor de regionale bestuurlijke problematiek, die zich in een aantal
gebieden van ons land blijft aftekenen. De aan de voorstellen tot reorganisatie
van het binnenlands bestuur ten grondslag liggende analyse dat de aard en de
schaal van het bestuur niet meer goed aansluiten bij de aard en schaal van een:
aantal maatschappelijke aandachtsgebieden is nog steeds van kracht” (BzK,
1999).

De hardnekkigheid van de ‘regionale problematiek’ en het repetitieve en routine-
matige karakter van het bestuurlijke debat hierover, hebben bij veel bestuurders
en bestuurskundigen aanleiding gegeven tot sombere bespiegelingen over de fei-
telijke relevantie van alle pogingen om het bestuur in stedelijke gebieden te her-
vormen. Het steeds opnieuw afblazen van gelijksoortige vernieuwingsvoorstelien
zou negatief kunnen worden geduid als een betekenisloos ritueel: een ‘gezel-
schapsspel dat maar geen ernst wilde wordew’ (Breunese en Van der Heijden,
1979), een ‘narrenfeest om niets) Papierkrieg’ of rad van fortuin’ (Korsten, 1990).
Aan de andere kant zou het rituele karakter van het vernieuwingsproces ook als
uitgangspunt kunnen worden genomen (Tops, 1985; March en Olsen, 1989



