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Voorwoord

Zwijndrecht, 12 augustus 2009.

Met trots presenteer ik u mijn scriptie, waarmee ik de studie Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam, afrond. Het betreft de specialisatie die zich richt op ‘besluitvorming en management van complexe ruimtelijke vraagstukken’. Hiermee breekt het moment aan waar menig student met verlangen naar uitkijkt en menig arbeidskracht met weemoed op terug blikt, de overgang van het studentenleven naar een werkzaam leven. 

Na mijn HBO studie in 2007 trok ik de conclusie, ik was nog niet klaar. Vier jaar studeren in Rotterdam smaakte naar meer en ook mijn ambities vroegen om een verlenging van mijn studentenleven. De studie bestuurskunde was een aanrader van voormalig docenten en na een introductiedag was het besluit genomen. Iets waar ik geen moment spijt van heb gehad. Na een pittig en spannend schakeljaar stond het masterprogramma voor de deur. De keuze voor de zogenoemde ‘ruimtelijke master’ vindt, naast de inhoudelijke overwegingen, haar gronden in de bevlogenheid hierover van programmaleider professor Teisman.

In mijn zoektocht naar een organisatie om een onderzoek te verrichten, richtte ik me op de stad waar ik me na zes jaar studeren thuis voel, Rotterdam. Ik kwam in contact met Gerard van Zomeren van Arcadis Rotterdam, adviesgroep gebiedsontwikkeling. Vanuit de studie achtergrond van Gerard, Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam, wist hij wat de mogelijkheden waren. Na het bespreken van enkele lopende projecten is de keuze gevallen op het onderzoek naar een woonwagenlocatie, het Trekvaartplein in Leiden. Een project waar Gerard ter ondersteuning voor gedetacheerd zat (en zit) bij het Projectmanagementbureau Woonwagenzaken Leiden. Politiek gevoelig, zeer actueel en een rijke geschiedenis, het bleek een goede en interessante keuze. 
In dit voorwoord wil ik van de mogelijkheid gebruik maken om een aantal mensen te bedanken. De belangrijkste zijn mijn ouders die, door hun hulp en ondersteuning, deze verrijking van studie mogelijk hebben gemaakt. Daarnaast wil ik de mensen bedanken die hun medewerking hebben verleend aan dit onderzoek en Gerard van Zomeren die mij, vanuit Arcadis, deze mogelijkheid geboden heeft. Daarnaast wil ik het Projectmanagementbureau van de gemeente Leiden bedanken voor de openheid en inzichtelijkheid van de rijke documentatie over het Trekvaartplein. De vele interviews hebben een belangrijke bron van informatie gevormd in mijn onderzoek, daarom wil ik alle respondenten bedanken voor de openhartige en informatieve interviews die ik met hen heb kunnen houden. 
Tot slot gaat mijn dank uit naar Lasse Gerrits voor de begeleiding, beoordeling en feedback en Menno Fenger, als tweede lezer, voor de snelle beoordeling en feedback. Dit alles heeft ertoe geleid dat de scriptie geworden is, zoals die nu voor u ligt. 
Veel leesplezier toegewenst, 

Lerry Overgaauw
Inhoud
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Samenvatting

De netwerksamenleving vertelt dat verschillende partijen betrokken moeten worden om projecten te laten slagen. Daardoor vragen projecten rond herstructurering om een interactieve aanpak, waarbij rekening wordt gehouden met de cultuur en gewoonten van de doelgroep. De netwerksamenleving draagt dus bij aan de complexiteit van ontwikkeling- en herstructureringsprojecten, met daarin een centrale plaats voor de betrokken actoren. 
Op de woonwagenlocatie Trekvaartplein in Leiden laat deze ontwikkeling en herstructurering al jaren op zich wachten. Het is een locatie die officieel is aangelegd in 1974, maar nooit heeft voldaan aan het bestemmingsplan en al snel tekort schoot in voorzieningen. Vanuit dit startpunt is de hoofdvraag van het onderzoek geformuleerd, die luidt; waarom heeft er na 10 jaar beleidsvorming rond het Trekvaartplein in Leiden geen fysieke verandering plaatsgevonden en hoe kan die impasse worden doorbroken?

Ten behoeve van de beantwoording van de hoofdvraag wordt een selectie gemaakt van theorieën die hierbij kunnen helpen. Hierbij zijn het rondenmodel en de theorie rond bestuurlijke inertie geselecteerd. Het rondenmodel wordt gebruikt als ordenend mechanisme, ten behoeve van de structurering van de analyse. Hierbij wordt open gestaan voor iedere doorbraak in het proces en niet zozeer het resultaat van een reeks beslissingen, zoals het rondenmodel betaamt. Op basis van de analyse omtrent percepties, interacties en strategieën worden ronden onderscheiden, die worden gekarakteriseerd door bestuurlijke inertie of voortgang. 

Indien sprake is van een periode van bestuurlijke inertie, worden daarvoor oorzaken gezocht. Deze zoektocht richt zich op cognitieve fixatie, sociale fixatie en de grilligheid van gemeenten. Cognitieve fixatie kan een oorzaak van bestuurlijke inertie zijn, doordat actoren gesloten en onveranderbare percepties hebben. Sociale fixatie kan een oorzaak zijn, wanneer betrokken actoren hun onderlinge relatie niet langer als onderwerp van reflectie beschouwen. Tot slot heeft de grilligheid van de gemeente invloed op beide fixaties. Dit is het gevolg van het onvoorspelbare en onregelmatige gedrag dat, door verschillende oorzaken, door gemeentelijke diensten wordt gehanteerd. 

Door de rijke geschiedenis van het dossier rond het Trekvaartplein en de verschillende overheidslagen die er door de tijd voor verantwoordelijk zijn geweest, is het onderzoek in tijd afgebakend. Het onderzoek richt zich op de periode vanaf het opheffen van de Woonwagenwet. Omdat daarmee de gemeente primair verantwoordelijk werd, zijn actoren op gemeentelijk niveau geselecteerd voor de analyse. In eerste instantie waren dit de bewoners zelf, het ambtelijke apparaat en enkele raadsleden. Met de informatie van deze actoren zijn de meest relevante personen benaderd voor een interview en is de selectie actoren uitgebreid met burgemeester en wethouders, het Woonwagenschap en stichting Woonwagenwerk.   
De conclusie van het proces rond het Trekvaartplein van de afgelopen 10 jaar luidt, dat zich twee perioden hebben voorgedaan waarin sprake was van bestuurlijke inertie, te weten van 1999 tot 2002 en vanaf 2004 tot en met 2006. De conclusie, op basis van de analyse van de oorzaken van bestuurlijke inertie in deze perioden, richt zich op de grilligheid binnen de gemeente. De oorzaken van deze grilligheid zijn legio en voor dit onderzoek minder relevant. De sleutelrol om processen met deze grilligheid tot een goed einde te brengen ligt in de communicatie en interactie met de doelgroep. Om bestuurlijke processen op gang te houden of uit een impasse te halen moet een open en constructieve vorm van communicatie tussen gemeente en doelgroep plaatsvinden. Zo zijn betrokkenen bereid mee te werken en gezamenlijk te zoeken naar een rijke oplossing, waarin alle partijen zich kunnen vinden. 
Het antwoord op de hoofdvraag luidt dat na 10 jaar ontwikkelingen rond het Trekvaartplein nog geen fysieke verandering heeft plaatsgevonden, als gevolg van de grilligheid van de gemeente en de wijze waarop men daarmee omgaat. Deze grilligheid vindt haar beïnvloeding op de doelgroep door middel van eenzijdige communicatie. Dit schept wantrouwen. Het wantrouwen en de grilligheid binnen de gemeente creëert een situatie, waarin de drie belangrijkste actoren, het college, ambtelijke apparaat en de doelgroep ieder met zichzelf bezig is, zonder te zoeken naar een gezamenlijke, rijke oplossing voor het oorspronkelijke probleem.  

Het onderzoek heeft geresulteerd in een drietal conclusies en een drietal aanbevelingen. De eerste conclusie luidt dat bij herstructurering en ontwikkelingsprocessen de belanghebbenden het proces ingaan met een bepaalde achtergrond, een blik op basis van ervaringen uit het verleden. Zonder voldoende aandacht te geven aan deze verschillen en de juiste communicatie, loopt de voortgang in deze processen grote risco. De tweede conclusie betreft de grilligheid van de gemeente. De veranderlijke aard van beleid en probleemdefinities kan op twee manieren invloed hebben, positief of negatief. Of de grilligheid positief of negatief is, hangt af van de manier hoe men daar in het netwerk mee omgaat, respectievelijk door interactieve samenwerking of eenzijdige informatieverstrekking. De derde en laatste conclusie richt zich op individuen binnen het netwerk of binnen organisaties van het netwerk. Wanneer het een netwerk betreft dat niet goed samenwerkt en dat wordt gekenmerkt door wantrouwen, kan een individu ernstige schade toebrengen aan het proces. Dit komt, doordat men snel bevestiging ziet van percepties en de betrokkenen daar conclusies aan verbinden.
De eerste aanbeveling richt zich op de aanpak van ontwikkeling- en herstructureringsprocessen. De succesfactoren zijn openheid en verwachtingsmanagement. Om dergelijke processen tot een goed einde te brengen is het noodzakelijk om de betrokken actoren openheid te geven in belangen en plannen en hen bij de ontwikkeling ervan te betrekken. Nadruk op communicatie en participatie moet ervoor zorgen dat iedereen een realistisch beeld van de mogelijkheden heeft. De tweede aanbeveling richt zich meer op vergelijkbare locaties als in het studieobject van dit onderzoek. Het betreft wijken of locaties waar, na een periode van gedogen, over gegaan wordt op handhaving. Dat hoeft geen oorzaak te zijn voor verstoring van processen. Er moet duidelijk gecommuniceerd worden dat er tot handhaving wordt overgegaan. Geef de betrokkenen tijd zich hierop aan te passen. Vanaf die periode moet dan regulair gehandhaafd worden, zodat iedereen weet waar men aan toe is. Duidelijke regels en afspraken zijn hierbij van belang. Tot slot richt de laatste en overkoepelende aanbeveling, ten aanzien van ontwikkeling- en herstructureringsprocessen, zich op het belang van communicatie. Aan de start van het proces moet hiervoor speciale aandacht worden gevraagd, met name ten aanzien van het creëren van draagvlak en het absorberen van percepties uit het netwerk.  

1 Introductie

Dit hoofdstuk heeft tot doel een eerste introductie te geven ten aanzien van het startpunt van dit onderzoek, de praktijkstudie, het doel en tot slot de onderzoeksvragen. 

In §1.1 wordt een inleiding gegeven, waarbij de invloed van de netwerksamenleving wordt uitgewerkt en in hoeverre dit het startpunt van mijn onderzoek beïnvloedt. De volgende paragraaf, 1.2, introduceert het studieobject, het Trekvaartplein in Leiden. Hierbij worden het ontstaan van de locatie en de belangrijkste ontwikkelingen tot op heden kort besproken. Tot slot gaat §1.3 dieper in op de doelstelling en vraagstelling van het onderzoek. In de vraagstelling, waar hoofd- en deelvragen worden geformuleerd, wordt de structuur van het verdere onderzoek zichtbaar.  
1.1 Inleiding
“Iedere wijk heeft zo haar verhaal, haar eigenheid in de ogen van bewoners of van andere belanghebbenden …. Zonder inzicht in het verhaal dat de wijk van zichzelf vertelt, zijn wijkontwikkelingsprocessen gedoemd te mislukken” (VROM & VWS, 2003:10). Hieruit valt op te maken dat een wijk of locatie en de veranderingsaanpak daarvan, in een bepaalde context gezien moet worden. De geschiedenis, bewoners, belanghebbenden en betrokken organisaties spelen hierin een belangrijke rol. Dat steeds meer actoren een rol spelen in bestuurlijke processen is een ontwikkeling die heeft geleid tot de huidige netwerksamenleving, aldus Castells (1996). 

De netwerksamenleving is een samenleving waarin kennis en deskundigheid over verschillende actoren verspreid zijn en waarin iedere actor eigen doelen en belangen nastreeft (Klijn & Van Twist, 2000). Hiermee fungeert de netwerksamenleving als vervanger van de hiërarchische structuur. Dit is het gevolg van een tweetal ontwikkelingen. Enerzijds is er sprake van een toenemende mate van specialisatie, professionalisering, decentralisering, individualisering en informatisering, welke ertoe leiden dat steeds vaker meerdere organisaties en personen betrokken zijn bij besluitvorming. Kempen, Hooimeijer, Atzema, Dijst & Verhoeff (2000) spreken in dit kader over een toenemende keuzeruimte voor individuen en huishoudens op een groot aantal domeinen. Als gevolg hiervan ontstaat fragmentatie. Anderzijds is kenmerkend voor (beleids)netwerken dat er wederzijdse afhankelijkheid bestaat van en tussen allerlei partijen. Dit relativeert de gedachte dat beleid vanuit een centraal punt kan worden vorm gegeven (Bekkers, 2002). Het ontstaan van netwerken is dus een paradoxaal gevolg van een toenemende fragmentatie enerzijds en een toename van wederzijdse afhankelijkheid anderzijds (Koppenjan & Klijn, 2004). 
Actoren vormen de knooppunten in deze netwerken, waarbij zij door Klijn & Van Twist (2000) worden aangeduid als partijen die als belangrijkste kenmerk hebben, zich als handelende partij op te stellen in de dynamiek van een netwerk. Hierbij kunnen afdelingen of groepen binnen één organisatie als verschillende actoren worden aangemerkt. De actoren nemen in de analyse van dit onderzoek dan ook een centrale plaats in. De relaties tussen actoren in een netwerk karakteriseren zich door wederzijdse afhankelijkheid. Met de term afhankelijkheid wordt bedoeld: “Organisaties in een netwerk zijn op elkaar aangewezen, om de middelen te verkrijgen die zij met het oog op de realisatie van doeleinden nodig (menen te) hebben“ (Klijn & Van Twist, 2000). Deze afhankelijkheid wordt wederzijds als organisatie X, om haar doelen te bereiken, de middelen nodig heeft van organisatie Y en organisatie Y eveneens afhankelijk is van de middelen van organisatie X. Deze onderlinge afhankelijkheid komt voort uit de middelen en hulpbronnen die de verschillende actoren tot hun beschikking hebben. Om onzekerheid van de beschikbaarheid van deze bronnen te reduceren maken organisaties afspraken met elkaar, waardoor een verwevenheid ontstaat die het scherpe onderscheid tussen organisaties kan laten verdwijnen (Klijn & Van Twist, 2000). De netwerkbenadering relativeert deze scherpe scheiding, door het verdeelde karakter van organisaties op de voorgrond te plaatsen (Bovens, ’t Hart & Van Twist, 2007). Hierop aansluitend zullen in dit onderzoek de verschillende percepties en handelswijzen van actoren de kern van de analyse vormen. 
De netwerksamenleving maakt duidelijk dat verschillende partijen betrokken moeten worden om projecten te laten slagen. Projecten rond herstructurering vragen om een interactieve aanpak. Hierbij moet rekening worden gehouden met de verschillen van de leefwereld van burgers, tegenover de systeemwereld van het beleid. Als er wordt besloten bewoners te betrekken bij planvorming, dient men tot op zekere hoogte hun taal te spreken en hun leefwereld te begrijpen (VROM & VWS, 2004). Uit het bovenstaande kan geconcludeerd worden dat de netwerksamenleving bijdraagt aan de complexiteit van herstructureringsprojecten, waarbij actoren een centrale rol innemen. 
1.2 Casus: Trekvaartplein Leiden
De inleiding heeft de positie van locatieontwikkeling in de huidige samenleving gekarakteriseerd. Dat is het startpunt waaruit een praktijkstudie wordt verricht naar het ontwikkelingsproces van een woonwagenlocatie in Leiden, het Trekvaartplein. 

De woonwagenlocatie langs de Trekvaart in Leiden kent een lange geschiedenis. In 1951 werd een locatie opgericht aan de Broekweg in Leiden, waarbij alleen de hoogstnodige voorzieningen werden getroffen. In de loop der jaren bleken deze voorzieningen onvoldoende, wat leidde tot onhygiënische situaties. In juni 1959 kwam vanuit de gemeenteraad van Leiden het idee om van de locatie aan de Broekweg een regionale woonwagenlocatie te maken. Hierbij waren verschillende gemeenten betrokken, echter konden zij het niet eens worden over de kostenverdeling, wat tot gevolg had dat vernieuwing en uitbreiding van de voorzieningen uitbleef. Na bijna 20 jaar werd in 1972 door de gemeente Leiden erkend dat het centrum aan de Broekweg niet meer aan de gestelde eisen voldeed. Hierop werd in 1974, vlak naast het oude kamp, een nieuwe woonwagenlocatie geopend, te weten het Trekvaartplein (Chivas, 2009). 
Om het Trekvaartplein te beheren en exploiteren, werd in 1972 de ‘gemeenschappelijke regeling inzake woonwagencentra in het rayon Leiden’ opgericht. Dit droeg de naam “Regionale Woonwagencentra rayon Leiden”, maar is beter bekend en verder te noemen als het (regionale) Woonwagenschap (Dienst Bouwen en Wonen, 2002). Het doel van het Woonwagenschap was om alle woonwagenbewoners, uit de toenmalige Duin- en Bollenstreek en de Leidse regio, te huisvesten op het Trekvaartplein en enkele wat kleinere centra in Leiden en omgeving. 
Het Trekvaartplein is dus, voortkomende uit de doelstelling van het Woonwagenschap, aangelegd als een regionaal woonwagencentrum. Veel van de huidige bewoners wonen er al sinds de aanleg van het centrum in 1974. Het werd ingericht met 68 standplaatsen en een buurthuis. In de jaren erna zijn er, ondermeer door opheffing en sloop van een schooltje, 12 standplaatsen bij gekomen (College Leiden, 2005). Ook daarna zijn er bewoners bij gekomen die niet allen een officiële standplaats hadden. Het terrein is momenteel zeer dicht bebouwd, waarbij de 80 officiële standplaatsen, volgens de huidige bouwregelingen, onvoldoende ruimte bieden. Hierdoor is, onder andere vanwege brandgevaar, een onveilige situatie ontstaan. Als gevolg van veel achterstallig onderhoud is een rommelige en onoverzichtelijke situatie ontstaan, waardoor handhaving sterk wordt bemoeilijkt. Plannen voor het verbeteren en herstructureren van het plein spelen al vele jaren, maar tot daadwerkelijke verbetering is het nooit gekomen. In het collegeprogramma 2006-2010 heeft het college van Leiden zichzelf de opdracht gegeven op korte termijn voortgang te boeken in het langlopende dossier van het Trekvaartplein. Hierop aansluitend is in het huidige coalitieakkoord 2008-2010 het streven geuit, om een besluit te nemen over de herinrichting van het Trekvaartplein. De vele jaren, waarin discussie is gevoerd en plannen zijn gemaakt, hebben tot verwachtingen bij de bewoners van het Trekvaartplein geleid. Onder hen leeft de behoefte aan en verwachting van, verbetering van de woonsituatie en duidelijkheid over hun toekomst (Gemeente Leiden, 2008a). 
Ook het Rijk heeft vanaf 1984 verschillende besluiten genomen inzake de huisvesting en indeling van woonwagenbewoners en -kampen. Deze besluiten laten een veranderend karakter zien. Door veranderingen in het rijksbeleid en het uitblijven van optreden door de Gemeente Leiden, hebben de bewoners van het Trekvaartplein lange tijd in onzekerheid geleefd over hun toekomstige huisvesting. 
Vanwege het bovenstaande en het feit dat de gemeente Leiden zorg moet dragen voor haar burgers, is het aan de gemeente om aan de leefkwaliteit op het Trekvaartplein te werken. Naar aanleiding hiervan is, op basis van het door de raad genomen kaderbesluit op 9 juli 2008, een doorstartdocument opgesteld. Dit kaderbesluit was erop gericht het Trekvaartplein niet op basis van aantallen, maar op basis van stedenbouwkundige kwaliteitscriteria opnieuw in te richten, zodat er een geïntegreerde, leefbare en als zodanig herkenbare woonwijk zou ontstaan (Gemeente Leiden, 2008).

In het Leidsch Dagblad (Trekvaartplein in kaart, 2009) valt te lezen dat de herinrichting van het Trekvaartplein nu daadwerkelijk dichterbij komt. De bewoners werden tijdens een informatieavond op maandag 23 februari 2009 ingelicht over de doorlichting, metingen en het in kaart brengen van het Trekvaartplein. Dit alles om de bouwwerkzaamheden zo soepel mogelijk te laten verlopen. Uiteindelijk is, in het college besluit van 14 juli 2009, het ontwerp bestemmingsplan voor het Trekvaartplein vastgesteld. In combinatie met het uitvoeringsbesluit op 9 juli 2009, wordt verwacht dat de herstructurering van het Trekvaartplein in de komende periode tot uitvoering wordt gebracht (College, 2009). Dat gebeurt in combinatie met een sociaal maatschappelijke aanpak. De fysieke verbetering zal in dit onderzoek echter centraal staan. 

Vanuit de netwerkgedachte, zoals in de inleiding beschreven, worden de laatste 10 jaar geanalyseerd, met daarin een centrale rol voor de betrokken actoren. De keuze voor een analyse van de afgelopen 10 jaar vindt haar oorsprong in het intrekken van de Woonwagenwet per 1 maart 1999. Dit maakt de gemeente primair verantwoordelijk voor de leefkwaliteit op het Trekvaartplein. 
Vanuit bestuurskundig oogpunt is het interessant om te kijken waarom er in die periode, ondanks veelvuldige aandacht en beleidsplannen, geen fysieke verbetering heeft plaatsgevonden. Het is interessant, omdat onderzoeken en vraagstukken naar doorlooptijden van besluitvorming en uitvoering steeds terugkomen. Hieruit kan worden opgemaakt dat daarover (nog steeds) onvrede bestaat. De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) schreef in 1994 al over de kwaliteitverbetering van voorbereiding en besluitvorming bij grote projecten. Er moesten korte doorlooptijden komen, waarbij recht moest worden gedaan aan alle betrokken belangen (WRR, 1994). Een vergelijkbaar onderzoek werd in opdracht van de ministeries V&W en VROM uitgevoerd, naar versnelling in besluitvorming rond infrastructurele projecten. De vraag was hoe vertraging bij infrastructurele projecten kan worden tegengegaan en welke mogelijkheden er zijn om de besluitvorming substantieel te versnellen (Commissie Versnelling Besluitvorming Infrastructurele Projecten, 2008). De vraag naar oorzaken van vertraging en mogelijkheden om de besluitvorming te versnellen komen steeds terug, iedere keer in de context van, voor die periode, belangrijke onderwerpen. In 2009 wordt door de VROM Inspectie een rapport gepubliceerd over de problemen rond de concrete aanpak en organisatie van handelswijze en beleid rond woonwagenlocaties (VROM Inspectie, 2009). Naar aanleiding van deze problemen, kan de vraag wederom gesteld worden. Wat zijn de oorzaken voor het uitblijven van de herstructurering van het Trekvaartplein en hoe kan dat worden versneld? De antwoorden hiervan kunnen voor gemeenten als handreiking fungeren bij vergelijkbare herstructureringsprojecten.   
Op basis van de jongste berichten bestaat de assumptie dat in dit jaar met de herstructurering van het Trekvaartplein wordt begonnen. Dit kan worden gezien als een doorbraak in een langlopend dossier. Naast de analyse van mogelijke oorzaken voor het uitblijven van voortgang in het proces, wordt ook aandacht besteed aan mogelijkheden voor het doorbreken van een dergelijke impasse.
Wanneer inzicht kan worden verkregen in de oorzaken van bestuurlijke inertie en doorbraken in veranderingsprocessen bij locatieontwikkeling brengt het maatschappelijke relevantie met zich mee. In langdurige processen, waarbij voortgang uitblijft, worden onnodig kosten gemaakt. Daarnaast gaan de burgers er niet op vooruit, doordat hun leefomgeving niet verbetert. Plannen voor locatieontwikkeling brengen tevens met zich mee dat onderhoudswerkzaamheden minder prioriteit krijgen. Hoe langer het duurt, hoe verder de kwaliteit van een locatie achteruit gaat. Tot slot biedt het onderzoek inzichten over effectieve handelswijzen bij een locatieontwikkelingsproces dat in een impasse is beland. 
1.3 Doelstelling en vraagstelling

De doelstelling van dit formatief
, evaluatief onderzoek, richt zich op het inzichtelijk maken van de oorzaken voor het uitblijven van fysieke verandering op het Trekvaartplein in Leiden (Thiel, 2007). Hierbij wordt gekeken naar de ontstaansgeschiedenis van het Trekvaartplein en het proces dat sinds de intrekking van de Woonwagenwet in 1999 is doorlopen. De betrokken actoren krijgen in deze analyse een centrale rol. De inzichten van het uitblijven van fysieke verandering moeten leiden tot aanbevelingen voor het doorbreken van impasses in processen, voornamelijk in locatieontwikkeling.
ARCADIS is momenteel gedetacheerd bij de gemeente Leiden voor het managen van het proces dat voortvloeit uit het eerder genoemde kaderbesluit uit 2008 (Gemeente Leiden, 2008). ARCADIS kan, doormiddel van dit onderzoek, inzicht krijgen in problemen en kansen in het managen van het proces rond de herstructurering van het Trekvaartplein en in vergelijkbare projecten in de toekomst. 

Vanuit de doelstelling zijn drie stappen te destilleren in de analyse van het Trekvaartplein. In een overzicht ziet dit er als volgt uit: 
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Het overzicht mondt uit in de vraagstelling. De vraagstelling valt uiteen in een hoofdvraag en deelvragen. Aan de hand van de probleemanalyse en de doelstelling is er gekozen voor de volgende hoofdvraag:

· “Waarom heeft er na 10 jaar beleidsvorming rond het Trekvaartplein in Leiden geen fysieke verandering plaatsgevonden en hoe kan die impasse worden doorbroken?”

Aan de hand van de bovenstaande hoofdvraag kunnen de volgende deelvragen opgesteld worden. 
· Deelvraag 1:

Welke theoretische inzichten kunnen bijdragen aan het beantwoorden van de hoofdvraag?
Ad 1: Deze deelvraag gaat in op de theoretische inzichten die kunnen helpen de hoofd- en deelvragen te beantwoorden. De uitkomsten van het theoretisch kader vormen het uitgangspunt voor de methodiek. Hierbij worden de belangrijkste concepten nader beschreven en vindt de operationalisering plaats.  

· Deelvraag 2:

Hoe ziet het netwerk van actoren eruit die betrokken zijn bij de fysieke verandering van het Trekvaartplein?
Ad 2: Deze deelvraag wordt beantwoord in de steekproef van actoren. Een duidelijkere rol en inzicht in het netwerk wordt uitgewerkt in de eerste paragraaf over ronden in hoofdstuk vier. Hierin wordt achtereenvolgens ingegaan op de geschiedenis van het proces rond het Trekvaartplein tot 1999, de gevolgen van het intrekken van de Woonwagenwet en het beleid in de periode 1999-2009. Hiermee worden alle betrokkenen inzichtelijk gemaakt. 
· Deelvraag 3:

Hoe heeft het proces rond het Trekvaartplein er de afgelopen 10 jaar uit gezien?

Ad 3: In het tweede deel van hoofdstuk vier wordt het proces van de afgelopen 10 jaar nader geanalyseerd, met daarin de specifieke analyse van de rol van betrokken actoren. 

· Deelvraag 4:

Ad 4: Wat zijn de oorzaken voor het uitblijven van fysieke verbetering?
Door de theoretische inzichten en de uitkomsten van de beschrijving van deelvragen twee en drie, worden oorzaken voor het uitblijven van fysieke verbetering gedestilleerd. 
· Deelvraag 5:

Hoe kunnen bestuurlijke processen in locatieontwikkeling uit een impasse worden gehaald?
Ad 5: Door de theoretische inzichten en de uitkomsten van de beschrijvingen in deelvragen twee en drie, worden mogelijkheden benoemd om bestuurlijke processen uit een impasse te halen. 

2 Theoretisch kader

In dit hoofdstuk worden de theoretische inzichten uitgewerkt die tot doel hebben, hulp te bieden in de beantwoording van de hoofdvraag van dit onderzoek. Dit geeft antwoord op de eerste deelvraag:
“Welke theoretische inzichten kunnen bijdragen aan het beantwoorden van de hoofdvraag?”

Om deze deelvraag te kunnen beantwoorden, wordt de hoofdvraag nader bekeken. Hierin staan een drietal onderwerpen centraal, te weten het beleidsproces van de afgelopen 10 jaar, het uitblijven van fysieke verandering en het doorbreken van een impasse.

In de zoektocht naar een theoretische verklaring, wordt gezocht naar een of enkele theorieën die in de drie dimensies uit de hoofdvraag voorzien. Allereerst is het noodzakelijk om het beleidsproces van de afgelopen 10 jaar in kaart te brengen. Aan de hand van die beschrijving wordt gezocht naar oorzaken voor het uitblijven van fysieke verandering, welke input bieden voor het doorbreken van een dergelijke impasse. De assumptie op basis van het vooronderzoek luidt dat er meerdere actoren bij het proces rond het Trekvaartplein betrokken zijn. Het rondenmodel (Teisman, 2000) voorziet in de behoefte aan een reconstructie van een proces met een multi-actor karakter. Het model, dat in §2.1 is uitgewerkt, wordt in dit onderzoek vooral gebruikt als ordenend mechanisme. In §2.1.1 wordt het model nader beschreven en vertaald naar dit onderzoek. §2.1.2 Voorziet in de aanpak voor het reconstrueren van het proces en daarmee het in beeld brengen van de ronden. 
Het uitblijven van fysieke verandering kan worden gezien als gebrek aan effectief overheidshandelen. In de literatuur bestuurlijke inertie genoemd, dat synoniem staat voor ‘traag, langzaam, met kleine stapjes en doormodderen’, aldus Gerrits (2003:17). De begripsbepaling van bestuurlijke inertie wordt uitgewerkt in §2.2.1. Met de theoretische inzichten rond bestuurlijke inertie worden verklaringen gezocht voor het uitblijven van effectief bestuurlijk handelen, een zogenaamde impasse. Hierbij wordt in §2.2.2, 2.2.3. en 2.2.4 respectievelijk ingegaan op de cognitieve, sociale en institutionele dimensie. Vanuit de antwoorden die de theorie biedt en de resultaten uit de praktijkstudie, worden handreikingen gedaan om een impasse te doen doorbreken. 
2.1 Rondenmodel

Vanuit de netwerkgedachte en de behoefte aan een reconstructie van het proces is gekozen voor het rondenmodel van Teisman (2000). Dit model komt voort uit een combinatie van elementen uit het fasenmodel en het stromenmodel. In figuur 2.1 zijn de drie modellen schematisch weergegeven. 

Figuur 2.1 Drie modellen voor de analyse van besluitvormingsprocessen 
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2.1.1 Model
In het rondenmodel zijn de actoren het centrale punt van analyse. Hierbij is de assumptie dat problemen en oplossingen niet aan één enkele actor zijn toe te wijzen. Dit is de reden dat de oplossing ook niet op één moment kan plaatsvinden. Verschillende actoren zijn betrokken bij de besluitvorming en zullen allen hun eigen percepties van problemen, oplossingen en politieke standpunten hanteren. Zo sluit het rondenmodel aan bij het multi-actor karakter van de beleidsomgeving rond het Trekvaartplein (Kalders & Schaap, 2000).  

Nu duidelijk is dat het rondenmodel uitgaat van de betrokkenheid van meerdere actoren, is het ook van belang aan te geven wat met ronden wordt bedoeld. De Bruijn, Heuvelhof & In’t Veld (2002) beschrijven het als iets waarin actoren in gevecht gaan om tot een besluit te komen of dit juist te voorkomen. Een ronde loopt op een gegeven moment af en kent dan winnaars en verliezers. De besluitvorming lijkt daarmee beëindigd, maar het kan ook een nieuwe ronde aankondigen. Deze benadering van De Bruijn et al. (2002) kan worden vertaald naar een specifieke invulling voor dit onderzoek. Ook in dit onderzoek zullen er partijen zijn die besluiten willen bereiken of tegenhouden. 
In het rondenmodel wordt beleid dus gezien als het resultaat van een reeks beslissingen, genomen door verschillende actoren. Op dit gebied zal het rondenmodel in dit onderzoek een andere focus hebben. Het zal worden gebruikt om het proces te ordenen, om een structuur voor de analyse te gebruiken die recht doet aan de te onderzoeken rol en interactie van en tussen betrokken actoren. De ronden bieden een meerwaarde in dit onderzoek, om op basis daarvan het proces op te delen. Zo kunnen bepaalde ronden nader worden onderzocht en worden vergeleken, om de juiste waarnemingen te doen en conclusies te trekken.
Het handelen van actoren wordt hierbij bekeken vanuit een drietal dimensies, te weten percepties, interacties en strategieën van betrokken actoren. Besluiten kunnen een belangrijke rol spelen, maar staan hierbij niet centraal. In het rondenmodel wordt de tijd bepaald door perioden met een begin en eindpunt op te delen. Hierbij gaat het in dit onderzoek om de cruciale momenten in het proces, waarbij het draait om momenten die door actoren als een referentiepunt worden aangegrepen om tot handelen te komen (In ’t Veld & Teisman, 1996). Er wordt dus een beeld van het proces geschetst, dat zich vooral richt op de capaciteit van actoren, om door middel van interactie, om te gaan met hun afhankelijkheid ten opzichte van elkaar (Teisman, 2000). 

2.1.2 Ronden

In de praktijk zijn er verschillende manieren om ronden inzichtelijk te maken en te onderscheiden. In dit onderzoek ligt de focus op de rollen die verschillende actoren in het proces rond het Trekvaartplein gespeeld hebben en spelen. Vanwege deze focus op actoren worden ronden onderscheiden op basis van de voortgang en rijkheid in het proces, waarbij expliciet naar de rol van de actoren wordt gekeken. Om dit in kaart te brengen worden percepties, interacties en strategieën in kaart gebracht (Termeer, 1993). De focus, in de analyse van de ronden, ligt dus op de percepties van de betrokken actoren en minder op de macht- en hulpbronnen die in de literatuur over netwerken ook een belangrijke plaats innemen. Deze keuze komt voort uit het studieobject, met name de component herstructurering. De ministeries VROM en VWS (2004a) beschrijven in dit kader een drietal doelen, gericht op de verbetering van integratie in de maatschappij, verbetering van sociaal wijkbeheer en het bieden van een gevarieerder woningaanbod aan de consument. Het dilemma waar beleidsmakers bij het realiseren van deze doelen tegenaan lopen herbergt de keuze in zich, voor het centraal stellen van de percepties van actoren. Beleidsbepalers moeten zich afvragen of bij herstructurering van gebieden het vertrekpunt moet liggen bij de perceptie van bewoners of bij centrale sturing van bovenaf. Een principiële keuze die aan beide vertrekpunten voldoet, is niet te maken. Wel duidelijk is dat de herstructurering een antwoord moet zijn op de woonwensen van de bewoners. Om verder te komen in de herstructurering wordt steeds nadrukkelijker onderschreven dat de betrokkenheid en steun van instanties en bewoners van de locatie belangrijke succesvoorwaarden zijn. Hiermee groeit het besef dat klakkeloos ingrijpen in sociale verbanden niet wenselijk is (VROM & VWS, 2004a). Vanuit de conclusie, dat steun en betrokkenheid belangrijke succesfactoren zijn, is de keuze gemaakt voor de focus op percepties van de betrokkenen. De resultaten van het in kaart brengen van percepties, interacties en strategieën, bieden tot slot input voor een verklaring van veranderingen in het proces. 

Percepties

Op basis van de beelden die actoren van de werkelijkheid hebben, percepties, wordt er gehandeld (Kalders & Schaap, 2000). Om handelen te kunnen verklaren moeten dus eerst de percepties van betrokken actoren in kaart worden gebracht. Veranderingen in percepties geven aanleiding voor verandering in het handelen van actoren. Verschillen in percepties komen voor een deel voort uit het gebruik van uiteenlopende informatiebronnen en voor een deel uit verschillende belangen (Bressers & Klok, 2003). Daarbij is het realiseren van eigen belangen en doelen leidend. Het is de vraag in hoeverre actoren bereid zijn om bronnen te ruilen, te interacteren en zich aan de spelregels te houden. De conclusie kan getrokken worden dat actoren hun omgeving interpreteren op basis van interacties en factoren uit hun omgeving. Dit schept de basis voor een analyse van de interacties in het proces. 
Interactie

Het rondenmodel probeert het gedrag van wederzijds afhankelijke actoren in kaart te brengen. Deze wederzijdse afhankelijkheid brengt beperkingen met zich mee voor het handelen van actoren. Zij worden hierdoor gedwongen tot onderlinge interactie, om zo percepties, activiteiten en institutionele arrangementen op elkaar af te stemmen. Individueel zijn actoren vaak niet in staat complexe problemen het hoofd te bieden of tot rijke oplossingen te komen (In’t Veld & Teisman, 1996, Koppenjan & Klijn, 2004) . Interactie zorgt ervoor dat de wederzijdse afhankelijkheid constant in beweging is, dat wil zeggen wordt ‘ontdekt, gecreëerd, veranderd, opgeheven en bevestigd’ (Klijn & Van Twist, 2000:41-42). Interactie vervult in dit onderzoek de taak om een verklaring te bieden voor verandering of bevestiging van percepties van de betrokkenen.    

Strategie

In hoeverre actoren een strategie hanteren, hangt af van de strategische afwegingen die zij maken, waarbij het besef, in meer of mindere mate, meespeelt dat ook andere actoren strategische afwegingen maken. Coolsma (2003) voegt hieraan toe dat ook beleidsvrijheid van uitvoerende organisaties de gelegenheid biedt tot strategisch handelen. Dit strategisch handelen, kan in sommige gevallen de indruk wekken dat er met een verborgen agenda gewerkt wordt. Dit kan worden beschreven als wantrouwen tussen actoren in het netwerk. Het kan voor een actor belangrijk zijn publiekelijk (front stage) de indruk te wekken iets na te streven, maar (back stage) eigenlijk iets anders wil. Dit strategisch handelen wordt door spelregels binnen een bepaald kader geplaatst, waarin actoren kiezen waar en met wie zij interacties aangaan. (Klijn & Van Twist, 2000). 

Het rondenmodel beschrijft het proces dus op basis van interacties, percepties en strategieën. Daarmee wordt het proces geordend en gestructureerd en wordt de rol van de betrokkenen verduidelijkt. Met die input wordt het proces opgedeeld in fasen die worden gekarakteriseerd door bestuurlijke inertie of voortgang. Hiermee worden de perioden in het proces geselecteerd waarbij gefocust kan worden, op de oorzaken van bestuurlijke inertie en eventuele doorbraken. 

2.2 Bestuurlijke inertie
De theoretische inzichten rond bestuurlijke inertie worden in deze paragraaf uitgewerkt. Hierbij wordt eerst het begrip nader bepaald. Daarna volgt op basis van drie dimensies, cognitief, sociaal en institutioneel, een verdere invulling van het begrip. Niet geheel toevallig zijn die dimensies te verbinden met percepties, interactie en strategieën uit het rondenmodel. Alvorens met de uitwerking van bestuurlijke inertie te beginnen is een citaat van Kalders (2001:224) op zijn plaats, ‘Zelden is sprake van slechts één oorzaak’. 

2.2.1 Begripsbepaling

Bestuurlijke inertie staat synoniem voor ‘traag, langzaam, met kleine stapjes en doormodderen… men spreekt vaak van stroperigheid’, aldus Gerrits (2003:17). Dit is de negatieve kwalificatie van trage besluitvorming. Stroperigheid kan echter ook positief worden opgevat, door Frissen uitgelegd ‘als zijnde het fundament van besluitvorming in Nederland’ (Gerrits, 2003:17). De kritiek op stroperigheid wordt door Frissen (1998:53) beschreven als ‘weinig anders dan ironie der geschiedenis … alle stroperigheidverschijnselen zijn, zeker ten dele, uitdrukking van de democratiseringsidealen van de generatie die nu de kritiek formuleert’. Zonder een oordeel te vellen over de negatieve of positieve kwalificatie van trage besluitvorming, zal er gezocht worden naar oorzaken van bestuurlijke inertie. Gerrits (2003:21) doet twee uitspraken over bestuurlijke inertie. Ten eerste, ‘de perceptie van actoren vanuit hun rationaliteit is, dat besluitvorming langzaam verloopt’, het gaat dus om de subjectieve blik van actoren. Ten tweede, de ‘rijkheid die in het proces en in het eindresultaat te herkennen is’. Bij het laatste wordt de tijd niet centraal gesteld, maar de meerwaarde die het proces oplevert. 
Vanuit de doelstelling van dit onderzoek en de eerste begripsbepaling wordt de definitie van bestuurlijke inertie als volgt geformuleerd: ‘Het uitblijven van rijkheid en voortgang in het proces ‘. 
Nu de definitie van bestuurlijke inertie voor dit onderzoek is bepaald, kan de zoektocht naar de verdere invulling van het begrip en haar oorzaken plaatsvinden. Deze oorzaken worden onttrokken aan de bestaande theorie over bestuurlijke inertie. De benadering hiervan is van belang, aangezien de analyse van trage besluitvorming vanuit verschillende invalshoeken wordt bestudeerd. Voordat deze benadering wordt uitgewerkt, worden verschijningsvormen van bestuurlijke inertie benoemd. Gerrits (2003) erkent er twee. Ten eerste in de besluitvorming, dat aansluit bij de opmerking van Koppenjan (1998), over de grilligheid van de politieke wil. Ten tweede in een gebrek aan vernieuwing in beleid dat stilstand in de ontwikkeling tot gevolg heeft. 
Op basis van de inleiding van het onderzoek kan worden geconcludeerd dat deze besluitvorming en innovatie in beleid tot stand komen in netwerken. Processen in netwerken kenmerken zich door dynamiek, wat complexiteit tot gevolg heeft. Deze dynamiek is het gevolg van wederzijdse beïnvloeding, wat is onder te verdelen in een cognitieve, sociale en institutionele dimensie. Bij cognities gaat het om de percepties van actoren en hun onderlinge interacties. De onderlinge interacties, die de sociale dimensie beslaat, zijn daarbij weer richtinggevend voor percepties van actoren. Op institutioneel vlak zijn het tot slot de spelregels die richting geven aan de ontwikkeling van percepties en interacties en omgekeerd (Termeer, 1993). Deze drie dimensies bieden hiermee een handreiking voor de verdere invulling en indeling van de theoretische inzichten rond bestuurlijke inertie in dit kader. 
2.2.2 Cognitieve dimensie
De cognitieve dimensie richt zich op oorzaken van bestuurlijke inertie als gevolg van percepties van actoren uit het netwerk. 
Om tot verandering of uitvoering van beleid te komen, kunnen percepties van actoren aangemerkt worden als blokkades. Hierbij onderscheidt Termeer (1993) drie voorwaarden in de confrontatie met derden. De eerste voorwaarde richt zich op het niet waarnemen van discongruentie en de tweede op het niet als problematisch ervaren van discongruentie. Hierbij speelt de omgeving en context waarin de actoren plaatsnemen een belangrijke rol. Door Termeer (1993:261) beschreven als ‘de impulsen die van buitenaf op het systeem komen krijgen betekenis via de interne reconstructie van het systeem.’ Het derde moment richt zich op de bereidheid om te reflecteren. Wanneer er geen bereidheid is om te reflecteren, spreekt Termeer (1993:262) van ‘cognitieve fixatie’, waarvan groupthink een voorbeeld is. Het buiten sluiten van werkelijkheidsdefinities van derden wordt hierbij als oorzaak genoemd van bestuurlijke inertie. Het vasthouden aan eigen definities van de werkelijkheid en niet openstaan voor verandering daarvan vertragen de voortgang van beleidsprocessen. Zoals Termeer & van Eeten (1994:21) het beschrijven, ‘inhoudelijke impasses kunnen het gevolg zijn van onverenigbare percepties ten aanzien van het probleem waarop het beleid zich zou moeten richten en ten aanzien van de wijze waarop dat zou moeten gebeuren.’ 

Te concluderen valt, dat bestuurlijke inertie vanuit een cognitieve dimensie te verklaren is aan de hand van gesloten, onveranderbare percepties van betrokken actoren. 

Naast dit verklarende deel wordt een handreiking geboden voor het tegengaan van cognitieve fixatie. De interventievorm die hierbij past is de ‘contextvariatie. Dat wil zeggen dat er variatie wordt aangebracht in die componenten … die nog variatie toelaten’ (Termeer, 1993:289). Deze benadering is interessant, omdat op die manier inzicht kan worden verschaft in de opties voor het handelen van een procesmanager, een taak die onder andere wordt uitgevoerd door ARCADIS. 
Dit resulteert in een interventie bij cognitieve fixatie door middel van de introductie van derde actoren. Doordat de cognitieve dimensie gefixeerd is, moet er verandering plaatsvinden in de sociale dimensie, om op die manier invloed op de percepties uit te oefenen. Door andere partijen te betrekken, worden nieuwe werkelijkheidsdefinities ingebracht, als gevolg van doorgaande interactie. Belangrijk is hierbij dat de definities niet worden opgelegd. Het is de taak van een procesmanager om de juiste actoren hiervoor te selecteren en uit te nodigen (Termeer 1993). 

2.2.3 Sociale dimensie
Naast cognitieve fixatie spreekt Termeer (1993:262) ook van ‘sociale fixatie’. Hierbij ‘wenst men de onderlinge relatie niet langer als onderwerp van reflectie te beschouwen.’ De uitingsvormen die hierbij genoemd worden zijn ritueel gedrag, vaste procedures en rolpatronen. Dit heeft vaak tot gevolg dat bepaalde actoren worden buiten gesloten. ‘Men zit vast in een onveranderd gedragspatroon, en derden in de zin van andere personen of andere interactieregels worden niet toegelaten’, aldus Termeer (1993:262). Schaap en Van Twist (2001) geven aan dat dit komt, doordat andere actoren bepaalde inbreng niet op prijs stellen of niet relevant vinden. Op basis daarvan karakteriseren zij sociale fixatie als formeel of informeel en bewust of onbewust. Formele uitsluiting is terug te vinden in wet en regelgeving, informele in de cognitieve en sociale dimensie. Of dit bewust of onbewust gebeurd heeft te maken met de interactie, werkelijkheidsdefinities en de bereidheid daarop te reflecteren. Ook dit valt dus binnen de cognitieve en sociale dimensie. 

De sociale fixatie komt onder andere voort uit de behoefte de complexiteit van problemen en netwerken te reduceren. De ‘open inputstructuur’ (Gerrits, 2003:19) zorgt ervoor dat relatief veel belangen worden meegenomen bij de besluitvorming. Om deze door Gerrits (2003) benoemde oorzaak van inertie te reduceren, wordt gesproken over ‘de vereenvoudiging van besluitvorming door één enkele partij te bombarderen tot primair verantwoordelijke voor de besluitvorming en door één enkel, helder geformuleerd probleem centraal te stellen. Andere partijen met andere problemen worden daarbij veelal afgeschilderd als tegenstanders met een kortzichtig perspectief op eigenbelang. Zulke actoren kunnen maar beter uit de besluitvorming worden geweerd’ (In’t Veld & Teisman, 1996:152). Deze benadering kan effectief en efficiënt lijken. Het is echter aannemelijk dat het bij complexe projecten op grote weerstand uit de samenleving leidt. Het kan dus een strategie zijn om efficiënt te werken, maar de kans dat het averechts werkt en inertie veroorzaakt, is groot. Dit wordt de ‘zwakke outputstructuur’ genoemd (Gerrits 2003:19). Dit houdt in dat de uitvoering van een bepaald voornemen niet of nauwelijks mogelijk is, zonder de medewerking van anderen. Concluderend moeten, bij de inputstructuur, de juiste actoren en belangen worden meegenomen, zodat zij in de output hun medewerking verlenen. 
Ook Termeer & Van Eeten (1994) stippen de kritiek op de effectiviteit van beleidsnetwerken aan. Netwerken zouden het bereiken van noodzakelijke beleidsmaatregelen in de weg staan. Zij richten zich echter niet op het reduceren van complexiteit, maar op het belang van communicatie. Vanuit de hypothese ‘communicatie of interactie bij beleidsvoering leidt tot een effectiever beleid’ (1994:13) worden een aantal belangen van communicatie opgesomd. Hierbij gaat het om overtuigingskracht, het creëren van draagvlak, verwerven van informatie en het absorberen van verschillende percepties van actoren uit het netwerk. Termeer & Van Eeten (1994) stellen het belang van communicatie centraal om te komen tot effectievere beleidsuitvoering, dus ter voorkoming of opheffing van bestuurlijke inertie. Er worden echter ook twee spanningen genoemd die dit proces kunnen vertragen. Ten eerste is dit het geval, wanneer een actor zich beperkt voelt om zich vrij en spontaan te uiten. Dit sluit aan bij sociale fixatie (Termeer, 1993; Schaap & Van Twist 2001). Deze beperking kan opgelegd zijn door formele en/of informele regels en bewust of onbewust door andere actoren in het netwerk. Ten tweede kan een spanning in het proces ontstaan wanneer een actor zich open kan gedragen, maar buiten het proces om, in conflict is met de achterban (Termeer & Van Eeten, 1994).
Wanneer fixatie optreedt in de sociale dimensie kan wederom contextvariatie worden toegepast. De interventie die hiervoor door Termeer (1993:290) wordt aangereikt, is ‘de introductie van een derde werkelijkheidsdefinitie.’ Bij sociale fixatie moet de nadruk liggen op het reflecteren van onderlinge relaties in het netwerk. Hierbij gaat het om degene die deelnemen aan de interacties en hoe men hierbij met elkaar omgaat. Omdat de sociale dimensie gefixeerd is, biedt de cognitieve dimensie ruimte voor interventie. Net als in de cognitieve dimensie speelt de procesmanager hierbij een belangrijke rol. Dat is degene die deze ‘derde’ werkelijkheidsdefinitie introduceert, om op die manier reflectie te stimuleren. (Termeer 1993).

2.2.4 Institutionele dimensie

De institutionele dimensie beslaat de spelregels die richting geven aan de ontwikkeling van percepties en interacties en omgekeerd (Termeer, 1993). Om aan te geven wat er in dit onderzoek onder spelregels wordt verstaan, worden in de theorie gegeven oorzaken van bestuurlijke inertie benoemd. Kalders (201:223) geeft een aantal voorbeelden, zoals trage ambtelijke molens, interdepartementale stammenoorlogen, de grilligheid van de politiek (Koppenjan, in: Kalders, 2001), tijdelijkheid van beleidskansen en gebrekkige controle (De Bruijn, in: Kalders, 2001). Vanuit deze dimensie worden door Gerrits (2003) nog een aantal oorzaken van bestuurlijke inertie toegevoegd. Dit zijn het negeren van wettelijke termijnen en de spreiding van bevoegdheden. 

Zoals blijkt, worden er in de institutionele dimensie tal van oorzaken van bestuurlijke inertie aangedragen. Om het hanteerbaar te maken, wordt hierin een afbakening gemaakt die aansluit bij het onderzoek naar het Trekvaartplein. Het rapport ‘werken aan woonwagenlocaties’ van de VROM Inspectie (2006) biedt hiervoor een handreiking. Hierin wordt, onder andere, teruggekeken op de geschiedenis van het woonwagenbeleid. De conclusie die getrokken wordt, richt zich op de verschillende perioden die te onderscheiden zijn, waarbij iedere keer een drastische verandering in het beleid plaatsvond. Het rapport richt zich specifiek op de invloed van en verandering in handhavingbeleid, omdat het een grote invloed op de doelgroep heeft. ‘Bij handhaven toont deze gemeenschap zich vaak een hechte groep, die gezamenlijk ageert tegen plannen’, aldus de VROM Inspectie (2006:16). 
De theoretische inzichten enerzijds en de specifieke inzichten over woonwagenbeleid anderzijds, resulteren in de focus op de onvoorspelbaarheid en onregelmatigheid binnen het beleid en het dossier Trekvaartplein. In het onderzoek zal dit de “grilligheid van de gemeente” worden genoemd. Waar in eerste instantie grilligheid en fixatie tegenovergesteld lijken, wordt in deze benadering juist de beïnvloeding, ten opzichte van elkaar, centraal gesteld. De conclusie van de VROM Inspectie (2006) luidt, dat het in overheidsbemoeienis rond woonwagenbewoners decennialang ontbroken heeft aan voldoende kennis, vertrouwen en respect over en weer. Vooral het ontbreken van vertrouwen en respect hebben een grote kans negatieve invloed te hebben op cognities en sociale verbanden. Onvoorspelbaar en onregelmatig gedrag zal, in dit kader, het vertrouwen en respect niet ten goede komen. 

Vanuit deze benadering geeft de grilligheid van de gemeente richting aan percepties en interacties. Op basis daarvan wordt de institutionele dimensie geïntegreerd in de cognitieve en sociale dimensie. Dit resulteert in een conceptueel model, voor de analyse van bestuurlijke inertie, die er als volgt uitziet:
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2.3 Conclusie

In deze conclusie wordt antwoord gegeven op de eerste deelvraag, te weten:
“Welke theoretische inzichten kunnen bijdragen aan het beantwoorden van de hoofdvraag?”

De hoofdvraag bestaat uit drie onderwerpen, het uitblijven van fysieke verandering, het doorbreken van een impasse en het beleidsproces van de afgelopen 10 jaar. Deze onderwerpen worden gedekt door gebruik te maken van zowel het rondenmodel, als de theorie rond bestuurlijke inertie.  

Het rondenmodel wordt gebruikt als ordenend mechanisme, ten behoeve van de structurering van de analyse. Hierbij wordt opengestaan voor iedere doorbaak in het proces en niet zozeer het resultaat van een reeks beslissingen. Op basis van de resultaten uit de percepties, interacties en strategieën worden ronden onderscheiden die worden gekarakteriseerd door bestuurlijke inertie of voortgang. 

Indien sprake is van bestuurlijke inertie worden daarvoor oorzaken gezocht, door het analyseren van de cognitieve, sociale en institutionele dimensie. Hierbij staan respectievelijk centraal, cognitieve fixatie, sociale fixatie en de grilligheid van de gemeente.    

Het antwoord op de deelvraag luidt dat de theoretische inzichten van het rondenmodel en bestuurlijke inertie bijdragen aan de beantwoording van de vraagstelling. Dit gebeurd in de vorm van het creëren van een samenhangend theoretisch kader dat dient als basis voor de opzet van het onderzoek.

3 Methodiek

In dit hoofdstuk wordt de overgang van theorie naar empirisch onderzoek beschreven, de operationalisering (Thiel, 2007). Dit wordt uitgewerkt in §3.1, waarin achtereenvolgens wordt ingegaan op de belangrijkste concepten uit de theorie en de uitingsvormen die de concepten in de dagelijkse praktijk kunnen aannemen. In §3.2 vindt de methodologische verantwoording plaats, waarin uitgewerkt is hoe gemeten wordt. Daarbij wordt ook de steekproef onderbouwd en aangegeven vanuit welke rol de geselecteerde actoren zich in het proces bevinden. Met dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op de tweede deelvraag:

“Hoe ziet het netwerk van actoren eruit die betrokken zijn bij de fysieke verandering van het Trekvaartplein?”

De rol van actoren in het netwerk wordt nader uitgewerkt en onderbouwd in het volgende hoofdstuk. §3.2 Sluit af met een bespreking van de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek. 
3.1 Operationalisering
In deze paragraaf wordt beschreven wat er precies onderzocht gaat worden. Hiervoor moeten een aantal stappen worden doorlopen. De eerste stap is het geven van een definitie van de te onderzoeken theoretische begrippen, dit zijn de belangrijkste concepten. Deze begrippen worden in samenhang uitgewerkt en hieruit volgt een conceptueel model dat dit overzichtelijk weergeeft. In de tweede stap worden aan de hand van indicatoren de uitingsvormen van het theoretische construct in de dagelijkse praktijk benoemd. Dit gebeurd in het analytisch kader, waarin ook wordt aangegeven welke uitkomsten mogelijk zijn en welke conclusies daaraan verbonden worden. 

3.1.1 Belangrijkste concepten

Hierbij worden de belangrijkste te onderzoeken begrippen, die uit het theoretisch kader naar voren komen, weergegeven. Centraal hierin staan het rondenmodel en bestuurlijke inertie.
Rondenmodel; Ronden, perceptie, interactie en strategie

Het rondenmodel wordt gebruikt om de voortgang en rijkheid in het proces rond het Trekvaartplein in kaart te brengen. In dit onderzoek staat het rondenmodel voor: ‘Een model, waarin het proces wordt opgedeeld aan de hand van ronden’. Het rondenmodel is hierbij ordenend, waarbij een ronde staat voor: ‘Een fase die wordt gekenmerkt door bestuurlijke inertie of door voortgang in het proces’. Een ronde kan dus twee vormen aannemen, enerzijds bestuurlijke inertie en anderzijds voortgang. Om vast te stellen van welke vorm er sprake is wordt een analyse gemaakt van de concepten percepties, interacties en strategieën. In tabel 3.1 is aangegeven wat er in dit onderzoek onder deze concepten wordt verstaan. Na de tabel wordt besproken hoe de concepten in de casus worden vastgesteld en welke conclusies daaraan verbonden kunnen worden. 
Tabel 3.1 conceptualisering ronden

	Concept
	Inhoud

	Perceptie
	‘De werkelijkheidsdefinitie van actoren ten aanzien van de voortgang en de rijkheid in het proces.’ 

	Interactie
	‘Interacties tussen actoren om gezamenlijk voortgang en rijkheid in het proces en het resultaat te krijgen.’

	Strategie
	‘Handelen van actoren, waarbij eigen belang boven het procesbelang wordt geplaatst.’ 


De analyse van percepties van actoren kan leiden tot twee uitkomsten, de perceptie dat er sprake is van voortgang of dat er sprake is van bestuurlijke inertie. Indien meer dan de helft van de betrokkenen aangeeft dat er weinig tot geen voortgang en rijkheid is in het proces, is sprake van een perceptie van bestuurlijke inertie. Indien meer dan de helft aangeeft dat er wel sprake is van voortgang en rijkheid, is er sprake van de perceptie van voortgang. Een ronde houdt dus in dat op basis van de percepties, interacties en strategieën van de betrokken actoren de conclusie wordt getrokken of er sprake is van bestuurlijke inertie of voortgang. Hierbij moeten twee opmerkingen geplaatst worden. Ten eerste dat de stem van de drie belangrijkste actoren, het college, ambtelijke apparaat en de bewoners zwaarwegend is. Ten tweede dat de keuze mede wordt bepaald door invloeden van de geschiedenis, het intrekken van de Woonwagenwet en het gehanteerde beleid.  
Aansluitend op de percepties worden interacties tussen actoren in kaart gebracht. Interacties hebben invloed op percepties en percepties op interactie. Ook bij interactie worden twee vormen onderscheiden. Enerzijds communicatie om gezamenlijke doelen te bereiken en percepties op elkaar af te stemmen, dan is er sprake van interactie. Anderzijds communicatie waarbij problemen en conflicten centraal staan en worden bevestigd, hierbij conflictbenadering genoemd. Ook als contact tussen betrokkenen geheel uitblijft, wordt gesproken van een conflictbenadering. 
Tot slot worden bij strategie de vormen strategisch handelen en procesbelang onderscheiden. Als actoren bepaalde interacties, die nodig zijn voor de voortgang van het project, uitsluiten is sprake van strategisch handelen. Maar ook als interacties worden aangegaan ten behoeve van het versterken van de eigen positie, is sprake van strategisch handelen. Handelen ten behoeve van het procesbelang is het geval indien er sprake is van open communicatie, waarin alle betrokken kunnen participeren.
Bestuurlijke inertie; bij cognitieve en sociale fixatie en gemeentelijke grilligheid
Door middel van de uitwerking van het begrip bestuurlijke inertie wordt in dit onderzoek een analyse gemaakt om oorzaken te toetsen van het uitblijven van fysieke verandering op het Trekvaartplein. De eerder genoemde definitie van bestuurlijke inertie luidt: ‘Het uitblijven van rijkheid en voortgang in het proces’. De oorzaken worden getoetst in drie dimensies, te weten de cognitieve, sociale en institutionele. In tabel 3.2 wordt aangegeven welke concepten in die dimensies horen en wat eronder wordt verstaan. Onder de tabel wordt besproken hoe de aanwezigheid van de concepten wordt vastgesteld en welke conclusies daaruit getrokken kunnen worden. 
Tabel 3.2 conceptualisering bestuurlijke inertie
	Dimensie/ concept
	Inhoud

	Cognitieve fixatie
	‘Bestuurlijke inertie als gevolg van gesloten, onveranderbare percepties van betrokken actoren.’

	Sociale fixatie
	‘Bestuurlijke inertie als gevolg van actoren die de onderlinge relatie niet langer als onderwerp van reflectie beschouwen.’

	Gemeentelijke grilligheid
	‘Bestuurlijke inertie als gevolg van onvoorspelbaar en onregelmatig gedrag van de gemeente.’


Er is sprake van cognitieve fixatie als blijkt dat een actor zijn perceptie niet veranderd of niet voor een dergelijke verandering open staat. Door de voortgang en rijkheid in het proces te koppelen aan de cognitieve fixatie kan geconcludeerd worden of het als oorzaak voor bestuurlijke inertie kan worden aangemerkt. 
Daarnaast is sprake van sociale fixatie als blijkt dat actoren hun relatie niet langer als onderwerp van reflectie beschouwen. Dit is het geval als er niet gezamenlijk naar voortgang in het proces en een rijke oplossing wordt gezocht. 
Tot slot is er de institutionele dimensie, waarbij wordt ingegaan op de grilligheid binnen de gemeente. Hierbij wordt bekeken wie en hoe, onvoorspelbaar en onregelmatig gedrag wordt vertoond binnen de gemeente. Indien dit het geval is, wordt dit gekoppeld aan cognitieve en sociale fixatie. Daarbij wordt bekeken wat de invloed is van de grilligheid op beide vormen van fixatie, zoals is uitgewerkt in hoofdstuk twee. 
3.1.2 Conceptueel model

Het conceptueel model bevat de belangrijkste concepten en plaatst die in verhouding tot elkaar. Op deze manier ontstaat een werkbaar model dat het vertrekpunt is voor de analyse van dit onderzoek.
Figuur 3.1 Conceptueel model
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Het bovenstaande conceptueel model verdiend een nadere uitleg. Links in het model is het startpunt met betrekking tot het identificeren van een ronde. Voor de afzonderlijke actoren wordt op basis van percepties, interacties en strategieën bepaald of er sprake is van voortgang of bestuurlijke inertie. Deze bepaling wordt beïnvloed door de geschiedenis rond het Trekvaartplein, het opheffen van de Woonwagenwet en het gevoerde beleid. De manier waarop en de mate van invloed, wordt meegenomen in de bepaling of sprake is van een ronde die gekarakteriseerd wordt door voortgang of door bestuurlijke inertie. Voortgang wordt onderverdeeld in de rijkheid van de plannen en de tijdsduur om tot resultaat te komen. Wanneer sprake is van bestuurlijke inertie, dan worden de oorzaken daarvoor gezocht in cognitieve en sociale fixatie, welke beiden worden beïnvloed door de gemeentelijke grilligheid. Indien bij de actoren, op basis van percepties, interacties en strategieën een overgang te merken is van bestuurlijke inertie naar voortgang of andersom, breekt een nieuwe ronde aan. In deze overgang hebben het college, ambtelijke apparaat en de bewoners een zwaarwegende stem.  

3.1.3 Analytisch kader
In §3.1.1 zijn de concepten van het rondenmodel en bestuurlijke inertie uitgewerkt. Daarbij is aangegeven wat ieder concept inhoudt en welke vorm het aan kan nemen. In deze paragraaf wordt uitgewerkt welke uitingsvormen deze concepten in de praktijk kunnen aannemen.  Per concept worden een aantal indicatoren genoemd, welke terug te vinden zijn in tabel 3.3 en 3.4. Onder de tabellen wordt aangegeven welke uitkomsten de indicatoren kunnen hebben en welke conclusies daaraan verbonden kunnen worden.  
Tabel 3.3 Rondenmodel

	Concept
	Indicatoren

	Perceptie
	- Actor geeft in een interview aan dat het proces te lang duurt of de rijkheid in het proces uitblijft.
- In documenten wordt gesproken over traagheid in het proces of onvoldoende resultaat. 

	Interactie
	- Actor geeft in een interview aan dat er geen communicatie is of dat dit één richting op is.
- Uit publicaties van betrokkenen blijkt dat actoren niet bij de plannen betrokken zijn.
- Actor geeft in een interview of publicatie aan dat nieuwe partijen of documenten de interactie in het netwerk verstoren.

	Strategie
	- Actor geeft in een interview of publicatie aan andere partijen niet te vertrouwen.
- Actor geeft in een interview of publicatie aan een doel na te streven, dat niet correspondeert met het doel van de meerderheid. 


Indien meer dan de helft van de actoren aangeeft dat het proces te lang duurt of de rijkheid in het proces uitblijft wordt gesproken over de perceptie van bestuurlijke inertie. Als er documenten zijn waarin gesproken wordt over traagheid of onvoldoende resultaat, dan wordt dat getoetst tijdens de interviews. Hierdoor vullen beide elkaar aan en worden aan elkaar getoetst. Wanneer de voortgang en rijkheid in de interviews en documenten wel positief wordt beoordeeld, wordt gesproken over de perceptie van voortgang. 
Als drie of meer actoren aangeven dat er geen communicatie was of dat dit eenzijdig was ingericht, is er sprake van een conflictbenadering. Waneer drie of meer actoren aangeven dat er wel communicatie over en weer plaatsvindt over de plannen is sprake van interactie. Dit wordt getoetst aan de hand van overlegverslagen van de verschillende betrokkenen. Daarnaast wordt ook de invloed van de interactie meegenomen. Als drie of meer partijen aangeven dat een nieuwe partij of een nieuw document opening biedt wordt gesproken van interactie. Wanneer het inbrengen van nieuwe partijen en documenten communicatie over en weer verstoord word gesproken van een conflictbenadering. 
Als een actor in een interview aangeeft dat zij andere partijen niet vertrouwen is strategisch handelen aannemelijk. Als men iemand niet vertrouwt worden andere manieren gezocht om doelen te bereiken. Ook wanneer in documenten doelen worden beschreven die niet te verenigen zijn met doelen van andere partijen en dat de intentie ter vereniging niet wordt geuit, is sprake van strategisch handelen. 

Het blijkt dat de concepten percepties, interacties en strategieën in het verlengde liggen van elkaar en elkaar wederzijds beïnvloeden. Daarom wordt in dit onderzoek gesproken van bestuurlijke inertie als gesproken wordt van een negatieve perceptie, conflictbenadering of strategisch handelen. Dat alle drie de concepten worden geanalyseerd heeft twee redenen. Ten eerste biedt het een sterkere onderbouwing in de keuze voor de fase van bestuurlijke inertie of voortgang. Ten tweede biedt het een handreiking voor het onderscheiden van oorzaken van bestuurlijke inertie. Op deze manier worden de rollen die actoren spelen inzichtelijker. 
Wanneer geconcludeerd wordt dat er een ronde is die wordt gekenmerkt door bestuurlijke inertie, dan worden de in de theorie gegeven verklaringen getoetst. In dit onderzoek komen hiervoor aan bod, cognitieve en sociale fixatie en grilligheid binnen de gemeente. 

Tabel 3.4 Bestuurlijke inertie

	Concept
	Indicatoren

	Cognitieve fixatie
	- Uit interviews en publicaties blijkt dat de perceptie van actoren over de oplossing niet is veranderd. 
- Uit interviews en publicaties blijkt dat de percepties van actoren onverenigbaar veel verschillen.

	Sociale fixatie
	- Uit de interviews en publicaties blijkt dat er geen interactie tussen betrokkenen plaatsvindt.
- Afwezigheid van verslagen van overleg tussen betrokkenen.

- Actoren geven aan zich niet vrij te kunnen uiten of in conflict te zijn met de achterban. 

	Gemeentelijke grilligheid
	- Handhaving vindt incidenteel plaats.
- Projecten krijgen incidenteel politieke aandacht.
- Er vinden mutaties plaats van personen die verantwoordelijk zijn voor het dossier.


Als een actor aangeeft dat de perceptie ten aanzien van de oplossing niet is veranderd of dat dit blijkt uit de door hen uitgebracht publicaties, wordt gesproken van cognitieve fixatie. Het gaat om de geslotenheid en onveranderbaarheid van de perceptie van de betrokkenen. Het wordt een oorzaak van bestuurlijke inertie als twee of meerdere actoren hun percepties niet veranderen en de percepties daarbij niet verenigbaar zijn. 

Indien interactie ontbreekt en een of meer betrokken partijen niet met elkaar in contact willen treden is er sprake van sociale fixatie. Dit is ook het geval als deze contacten er wel zijn, maar niet leiden tot rijke oplossingen of wanneer percepties van partijen, die nodig zijn om tot uitvoering te komen, worden genegeerd. Dit is sociale fixatie met betrekking tot de interactie. Daarnaast wordt er van sociale fixatie gesproken als blijkt dat één of meer betrokkenen het gevoel hebben zich niet vrij en spontaan te kunnen uiten. Ook is dit het geval als men aangeeft niet de volledige steun van de achterban te hebben of voelen. Bij de laatste twee indicatoren gaat het feitelijk om het aan- of afwezig zijn van draagvlak.

Tot slot kan grilligheid binnen de gemeente haar invloed hebben op de cognitieve en sociale fixatie. Hierbij worden een drietal zaken onderscheiden. Ten eerste de handhaving, als dat incidenteel en onverwacht plaatsvindt, kan dit grote gevolgen hebben voor het vertrouwen en daarmee de percepties van en interactie tussen actoren. Dit geldt, naast de handhaving, ook voor de aandacht die projecten krijgen in de politiek. Als een project van de politieke agenda verdwijnt, omdat andere projecten belangrijker worden geacht, heeft ook dit invloed op de betrokken actoren. Zeker als daarin bepaalde verwachtingen zijn geschept. Tot slot spelen mutaties in personeel een rol, omdat die daarmee nieuwe percepties inbrengen. Zoals  besproken, heeft het inbrengen van nieuwe partijen en percepties invloed op de cognitieve en sociale fixatie. 

Wanneer in de cognitieve of sociale dimensie fixatie optreedt, kan dit een oorzaak zijn van bestuurlijke inertie. De grilligheid van de gemeente kan deze fixatie in belangrijke mate beïnvloeden, maar de fixatie kan ook invloed hebben op de grilligheid. Tot slot van deze paragraaf wordt het citaat van Kalders (2001:224) herhaald, ‘zelden is sprake van slechts één oorzaak.’ 
3.2 Methodologische verantwoording

In de operationalisering is aangegeven wat gemeten moet worden. De methodologische verantwoording gaat hier verder op in, door aan te geven hoe die metingen verricht zullen worden. Alvorens de steekproef te bespreken, wordt beschreven vanuit welk paradigma, design en strategie het onderzoek is verricht. Daarna worden de methoden en technieken uitgewerkt. Tot slot wordt ingegaan op de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek. 
Paradigma

Dit onderzoek sluit zich het aan bij de interpretatieve opvatting. Het betreft hier een uniek onderzoeksobject, te weten het Trekvaartplein in Leiden. Er is gekozen voor de interpretatieve benadering, omdat de percepties en rol van betrokken actoren wordt bestudeerd. Om dit te kunnen begrijpen wordt het dossier van het Trekvaartplein, over een bepaalde periode, in zijn geheel onderzocht. Deze opvatting is, naast de empirisch analytische, de voornaamste binnen de bestuurskunde (Thiel, 2007). Vanuit dit startpunt is een onderzoeksagenda en -aanpak geschreven om te komen tot een onderbouwd wetenschappelijk en bestuurskundig onderzoek. Hierbij zal gezocht worden naar dieper liggende betekenissen van handelen en relaties tussen actoren die bij het Trekvaartplein betrokken zijn. Door een uitgebreide beschrijving hiervan wordt getracht het proces beter te begrijpen. Deze inductieve resultaten dienen als handreiking om complexe processen uit een impasse te halen. 

Design

Het design, ook wel onderzoeksontwerp genoemd, heeft een vooraf vastgelegd karakter. Dit betekend echter niet dat er geen verandering meer in kan plaatsvinden. Vooraf zijn in het ontwerp de strategie, methoden en technieken van het onderzoek vastgelegd. Hierop aansluitend is het theoretisch kader vorm gegeven. Als gevolg van de rijke historie van het Trekvaartplein en de voortschrijdende inzichten die gedurende de eerste inhoudsanalyse en interviews naar voren kwamen, hebben er in het ontwerp enkele veranderingen plaatsgevonden. Door de complexiteit van het onderzoeksobject en de lange periode dat dit speelt was een nadere focus gewenst. Hierbij is gekozen voor een analyse dat zich richt op de rol van actoren in het proces van de laatste 10 jaar, sinds de opheffing van de woonwagenwet in 1999. Dit is het moment dat gemeenten primair verantwoordelijk werden voor woonwagencentra in hun gebied. 
Strategie

Aangegeven is dat het onderzoek gaat om een praktijkstudie. Het gaat hierbij om een enkelvoudige praktijkstudie, gericht op het Trekvaartplein in Leiden. Er zijn twee redenen waarom hiervoor is gekozen. Ten eerste heeft de stageorganisatie een belangrijke rol gespeeld in de keuze voor de casus. Twee zaken maakten een onderzoek naar de besluitvorming rond het Trekvaartplein interessant. Enerzijds ging mijn begeleider vanuit ARCADIS zich bij de gemeente Leiden bezig houden met het uitvoeringsbesluit en het definitieve ontwerp van de woonwagenlocatie. Dit heeft goede mogelijkheden geboden in het kader van de informatievoorziening. Anderzijds werd door ARCADIS aangegeven dat er een doorbraak te herkennen is in het conflict tussen bewoners van het Trekvaartplein en de gemeente Leiden, een conflict dat al vele jaren speelt. 
Ten tweede is het bestuurskundig interessant, vanwege het feit dat de woonwagenlocatie, ondanks (veranderend) beleid, nog geen fysieke verbetering kent. Sinds de oplevering van de locatie in de jaren ‘70 heeft het bestemmingsplan niet aan de eisen voldaan en heeft er geen verbetering plaats gevonden. De assumptie luidt dat er nu sprake is van een doorbraak. Het onderzoek richt zich op de oorzaken van het uitblijven van fysieke verbetering en biedt een handreiking om in dit soort processen een doorbraak te bewerkstelligen. 
3.2.1 Steekproef

In dit onderzoek is gebruik gemaakt van een selecte steekproef. Doordat het onderzoek zich richt op de periode vanaf het opheffen van de Woonwagenwet, is ervoor gekozen om de betrokkenen en organisaties op gemeentelijk niveau te selecteren. In eerste instantie werden hiervoor geselecteerd, de bewoners van het Trekvaartplein, het ambtelijke apparaat en enkele raadsleden. Doordat het een onderwerp betreft dat actueel en politiek gevoelig is, wordt de zogenaamde ‘snowball sample’ gebruikt (Thiel, 2007:53). Dit houdt concreet in dat tijdens de interviews met het ambtelijke apparaat (projectmanagement) en de bewoners, is gevraagd welke personen of organisaties er een belangrijke rol rond het Trekvaartplein hebben gespeeld. Hierbij zijn de volgende partijen geselecteerd, het college van burgemeester en wethouders, gemeenteraad, Woonwagenschap, stichting Woonwagenwerk, ambtelijke apparaat en de bewoners(vereniging). In bijlage 2 is aangegeven welke functies de geïnterviewde personen binnen de genoemde partijen bekleedden. Om de relevantie van deze partijen te onderbouwen, worden zij hier afzonderlijk besproken.

Burgemeesters en wethouders

Vanaf 1999 zijn in de gemeente Leiden een drietal burgemeesters actief geweest. Dit waren burgemeester Postma van de PvdA, Lemstra van het CDA en Lenferink van de PvdA (Gemeenteraad Leiden, 2008a). 

Tabel 3.5 Burgemeesters in Leiden

	Burgemeester
	Periode van/ tot

	Jan Postma
	Februari 1999/ mei 2002

	Wolter Lemstra
	Juni 2002/ april 2003 

	Henri Lenferink
	Mei 2003/ heden


In juni 2002 werd de heer Lemstra waarnemend burgemeester, doordat de heer Postma met vervroegd pensioen ging. Lemstra vervulde in deze tijdelijke functie een belangrijke rol in het veranderen van de bestuurscultuur en het verbeteren van de betrekking met regiogemeenten (Gemeenteraad Leiden, 2008a). In mei 2003 trad burgemeester Lenferink aan, welke tot op heden de eerste burger van de gemeente Leiden is. 

Het Trekvaartplein en de inrichting ervan is een taak van de ruimtelijke ordening. Vanaf 1999 zijn er een aantal wethouders geweest die ruimtelijke ordening in hun portefeuille hadden. Dit zijn achtereenvolgens wethouders Van Rij, Hillebrand, Buijing, Witteman en Van Woensel geweest (Gemeente Leiden online). 

Tabel 3.6 wethouders Ruimtelijke Ordening

	Wethouder 
	Partij
	Periode van/ tot

	Tjeerd van Rij
	PvdA
	1990/ 2000

	Ron Hillebrand
	PvdA
	2000/ 2002

	Hans Buijing
	PvdA
	2002/ 2006

	Marc Witteman
	PvdA
	2006/ 2007

	Pieter van Woensel
	VVD
	2008/ heden


De bovenstaande vijf wethouders hebben de portefeuille Ruimtelijke Ordening gehad. Voorheen droeg men daarmee ook de verantwoordelijkheid voor het dossier Trekvaartplein. Uit het vooronderzoek blijkt echter dat de verantwoordelijkheid voor het Trekvaartplein in 2004 is overgenomen door de burgemeester. Dit gebeurde aan de hand van een rapportage uit 2004, waarin een onveilige situering van het Trekvaartplein werd geschetst (College Leiden, 2005). Hiermee kwam het volgens het college binnen de sfeer van de openbare orde en veiligheid, daar waar de burgemeester de verantwoording voor draagt. 

Concluderend zijn binnen het college achtereenvolgens een viertal bestuurders verantwoordelijk geweest voor het Trekvaartplein. Dit zijn achtereenvolgens wethouder Van Rij (-2000), Hillebrand (2000-2002), Buijing (2002-2004) en tot slot burgemeester Lenferink (2004-heden). Op basis van de betrekkelijk korte perioden waarin Van Rij en Hillebrand verantwoordelijk waren en de voorschrijdende inzichten, is ervoor gekozen om de heren Buijing en Lenferink te benaderen voor een interview.
Gemeenteraad

De gemeenteraad vormt het algemene bestuur van de gemeente en vertegenwoordigd de bevolking. Momenteel zijn er negen fracties binnen de raad en de zetelverdeling ziet er als volgt uit (Gemeente Leiden online): 

Tabel 3.7 Zetelverdeling Leiden 

	Partij
	Aantal zetels
	In Leiden actief sinds

	Partij van de Arbeid (PvdA)
	10
	1945

	Socialistische Partij (SP)
	6
	1982

	Volkspartij voor Vrijheid en Democratie (VVD)
	6
	1945

	Christen Democratisch Appèl
	5
	1962

	Groenlinks
	4
	1986

	Leefbaar Leiden
	3
	2001

	Democraten 66 (D66)
	2
	1970

	ChristenUnie
	2
	1998

	Stadspartij Leiden Ontzet (SLO)
	1
	2006


Naast deze fracties zijn er in de periode vanaf 1999 ook andere partijen actief geweest binnen de raad. Deze zijn te vinden in tabel 3.8 (Hout, 2009). 

Tabel 3.8 Voormalige partijen in de raad

	Partij
	Periode van/ tot

	Leiden Weer Gezellig
	1986/ 2002

	De Groenen
	1994/ 2002

	Onafhankelijk
	1995/ 2001

	De Leidse Partij
	1998/ 2002

	Fractie Schoonderwoerd den Bezemer
	2004/ 2005


De formele betrokkenheid is hiermee inzichtelijk gemaakt. Uit de oriënterende gesprekken is gebleken dat niet alle partijen evenveel aandacht aan het Trekvaartplein besteden. Op basis daarvan zijn de volgende partijen geïnterviewd, het CDA, de SP, Leefbaar Leiden en de PvdA. Het betrof hier respondenten die het dossier van het Trekvaartplein binnen de partijen beheerden.
Woonwagenschap

Het Woonwagenschap bestond uit 16 deelnemende gemeenten, die als oorspronkelijk doel hadden alle woonwagenbewoners uit de toenmalige Duin- en Bollenstreek en de Leidse Regio te huisvesten op het Trekvaartplein en enkele wat kleinere centra in Leiden en de regio. Als gevolg van wijzigingen in het rijks- en provinciaal beleid, over het afzien van verplichte deconcentratie van regionale woonwagencentra, zijn in de loop der jaren verschillende gemeenten uit het Woonwagenschap getreden. Welke gemeenten in het Woonwagenschap participeerden en wanneer zij zijn uitgetreden is te vinden in bijlage 1. Op 10 november 2008 heeft het college van B&W Leiden aan de raad kenbaar gemaakt dat het Woonwagenschap, met terugwerkende kracht, per 01 januari 2006, is opgeheven. Dit is besloten, omdat op 1 januari 2006, door de uittreding van de gemeenten Katwijk en Noordwijk, Leiden als enige gemeente over bleef. Volgens de ‘Wet Gemeenschappelijke Regeling’, dient een gemeenschappelijke regeling te bestaan uit twee of meer gemeenten of een gemeente en een ander overheidslichaam. Per 1 januari 2006 was het Woonwagenschap dus de facto ‘in liquidatie’. Als gevolg hiervan worden de functies en taken die aan het Woonwagenschap waren toebedeeld ondergebracht bij de gemeente Leiden. Het gaat hierbij om het beheer van woonwagencentra Trekvaartplein en Stevenshof en de subsidiëring van de stichting Woonwagenwerk (College Leiden, 2008). 

Hierop aansluitend dient te worden opgemerkt dat op 1 maart 1999 de Woonwagenwet is opgeheven en de gemeente daarmee primair verantwoordelijk werd voor de zorg van woonwagenbewoners. Het Woonwagenschap is gebaseerd op de Woonwagenwet, dus heeft wat dat betreft ook haar wettelijke basis verloren (College Leiden, 2005). Om inzicht te krijgen in de rol van het Woonwagenschap is een interview gehouden met een werknemer die daar, vanaf de jaren ’90 tot en met de opheffing, werkzaam was.
Stichting Woonwagenwerk

De stichting Woonwagenwerk voor de regio Leiden is opgericht in 1994. In de periode ervoor, vanaf 1973, was er ook al een stichting, maar die werkte onder andere statuten. Het doel van de stichting was om voor de woonwagenbewoners een beter leefklimaat te scheppen. Hierbij wordt vooral gedoeld op de maatschappelijke en culturele aspecten, waarbij de betrokkenheid en inspraak van de bewoners een belangrijke rol spelen. De stichting exploiteert vanuit haar taak de peuterspeelzaal (Pippeloentje) en het clubhuis (De Rolleman) op het Trekvaartplein. Daarnaast verstrekte het Woonwagenschap, en vanaf 2006 de gemeente Leiden, een jaarlijkse subsidie van ongeveer 200.000 euro aan de stichting (College Leiden, 2008). Ten aanzien van de stichting worden een tweetal perioden onderscheiden. Ten eerste de periode 1985-1993, waarin wordt gesproken van ‘een bloeiperiode van de stichting, waarin veel initiatieven werden genomen en ook tot uitvoering kwamen… Kenmerkend is de open, naar buiten gerichte opstelling van de stichting, het bestuur en het team van medewerkers’ (Dienst Bouwen en Wonen, 2002:25). 
Hierna volgde een periode van crisis. De conclusie van een dossieronderzoek luidt: ’Samenvattend kan men stellen dat de stichting Woonwagenwerk al jarenlang op geen enkel terrein naar behoren functioneert en zich steeds meer isoleert door systematisch alle -vaak moeizaam opgebouwde- contacten te verbreken’ (Dienst Bouwen en Wonen, 2002:38). De stichting heeft een voltijd opbouwwerker in dienst die zich alleen richt op het Trekvaartplein. De stichting behoort er echter ook te zijn voor andere woonwagenbewoners in de regio. Iets wat volgens het dossieronderzoek voorheen ook gebeurde (Dienst Bouwen en Wonen, 2002). Met deze opbouwwerker, die sinds 1995 werkzaam is op het Trekvaartplein, is een interview gehouden. 

Ambtelijk apparaat
Met het ambtelijke apparaat wordt in dit onderzoek het projectmanagement vanuit de gemeente Leiden bedoeld, die zich bezig houdt met het Trekvaartplein. Voor het Projectmanagementbureau van de gemeente Leiden zijn in 2007 een aantal externe projectleiders aangetrokken. Zij hebben als specifieke taak woonwagenzaken. Dit team werkt onder de naam PWL, dat staat voor Projectmanagementbureau Woonwagenzaken Leiden. De contacten met het PWL waren snel gelegd en er vonden oriënterende gesprekken plaats over de situatie op en de geschiedenis van het Trekvaartplein. Hierin werd duidelijk dat het verloop aan projectleiders voor het Trekvaartplein hoog lag. Dit is bevestigd in andere interviews. Met betrekken tot de voortgang in het proces zijn twee periode van belang, te weten in 2004 en vanaf 2006. Vanuit die assumptie is ervoor gekozen om de projectleider uit 2004 te interviewen en de huidige projectleiders vanuit het PWL. Op aanraden van het PWL heeft er ook een interview plaats gevonden met de, sinds 2006, ambtelijke opdrachtgever. 

Bewonersvereniging 

Tot slot zijn er natuurlijk de bewoners zelf. De bewoners worden vertegenwoordigd door de bewonersvereniging en de opbouwwerker van de stichting Woonwagenwerk. Er is een interview gehouden met een delegatie van de bewonersvereniging in het samenzijn met de opbouwwerker. 
3.2.2 Methoden en technieken

De methoden waarvan gebruik wordt gemaakt, zijn interviews, vragenlijsten en een inhoudsanalyse. De gehanteerde technieken zijn semigestructureerde interviews, schriftelijke vragenlijsten en een discoursanalyse. 

Methoden

Er wordt gebruik gemaakt van interviews om een beeld te krijgen van de percepties en handelswijze van de betrokken actoren. Hiermee worden gegevens verzameld die niet direct uit schriftelijke documentatie te destilleren zijn. Ook wordt bekeken of bepaalde documenten invloed hebben gehad op de betrokkenen. Hiermee wordt verband en samenhang gezocht tussen het handelen van betrokken actoren en de nota’s en documenten die de organisaties, gedurende het proces, openbaar hebben gemaakt. Hiermee vullen de inhoudsanalyse en de interviews elkaar aan en leveren zij input aan elkaar. Tot slot van de interviews worden respondenten gevraagd een vragenlijst in te vullen. Hiermee wordt statistische informatie verzameld, wat extra inzicht geeft in de intensiteit en variëteit van interactie tussen actoren. Indien wenselijk kan deze vragenlijst ook later via digitale wegen worden ingevuld. 
Technieken

De bovenstaande methoden worden door middel van technieken uitgevoerd. De technieken die hiervoor gebruikt worden zijn semigestructureerde interviews, schriftelijke vragenlijsten met gesloten vragen en een discoursanalyse. De interviews zijn semigestructureerd om aan te sluiten bij de doelstelling van het onderzoek, waarin actoren een centrale rol spelen. Om percepties en handelswijzen van betrokkenen te analyseren is het wenselijk om tijdens interviews door te kunnen vragen en specifieke zaken die bij actoren een rol speelden uit te diepen. Toch is er niet gekozen voor een open interview, vanwege de grote omvang van het proces rond het Trekvaartplein. Dit leidt ertoe dat enige structuur voor het interview wenselijk is, waar binnen deze kaders ruimte is voor verdieping en doorvragen. Op basis hiervan is besloten tot het afnemen van semigestructureerde interviews. De schriftelijke vragenlijsten zijn, zoals aangegeven, om extra statistische informatie te verzamelen over de interacties tussen de betrokken actoren. Tot slot is de keuze voor de discoursanalyse ook te onderbouwen aan de hand van de doelstelling van het onderzoek. Het is interessant en aannemelijk dat verandering in discours invloed heeft op het proces. 
De gehanteerde technieken, methoden en werkwijze die daarbij horen zijn in tabel 3.9 in een overzicht weergegeven.
Tabel 3.9 Methoden en technieken

	Methode
	Werkwijze
	Techniek

	Interview
	Het stellen van (open of gesloten) vragen aan personen
	Semigestructureerd interview

	Vragenlijst
	Het stellen van vooraf opgestelde vragen aan personen
	Schriftelijke of digitale gesloten vragen

	Inhoudsanalyse
	Het interpreteren van de inhoud van documenten inzake het proces rond het Trekvaartplein
	Discoursanalyse 


Gebaseerd op Van Thiel, 2007:68

3.2.3 Betrouwbaarheid en validiteit

Een wetenschappelijk rapport kan niet zonder een onderbouwing van de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek. Ten behoeve van de betrouwbaarheid zijn de meetinstrumenten nauwkeurig gekozen (Thiel, 2007). Om daadwerkelijk de beoogde variabelen te meten, worden gegevens doormiddel van een discoursanalyse geanalyseerd. Deze analyse wordt getoetst tijdens de interviews, waarbij tevens aanvullende informatie wordt vergaard. Om de betrouwbaarheid te verhogen worden de interviews opgenomen en uitgewerkt door middel van een transcript. Mocht de respondent niet instemmen met een opname zal een interviewverslag geschreven worden, dat achteraf wordt voorgelegd aan de respondent, de zogenaamde ‘member check’ (Thiel, 2007:112). Doormiddel van een vragenlijst die achteraf wordt ingevuld, worden de gegevens van variëteit en intensiteit van interacties getoetst, ten behoeve van het in kaart brengen van de interacties. Door het gebruik van verschillende methoden om gegevens te toetsen, wordt de betrouwbaarheid gewaarborgd. 
Naast een nauwkeurige keuze van meetinstrumenten wordt ook aandacht besteed aan de consistentie. Documenten die tijdens het proces en in het onderzoek zijn betrokken komen van verschillende actoren en vanuit verschillende functies en posities in het netwerk. De verscheidenheid aan respondenten voorziet in de consistentie van het onderzoek. Vanuit deze verschillende perspectieven wordt een reconstructie gemaakt, die zowel aandacht besteed aan gegevens uit documenten over het Trekvaartplein, als aan percepties van relevante actoren. De gegevens worden aan elkaar getoetst. 
Ten behoeve van de validiteit van het onderzoek heeft er in de vorige paragraaf een uitgebreide operationalisering plaats gevonden op basis van concepten die rechtstreeks uit het theoretisch kader te herleiden zijn. Op die manier wordt daadwerkelijk gemeten wat het onderzoek voor ogen heeft. Om ook bij de interviews de validiteit te waarborgen, wordt een semigestructureerd interview gebruikt, zodat alle, voor meting interessante onderwerpen, aan bod komen. Hierbij is voor iedere respondent dezelfde interviewhandleiding gebruikt. 

Tot slot dient te worden opgemerkt dat de uitkomsten vooral bruikbaar zijn voor managers van complexe ruimtelijke processen. Het gaat hierbij om processen die zich in een impasse bevinden en waarbij de invloed van het netwerk, van groot belang is om het proces verder te helpen. 
4 Ronden
Dit hoofdstuk heeft tot doel het beleidsproces rond het Trekvaartplein in kaart te brengen. Daarmee geeft het antwoord op de derde deelvraag:

“Hoe heeft het proces rond het Trekvaartplein er de afgelopen 10 jaar uitgezien?”
Het hoofdstuk kent twee delen, te weten een deel over de beleidsgeschiedenis en een deel waarin de betrokken actoren centraal staan. De geschiedenis van het Trekvaartplein bepaald enerzijds de context waarin de actoren zich bevinden en biedt anderzijds inzicht in het beleid. Dit is uitgewerkt in §4.1, waarin achtereenvolgens wordt ingegaan op de geschiedenis van het beleid tot 1999, de gevolgen van het intrekken van de Woonwagenwet en tot slot het beleid van 1999 tot op heden. 

Het tweede deel van het hoofdstuk richt zich specifiek op de rol van actoren in het proces, sinds de opheffing van de woonwagenwet. Het proces wordt geordend op basis van ronden. Dit wordt uitgewerkt in §4.2, waarbij achtereenvolgens wordt ingegaan op de percepties van actoren, interactie tussen hen en de gehanteerde strategieën. De uitkomsten van deze en de vorige paragraaf resulteren in een indeling van het proces naar bestuurlijke inertie en voortgang. 

Het hoofdstuk sluit af met een conclusie in §4.3, waarin de uiteindelijk te herkennen ronden worden bepaald. Naast de uitgebreide bespreking van het beleidsproces wordt met de informatie uit dit hoofdstuk antwoord gegeven op de hierboven beschreven deelvraag.   

4.1 Geschiedenis

De inleiding geeft aan dat de veranderingsaanpak van een wijk of locatie in een bepaalde context gezien moet worden (VROM & VWS, 2003). Een belangrijk onderdeel daarvan is de geschiedenis. Daarnaast heeft het theoretische kader uitgewezen dat grilligheid in beleid en organisaties invloed heeft op eventuele fixaties van betrokken actoren. Deze informatie heeft ertoe geleid dat in deze paragraaf een samenvatting wordt gegeven van de beleidsgeschiedenis. Dit wordt opgedeeld in de periode tot het opheffen van de woonwagenwet en de periode erna. Doordat het intrekken van de woonwagenwet gevolgen heeft voor de verantwoordelijkheid van organisaties en de bestuurlijke verhoudingen tussen de actoren, wordt ook dat kort besproken.
4.1.1 Tot 1999

Het beleid ten aanzien van woonwagenbewoners en -locaties kent een geschiedenis waarin een grote verantwoordelijkheid lag voor de hogere overheid. Doordat dit beleid niet altijd (correct) werd overgenomen door alle gemeenten wordt hier zowel het rijksbeleid als het beleid van de gemeente Leiden in de periode tot 1999 besproken. 

Rijksbeleid

Dat beleid rond woonwagenbewoners en -locaties een lange geschiedenis kent, wordt duidelijk door de eerste Woonwagenwet, die dateert van 1918. Het beleid stond in het teken van concentratie. Om dit te bewerkstelligen, werden eind jaren ‘50 gemeenten verplicht door middel van gemeenschappelijke regelingen, te komen tot regionale woonwagencentra (Terpstra, 2000). De laatste Woonwagenwet, welke in 1968 in werking trad en in 1970 van kracht werd, richtte zich ook op concentratie van woonwagens op regionale kampen (Gemeente Leiden, 2006). Dit beleid, waarbij kleine kampen werden opgeheven, duurde tot midden jaren ’70. Het betrof hier concentratie op ongeveer 50 grote kampen, ‘waar woonwagenbewoners buiten de samenleving werden klaargestoomd voor integratie en met categorale voorzieningen werden ondersteund’ (Gemeente Leiden, 2007a:1). Het bestuur en beheer hierbij, werd uitgevoerd door woonwagenschappen, als een vorm van ‘verlengd lokaal bestuur’ (Gemeente Leiden, 2006:7). Dit beleid werkte echter averechts. De conclusies die getrokken werden, maakte inzichtelijk dat het beleid haar doelen niet diende. Zo werd de afstand tussen woonwagenbewoners en de rest van de samenleving groter, centra raakten overbevolkt en er ontstonden conflicten en irritaties. De regionale centra raakten in zowel fysiek als sociaal isolement, waarbij zij als onbeheersbaar werden bestempeld (Gemeente Leiden, 2006). 

In 1975 werd erkend dat het gevoerde beleid niet tot het beoogde resultaat kon leiden, aldus de Nota Woonwagenbeleid. In deze nota stonden drie middelen centraal om het doel, verkleinen en opheffen van de afstand tussen woonwagenbewoners en de rest van de samenleving, te bereiken. Dit waren deconcentratie, decategorialisering en normalisatie  (Gemeente Leiden, 2006). Met deconcentratie wordt bedoeld, ‘het opheffen of verkleinen van de regionale en andere grote centra en het onder verantwoordelijkheid van provincies en gemeenten laten aanleggen en beheren van één of meer kleine centra in elke gemeente’ (2006:7). Bij decategorialisering gaat het om het overdragen van specifieke voorzieningen  naar algemene voorzieningen en bij normalisatie om het gelijktrekking van de behandeling van woonwagenbewoners en de rest van de samenleving (Gemeente Leiden, 2006).

Op basis van de uitkomsten van de Nota Woonwagenbeleid, werd de Woonwagenwet in 1977 gewijzigd. De overheid koos voor normalisatie, gebruik makende van reguliere voorzieningen en de inrichting van kleine centra van maximaal 15 standplaatsen. Dit alles ten behoeve van het achterliggende doel, de verkleining van de afstand tussen woonwagenbewoners en de rest van de samenleving (Gemeente Leiden, 2006).

In 1994 publiceerde het toenmalig ministerie van WVC (Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur) de nota ‘woonwagenbeleid, 20 jaar later halverwege’. De belangrijkste conclusies waren, dat het deconcentratiebeleid haar doel tot achterstandsverkleining niet tot nauwelijks diende. Daarnaast heeft het beleid een aantal neveneffecten gehad. De belangrijkste is dat het bepaalde mythen, over bijvoorbeeld criminaliteit, schulden en sociale achterstanden, heeft versterkt. Hierop aansluitend heeft staatssecretaris Tommel, later herhaald door staatssecretaris Remkes, aangegeven dat deconcentratie in een aantal gemeenten niet was gelukt en dat die gemeenten hiertoe ook niet meer verplicht waren (Gemeente Leiden, 2006). 

Het beleid, ten aanzien van de huisvesting van bewoners van woonwagens, is geëvolueerd van concentratie, naar deconcentratie, naar aanpassing van wet- en regelgeving. Dit heeft eraan bijgedragen dat het vertrouwen van woonwagenbewoners in de overheid is geschaad. Zij voelden zich achtergesteld ten opzichte van andere bewoners, een gevoel dat op veel plaatsen nog steeds aanwezig is (VROM Inspectie, 2006).

De conclusie die de VROM Inspectie trekt (2006:4), luidt dan ook dat, ‘terugkijkend op decennialange overheidsbemoeienis met woonwagenbewoners, is te constateren dat het steeds aan drie basisingrediënten ontbroken heeft: voldoende (feitelijke) kennis, vertrouwen en respect over en weer.’ 

Leids beleid

Aansluitend op het rijksbeleid wordt hier het beleid van de gemeente Leiden, sinds de opening van het Trekvaartplein in 1973, samengevat. Zoals de inleiding vermeld, werd de locatie ingericht met 68 standplaatsen en een buurthuis, na enkele jaren breidde dit uit tot 80 standplaatsen. De locatie had tot doel een groot regionaal woonwagencentrum te zijn, concentratie was dus het beleid (Gemeente Leiden, 2006). 

Er is aangegeven dat het rijksbeleid in 1977 een maximum van 15 standplaatsen voorschreef. In de Leidse regio komt dit echter niet goed van de grond. In 1981 geeft het Ministerie van VRO (het huidige VROM) aan, dat het Trekvaartplein niet meer voldoet op het gebied van ontsluiting en maatschappelijke voorzieningen. De conclusie luidt dan ook dat het centrum dient te worden opgeheven. Dit is in contrast met de gemeente Leiden die het Trekvaartplein wil behouden. Dit geschil tussen de gemeente enerzijds en het rijk en de provincie anderzijds, duurt voort tot 1987. In de tussentijd heeft de gemeenteraad van Leiden op 1 december 1983 een belangrijke motie aangenomen, waarin staat dat er nooit sprake mag zijn van gedwongen verplaatsing van woonwagens (Dienst Bouwen en Wonen, 2002). Ook het Woonwagenschap, dat verantwoordelijk was voor het beheer en de exploitatie, geeft in 1986 aan geen gebruik te maken van de bevoegdheid tot slepen, zolang de raad van de grootste gemeente (Leiden) dit afkeurt (Booij, 2009).    

In februari 1987 stelt Gedeputeerde Staten van de provincie Zuid-Holland haar mening bij en wil zij af van gedwongen verplaatsing. Dit, omdat Leiden en het Woonwagenschap hieraan geen medewerking willen verlenen. In hetzelfde jaar spreekt de verantwoordelijke wethouder zich uit als voorvechter van het behoud van het Trekvaartplein, maar wel in een afgeslankte vorm. De vorm is een voorloper van de ’40-40 regeling’
, iets waar de bewoners het niet mee eens zijn (Gemeente Leiden, 2006). Toch bereiken de gemeente Leiden, Provincie en het Rijk in 1990 een akkoord over 40 standplaatsen en 40 woningen. Na dit akkoord worden de plannen niet verder uitgewerkt. Overigens brengt in 1993, in opdracht van de gemeenten Leiden, Oegstgeest en Warmond, een adviesbureau hierover nog wel een rapport uit. Het advies luidde dat het kamp, ten behoeve van woningbouw, verplaatst moest worden. Op basis van dit advies is nooit actie ondernomen (Booij, 2009). Hoop was er wel, zo blijkt uit een brief van het Woonwagenschap op 24 april 1995 aan bewoners van het Trekvaartplein: ‘Gezien het feit dat wij binnen afzienbare termijn de renovatie van het Trekvaartplein hopen uit te kunnen voeren, zullen wij nu geen actie ondernemen.’ 

In ’96 en ’97 is er voortdurend onenigheid tussen de gemeente Leiden en bewoners van het Trekvaartplein over het aantal standplaatsen. Daarnaast klagen de bewoners over de gebrekkige informatievoorziening en de gebrekkige invloed en inspraak die zij hebben. Hierop besluiten de bewoners van het Trekvaartplein zich te verenigen en op 27 februari 1997 wordt de Vereniging Trekvaartpleinbewoners opgericht. Het standpunt dat de bewonersvereniging inneemt is dat er met geen enkele overheidsinstantie in overleg wordt gegaan, voordat de garantie wordt gegeven dat er geen gedwongen verplaatsing zal plaatsvinden. Ondanks dat deze garantie op dat moment niet wordt gegeven, vindt er toch contact plaats en wordt in 1997 en 1998 gelobbyd en worden raadsleden en college herinnerd aan de in 1983 aangenomen motie (Dienst Bouwen en Wonen, 2002; Booij, 2009). 

Dit resulteert in de toestemming van staatssecretaris Remkes op 22 december 1998 om samen met de bewoners een kwalitatief goed plan te ontwikkelen, waarbij het aantal standplaatsen voldoet aan de behoefte (Chivas, 2009). Dit sluit aan bij het dan van kracht zijnde rijksbeleid, waarin kwaliteit belangrijker is dan een gefixeerde taakstelling (College Leiden, 2005).  

In 2002 trekt de gemeente Leiden de volgende conclusie:  ‘In de gemeente Leiden is tot nu toe niet echt sprake van een integraal woonwagenbeleid. In het verleden zijn daartoe wel pogingen ondernomen, maar deze notities hebben geen van allen een officiële status bereikt’ (College Leiden, 2005:4). Op basis van de gepresenteerde gegevens wordt deze conclusie bevestigd. Er is veel gebeurd, maar door het uitblijven van rijke oplossingen en resultaten, wordt op basis van deze gegevens gesproken van een periode van bestuurlijke inertie. 

4.1.2 Woonwagenwet

Op 1 maart 1999 is de Woonwagenwet afgeschaft. In het proces naar normalisatie was dit de laatste formele stap. Sindsdien is er geen afzonderlijke wetgeving meer voor woonwagenbewoners, waardoor zij dienen te worden behandeld als iedere andere burger. De woonwagen is hiermee een erkende woonvorm geworden, wat een drietal gevolgen heeft. Ten eerste dat de gemeente primair verantwoordelijk wordt voor de huisvesting van woonwagenbewoners (VROM Inspectie, 2006). Ten tweede dat woningcorporaties de meest aangewezen instantie zijn om te voorzien in de huisvesting. Tot slot zijn taken van provincie en het Rijk voor woonwagenbewoners niet meer anders dan bij andere huizenbezitters (SGBO & TSAC, 2001).   

Woonwagenbewoners dienen vanaf dat moment te worden behandeld als iedere andere burger, omdat er geen wetgeving meer voor hen apart bestaat. Ook op de woonwagenlocatie zelf moet normalisatie van de situatie plaatsvinden. De bijzondere wettelijke verplichtingen, die de provincie waren toebedeeld voor de woonruimtevoorziening van woonwagenbewoners, zijn komen te vervallen. Dit biedt betere mogelijkheden voor handhavingbeleid (SGBO & TSAC, 2001). 

Veel woonwagenbewoners waren het niet eens met de afschaffing van de Woonwagenwet. Zij zagen dit als bedreiging voor hun cultuur. Zo valt in het NRC Handelsblad (Bewoners vrezen voortbestaan, 1996) te lezen dat het hierbij vooral gaat om artikel 18 van de Woonwagenwet, het afstammingsbeginsel. Dit houdt in, dat de overheid alleen een woonwagenvergunning verstrekt aan iemand die eerder een vergunning had of afstamt van ouders die in een wagen wonen of woonden. 

In 1999 is de Woonwagenwet uiteindelijk afgeschaft, waardoor nieuwe verhoudingen ontstonden tussen bewoners en overheid en binnen de overheid zelf. Het gevoerde beleid sinds de afschaffing van de woonwagenwet en de rol van de betrokken actoren worden respectievelijk in deze en de volgende paragraaf nader beschreven. 
4.1.3 Beleid 1999-2009
1 Maart 1999 is de dag dat de gemeente Leiden de volledige verantwoordelijkheid voor het Trekvaartplein kreeg. Dit als gevolg van de intrekking van de Woonwagenwet. Op die datum was de koers van de gemeente, om te komen tot 100 standplaatsen op het Trekvaartplein. Het proces om daartoe te komen ondervindt ernstige hinder door een handhavingactie op 22 juni 1999. Met behulp van politie en de Mobiele Eenheid is een woonwagen op basis van de Woningwet verwijderd (Gemeente Leiden, 2008a). Deze vorm van actief beleid vind haar oorsprong in een bredere institutionele ontwikkeling. Net als in veel andere gemeenten hebben er op verschillende terreinen overtredingen plaatsgevonden, welke jarenlang zijn gedoogd. Sinds het opheffen van de Woonwagenwet wil men snel naar een genormaliseerde situatie, omdat dit een vereiste is om de locaties over te kunnen dragen aan woningcorporaties. Handhaven, vanwege deze institutionele ontwikkelingen, heeft echter niet altijd prioriteit of de jarenlange gedoogsituatie speelt parten (VROM Inspectie, 2009a). In het geval van het Trekvaartplein speelt op dit gebied de jarenlange gedoogsituatie en het uitblijven van een rijke oplossing een rol. 
Naar aanleiding van de handhavingactie vindt er tot 2002 weinig overleg plaats tussen bewoners en gemeente. Op 15 februari 2002 is een door de gemeente uitgewerkte plantekening voor de herinrichting van het Trekvaartplein openbaar gemaakt, inclusief een begeleidend schrijven. Dit resulteerde in een projectplan voor de herinrichting van het Trekvaartplein in november 2003, met daarop, zoals al eerder, 100 plaatsen (Gemeente Leiden, 2006b).   

Op verzoek van de burgemeester is in april 2004 gestart met een uitgebreide inventarisatie. Het beeld dat van het Trekvaartplein werd geschetst was erg negatief. Zaken die naar voren kwamen waren grote betalingsachterstanden, illegale plaatsen en bouwsels, brandonveiligheid, illegaal aftappen van stroom, fraude met sociale uitkeringen en onvoldoende zicht op belastingaangiften - en betalingen. Ondanks dit negatieve beeld geven in december 2004 de toenmalige projectleider en de wethouder een presentatie van het projectplan om te komen tot 100 plaatsen op het Trekvaartplein, inclusief een buurthuis (College Leiden, 2005). Voortgang blijft echter uit en op 29 juni 2005 wordt door de burgemeester bekend gemaakt dat de uitvoering van het projectplan wordt uitgesteld en er een handhavingplan wordt ontwikkeld. Dit handhavingplan is uiteindelijk openbaar gemaakt op 6 februari 2006 (Gemeente Leiden 2006b). In het Leidsch Dagblad (Handhaving Trekvaartplein, 2006) wordt door de toenmalige wethouder overigens opnieuw bevestigd dat de gemeente uitgaat van 100 standplaatsen op het Trekvaartplein.

Deze bevestiging wordt teniet gedaan als een gesprek plaatsvindt op 24 april 2006. Hierin stelt de burgemeester de bewonersvereniging op de hoogte van het voornemen om het college en de raad voor te stellen het Trekvaartplein op te heffen. De bewonersvereniging vindt dit onaanvaardbaar ‘omdat er naar hun mening harde toezeggingen zijn gedaan met betrekking tot het toekomstperspectief Trekvaartplein’ (Gemeente Leiden, 2006:3). Men vindt het onaanvaardbaar, maar het is voor een gemeente niet onmogelijk om op een beleidsvoornemen terug te komen. Voorwaarde is wel dat dit goed wordt beargumenteerd en gemotiveerd (Gemeente Leiden, 2006). Toch zijn de protesten van de bewonersvereniging niet zonder resultaat. Want op 15 juni 2006 brengt de burgemeester een bezoek aan het Trekvaartplein en gaat daarbij wederom in overleg met de bewonersvereniging. Tijdens dit gesprek worden verschillende afspraken gemaakt, waarvan er twee worden uitgelicht. Ten eerste zal de burgemeester verder onderzoek laten doen naar de maatschappelijke samenhang van het Trekvaartplein. Daarnaast geeft de burgemeester aan dat er constructief overleg met de bewonersvereniging wordt onderhouden over de toekomstige bouw- en woonsituatie op het Trekvaartplein (Gemeente Leiden, 2006). 

In navolging op de afspraak in juni wordt op 16 december 2006 de ‘Sociale analyse Trekvaartplein’ uitgebracht (Gemeente Leiden, 2006b). Het onderzoek is op verzoek van de burgemeester uitgevoerd door een extern onderzoeker. Hierbij werd de bewonersvereniging nauw betrokken om feedback op de concepten te geven. De verantwoordelijkheid voor het verloop van dit onderzoek lag bij de nieuwe projectmanager, werkende vanuit het PWL. De conclusies uit de sociale analyse schetsen een positiever beeld dan in 2004. Zo wordt vastgesteld dat de bewoners op het Trekvaartplein een eigen positieve ontwikkeling hebben gerealiseerd en dat de situatie niet vergelijkbaar is met veel andere situaties op woonwagencentra in de rest van Nederland. Daarnaast luidt de conclusie dat, ondanks de onzekere en beperkte woon- en leefsituatie, de achterstanden (deels) zijn weggewerkt (Gemeente Leiden, 2006b).

Naast de sociale analyse brengt het PWL in december 2006 een beslisdocument uit, ten behoeve van het college van B&W. Het is een handreiking voor het college om een principiële keuze te maken tussen twee opties. Dit zijn ‘herstructureren en gedeeltelijk deconcentreren of opheffen en volledig deconcentreren van het woonwagencentrum Trekvaartplein’ (Gemeente Leiden, 2006:4). Op 22 december 2006 wordt door het college, met een principebesluit, de keuze gemaakt voor herstructureren en gedeeltelijk deconcentreren. Hierbij wordt het Trekvaartplein niet op basis van aantallen, maar op basis van stedenbouwkundige kwaliteitscriteria opnieuw ingericht (Gemeente Leiden, 2008a). In april 2007 brengt het PWL een eerste plan van aanpak uit, waarbij 60 plaatsen op het Trekvaartplein zijn ingetekend (Gemeente Leiden, 2007). 

Het plan van aanpak is verder ontwikkeld en besproken, wat ertoe leidt dat het aantal plaatsen stijgt tot 89. Hierbij spelen de bewoners een opvallende rol. Zij hadden, naast het ontwerp van de gemeente, een schetsontwerp ingediend voor de ‘concept-Nota van Uitgangspunten’ van 25 maart 2008. Naar aanleiding van het principebesluit (december 2006) wordt in mei 2008 een projectbesluit opgeleverd, dat ter besluitvorming aan de gemeenteraad wordt voorgelegd (Gemeente Leiden, 2008a). Het projectbesluit en het schetsontwerp leiden ertoe dat in juli 2008 verschillende fracties aangeven het schetsontwerp van de bewoners als uitgangspunt te willen nemen. (Gemeenteraad Leiden, 2008). Het was voor de bewoners een morele overwinning dat hun schetsontwerp door de raad positiever werd bevonden dan het gemeentelijke ontwerp.  

Op 9 juli 2008 heeft de gemeenteraad het projectbesluit genomen ten behoeve van de herstructurering van het Trekvaartplein. In navolging hierop, lag een uitvoeringsbesluit ter beoordeling bij de raad, welke op 9 juli 2009 is goedgekeurd (College, 2009).
De chronologische informatie vanaf maart 1999 dient als leidraad voor de verdere inhoudelijke analyse. Om een helder startpunt te creëren zullen de belangrijkste gebeurtenissen overzichtelijk worden weergegeven in tabel 4.1. 

Tabel 4.1 Het proces in één oogopslag

	Periode
	Actie
	Betrokkenen
	Doel/ gevolg

	Maart 1999
	Afschaffen Woonwagenwet
	Door Rijksoverheid
	Gemeente wordt primair verantwoordelijk

	Juni 1999
	Handhaving
	Politie en justitie
	Woonwagen op basis van Woonwet verwijderd

	2002-2004
	Projectplan voor herstructurering Trekvaartplein
	Gemeente en bewoners 
	Overeenstemming om te komen tot 100 plaatsen

	April 2004
	Inventarisatie
	In opdracht van burgemeester
	Negatief beeld van de situatie op het Trekvaartplein

	Juni 2005
	Uitvoering projectplan uitgesteld en ontwikkeling handhavingplan
	Burgemeester en bewonersbestuur
	Uitvoering komt stil te liggen

	April 2006
	Voornemen van de burgemeester tot volledige deconcentratie
	Burgemeester en bewoners
	Voorstellen aan het college en de raad tot volledige deconcentratie

	December 2006
	Uitkomsten sociale analyse
	Gemeente en bewoners
	Problemen op het Trekvaartplein vallen mee

	December 2006
	Beslisdocument
	College van B&W
	Principekeuze opheffen of herstructureren 

	December 2006
	Principebesluit
	College van B&W
	Keuze voor herstructurering op basis van kwaliteit

	2007-2009
	Ontwikkelingen voor herstructurering
	Ambtelijke apparaat
	Geëvolueerd van plan met 60 tot uitvoeringsbesluit met 90 plaatsen


Het overzicht maakt inzichtelijk dat sinds de handhavingactie in 1999 het proces ongeveer drie jaar heeft stil gelegen. Daarna zijn, tot en met 2004, plannen gemaakt voor de herstructurering van het Trekvaartplein. Dit proces wordt verstoord door een inventarisatie van de situatie op het Trekvaartplein, waarvan de uitkomsten een negatief beeld schetsen. Dit leidt ertoe dat, zowel in 2005 als in 2006, weinig tot geen vorderingen zijn gemaakt in het proces. Uiteindelijk zijn het de rapportages in december van 2006 die weer voortgang in het proces brengen. Vanaf die periode zijn de stappen gemaakt die gebruikelijk zijn bij locatieontwikkeling, te weten een projectplan en uitvoeringsbesluit.
4.2 Ronden

In deze paragraaf worden de ronden beschreven op basis van percepties, interacties en strategieën. De uitkomsten worden, samen met het gevoerde beleid, gebruikt om het proces op te delen in ronden van bestuurlijke inertie of voortgang. Samen met het beleid blijken steun en betrokkenheid van actoren belangrijke succesfactoren (VROM & VWS, 2004a). De assumptie luidt dan ook dat de aan- of afwezigheid van de steun en het gevoel van betrokkenheid een belangrijke rol speelt in de voortgang van het proces. De vertaling naar ronden vindt plaats door een afweging van de percepties, interacties en strategieën. De percepties van het college, ambtelijke apparaat en bewoners zijn daarin leidend. Het gevoerde beleid biedt hierbij een verdere onderbouwing en kan verklarende aspecten bevatten. 

Op basis van de analyse worden perioden van bestuurlijke inertie inzichtelijk gemaakt en de rol van betrokken actoren verder uitgediept. Dit alles biedt een handreiking voor het volgende hoofdstuk, waarin dieper wordt ingegaan op de oorzaken van en oplossingen voor bestuurlijke inertie. 
4.2.1 Percepties
De afzonderlijke percepties van de betrokken actoren worden achtereenvolgens besproken. Als in deze bespreking aangegeven wordt dat een respondent iets vindt, dan betreft het de respondenten die, op basis van de methodologie, bij die betrokken actoren horen.
Burgemeester en wethouders

De perceptie van het college luidt, dat het proces rond het Trekvaartplein te lang duurt. Dit valt onder andere op te maken uit de volgende passage in het collegeprogramma 2006-2010 van Leiden, ‘het college moet op korte termijn voortgang brengen in het langlopende dossier van het Trekvaartplein’ (Gemeente Leiden, 2006b:15). 
Dit betekent niet dat deze perceptie zo is sinds 1999, zo blijkt uit het ‘Plan van aanpak Trekvaartplein en de noodzaak tot integrale handhaving’ (College Leiden, 2005). Hierin staat dat er tot 2004 werkzaamheden zijn verricht om het Trekvaartplein te herstructureren en dat de perceptie was dat dit ten uitvoering gebracht ging en moest worden. ‘Verantwoordelijke wethouders hebben achtereenvolgens toegezegd dat het huidige plan uitgevoerd zou worden’ (2005:4). De perceptie van het college in die periode was dus positief. 
Aangezien de perceptie in 2006 luidde dat het proces te lang duurt, moet er ergens een omslagpunt hebben plaatsgevonden. Dit moment wordt in de interviews duidelijk naar voren gebracht, als zijnde het moment dat de resultaten van de inventarisatie in april 2004 bekend worden. De respondenten uit het college geven aan dat de koers was om te herstructureren, totdat zij te horen kregen wat er allemaal mis was op het Trekvaartplein. Die informatie bracht hen aan het twijfelen. Daarnaast geven de respondenten aan dat in 2005 de kosten werden doorberekend. Toen dit 16 miljoen bleek te zijn, merkte het college dat de raad zich begon te roeren.

Dat de perceptie van het college over het proces vanaf eind 2004 negatief was, wordt bevestigd in juni 2005. Dan wordt de uitvoering van het voormalige projectplan stilgelegd (College Leiden, 2005). De voortgang in het proces, om te komen tot een rijke oplossing voor het Trekvaartplein, blijft tot 2006 achterwege. Dit wordt bevestigd door de eerder genoemde passage uit het collegeprogramma. In 2005 en 2006 stond de voortgang van het proces en rijkheid van het plan niet centraal bij het college. Het richtte zich op handhaving en eventuele opheffing van het Trekvaartplein (Gemeente Leiden, 2006a). Dit wordt door de respondenten bevestigd, met de argumentatie dat er in die tijd ook aanleiding voor was, omdat er in Nederland grote aversie was tegen segregatie. Men geeft aan dat er daardoor beleid op gezet moest worden. 

In december 2006 worden de uitkomsten van de sociale analyse bekend, wat door de respondenten wordt aangewezen als een nieuwe fase. De perceptie vanaf die periode luidt, dat er voortgang wordt geboekt in het proces en dat een rijke oplossing wordt ontwikkeld (Gemeente Leiden, 2008a). 
De conclusie kan getrokken worden, dat de perceptie van het college een drietal fasen kent. In de eerste fase, vanaf maart 1999 tot eind 2004, was het college van mening dat er voortgang in het proces zat en dat de oplossing de leefkwaliteit ten goede kwam. De perceptie veranderde in een negatief beeld toen de uitkomsten van de inventarisatie bekend werden en het projectplan op (financiële) problemen stuitte. Dit duurde tot eind 2006. In december 2006 is er door B&W een principebesluit genomen om het Trekvaartplein te herstructureren op basis van kwaliteit. De perceptie van het college is dan ook, dat het proces vanaf december 2006 weer voortgang en rijkheid bezit. 
Gemeenteraad 
Alle respondenten geven aan dat zij het proces veel te lang vinden duren. Over de rijkheid wordt minder onvrede geuit, de plannen voor 100 plaatsen werden als positief beoordeeld. Het moment waarop ook de rijkheid van de te bereiken uitkomsten door de respondenten negatief wordt beoordeeld, is wanneer het projectplan wordt stilgelegd en deconcentratie weer aandacht krijgt. Samenvattend geven de respondenten twee oorzaken voor het uitblijven van rijkheid en voortgang in het proces. Dit zijn, verandering van portefeuillehouder en een langdurend conflict met buurgemeente Oegstgeest. 
De eerste oorzaak richt zich op het uitblijven van een plan dat voldoet aan de wensen van alle betrokkenen. De uitkomsten van de inventarisatie leidde ertoe dat het dossier Trekvaartplein zich ging richten op de openbare orde en veiligheid. Hierdoor vond een portefeuille wisseling plaats binnen het college. De respondenten geven aan dat deze wisseling het proces heeft verstoord, doordat de burgemeester, als nieuwe portefeuillehouder, deconcentratie opnieuw op de agenda zette. Ook wordt aangegeven dat de perceptie van de burgemeester is veranderd, sinds de resultaten uit de sociale analyse in 2006. 
De tweede oorzaak richt zich op de vertraging in het proces. De respondenten geven hierbij aan dat het proces stil heeft gelegen door een conflict tussen de gemeenten Leiden en Oegstgeest. Dit conflict leidde ertoe dat er veel onduidelijkheid en onzekerheid bestond over een al dan niet aan te leggen brug van het Trekvaartplein naar de wijk Poelgeest. De projecten rond de brug en de herstructurering van het Trekvaartplein waren met elkaar vervlochten. De respondenten geven aan dat de impasse werd opgeheven door een bestuursovereenkomst tussen de twee gemeenten. Hierin werden afspraken gemaakt over (financiële) verantwoordelijkheden, waarmee de dossiers van Trekvaartplein en de brug individueel konden worden opgepakt (Gemeente Oegstgeest, 2006).   

Concluderend wordt de perceptie van de raadsleden ingedeeld aan de hand van drie perioden die te vergelijken zijn met het college. De respondenten herkennen rijkheid in de plannen, totdat in 2004 de portefeuille wordt overgeheveld. Daarnaast wordt aangegeven dat er vanaf de wisseling in portefeuille, geen voortgang in het proces was. De perceptie van de raad veranderd wanneer de bestuursovereenkomst wordt ondertekend. 
Woonwagenschap

Het Woonwagenschap is sinds de intrekking van de Woonwagenwet overbodig geworden, doordat alle verantwoordelijkheid bij de gemeente Leiden wordt gelegd. De intrekking heeft volgens de respondent invloed gehad op het proces in die periode. Beleidstechnisch moesten er namelijk een aantal veranderingen worden doorgevoerd. Het was een onzekere tijd, waarin de rol van het Woonwagenschap voor veel betrokkenen en het Woonwagenschap zelf onduidelijk was. De respondent geeft hierover aan dat het een periode was van de zaak aan de gang houden, zodat de bewoners met hun vragen ergens binnen de gemeente terecht konden. Op basis daarvan wordt aangegeven dat de voortgang in het proces en de ondersteuning die het Woonwagenschap kon bieden als negatief werd ervaren. 

De respondent geeft aan dat dit veranderde toen de bestuurlijke organisatie weer structuur kreeg en er gesprekken waren over de herstructurering van het Trekvaartplein. Zo wordt aangegeven dat er geld en subsidies beschikbaar werden gesteld en dat de uitkomst, 100 standplaatsen, ook aan de gewenste rijkheid voldeed (College Leiden, 2005).
Vanaf 2004 ontstaat er, volgens de respondent, echter weer een vacuüm. Hiervoor worden twee redenen aangedragen. Enerzijds had de externe organisatie, die de verdeling en toewijzing van de plekken verzorgde, niet de steun vanuit de bewoners op het Trekvaartplein. Volgens de respondent voortkomende uit de onenigheid over wie wel of niet op het Trekvaartplein mocht blijven staan. Anderzijds worden politieke mutaties genoemd, in die periode vertrokken de wethouder en ambtelijke projectleider bij de gemeente. 

Tot slot geeft de respondent aan dat het proces op gang gekomen is door uitkomsten uit de sociale analyse en de introductie van een nieuw ambtelijk projectmanagementteam. Vooral het laatste wordt gezien als een omslag, doordat er sindsdien constructief met de bewoners naar een oplossing wordt gezocht.  

De conclusie luidt dat het Woonwagenschap, ten aanzien van de voortgang en rijkheid in het proces, een viertal fasen herkent, waarvan twee positief en twee negatief. De positieve zijn van 2002 tot 2004 en vanaf 2006 tot het heden. Negatieve momenten waren er vanaf 1999 tot 2002, doordat er toen veel gebeurde binnen de gemeente, maar niet ten behoeve van het proces van of een oplossing voor het Trekvaartplein. Daarnaast de periode tussen 2004 en 2006, waarin het vertrouwen en steun van de bewoners uitbleef en er mutaties binnen de gemeente plaatsvonden.
Stichting Woonwagenwerk

Vanuit de stichting Woonwagenwerk is een opbouwwerker aangesteld voor alle woonwagenbewoners in Leiden en de regio. Deze persoon richt zich volgens de stichting Woonwagenwerk echter alleen op het Trekvaartplein. De respondent geeft aan dat het proces al jaren niet goed verloopt en dat een rijke oplossing uitblijft. Zo wordt aangegeven dat pas vorderingen zijn gemaakt, sinds het nieuwe projectmanagementteam bij de gemeente is aangesteld. Het vertrouwen in de voortgang van het proces is sinds die periode terug, maar ten aanzien van de rijkheid bestaan twijfels. Zo wordt door de respondent aangegeven dat zij de plannen goed in de gaten houden, zodat men later niet voor verassingen komt te staan. 

De respondent is van mening dat er tot 2006 nooit voortgang of rijkheid in het proces heeft plaatsgevonden. Na 2006 is dat er wel, maar het volledige vertrouwen in de overheid en een goede afloop is niet aanwezig.

Ambtelijk apparaat
Het verloop van projectleiders binnen het ambtelijke apparaat was hoog, zo zijn in drie jaar tijd vier projectleiders verantwoordelijk geweest. De reden hiervoor komt volgens de respondenten voort uit de veranderlijke aard van het beleid en mutaties binnen de bestuurlijke organisatie. Zo geeft een respondent aan dat in 2004 de wisseling van portefeuillehouder tot gevolg had dat de scope van het proces volledig veranderde. Hierdoor sloten de werkzaamheden niet meer aan bij de ambities en verwachtingen van de ambtelijke projectleider. 

De respondenten kijken ook verder terug. Zo wordt de handhaving en het verwijderen van een woonwagen in juni 1999 genoemd als reden dat de communicatie stil viel en er spanningen ontstonden tussen voornamelijk de bewoners en gemeente. Na die periode van inertie werd een van de respondenten in 2003 verantwoordelijk voor het dossier. Hierbij wordt aangegeven dat het proces toen al een jaar op de goede weg was. Zowel ten aanzien van de voortgang, als ten aanzien van de rijkheid in het resultaat. Zo werd een plan gepresenteerd, met daarin 100 standplaatsen. Een respondent geeft aan dat er enige scepsis was ten aanzien van het plan, maar dat dit normaal is bij grote herstructureringsprocessen. De voortgang bleef bestaan, totdat er zogenoemde nieuwe bestuurlijke inzichten kwamen. Hierbij spreken de respondenten enerzijds over de uitkomsten van de inventarisatie en anderzijds door de verandering in de bestuurlijke organisatie. Hierbij gaat het om de wisseling van portefeuille en het aanstellen van een nieuwe ambtelijke opdrachtgever. 
Over de periode tussen 2004 en 2006 zijn de respondenten vrij kort. Men geeft aan dat er in die periode veel gepraat is, maar dat er in het proces en de plannen geen vooruitgang is geboekt. Die periode wordt dan ook aangemerkt als een impasse. 
De respondenten geven aan dat dit veranderd is sinds de aanstelling van een team met externen, die zich binnen de gemeente Leiden expliciet gaat bezig houden met de woonwagenlocaties en vooral het Trekvaartplein, te weten het PWL. De voortgang liep in het begin stroef, maar de echte doorbraak vindt volgens de respondenten plaats wanneer een beslisdocument wordt opgesteld. Hierin zijn, ten behoeve van het college, twee opties uitgewerkt, herstructureren en gedeeltelijk deconcentreren of opheffen en volledig concentreren (Gemeente Leiden, 2006). De keuze viel op herstructureren en gedeeltelijke deconcentratie, waarbij kwaliteitseisen centraal staan en niet het aantal standplaatsen Dit moet leiden tot een rijke oplossing. De respondenten zijn van mening dat sinds die keuze de normale stappen van herstructurering worden doorlopen en er dus ook voortgang in het proces is. 

Bij de perceptie van de respondenten van het ambtelijke apparaat zijn een viertal fasen te onderscheiden. Ten eerste de periode tot 2002, waarin weinig contact en voortgang plaatsvindt, als gevolg van de handhaving en verwijdering van een woonwagen in 1999. Vanaf 2002 tot de zomer van 2004 wordt er voortgang geboekt, ten behoeve van de herstructurering van het Trekvaartplein op basis van 100 standplaatsen. Dit veranderd door bestuurlijke inzichten en mutaties. Voortgang in het proces blijft daarna uit, totdat in 2006 het PWL wordt opgericht en er in samenwerking met de bewoners een nieuw plan wordt ontwikkeld. 
Bewoners(vereniging)

De respondenten geven aan dat er een aantal keer voortgang in het proces heeft gezeten en dat daarbij beloftes zijn gedaan. Deze beloftes zijn heel vaak niet nagekomen (Gemeente Leiden, 2006). Wat betreft de rijkheid in het proces hebben de bewoners altijd als prioriteit gesteld, dat het Trekvaartplein behouden moest blijven en dat er geen gedwongen verplaatsing nodig was. Ook hierover zijn volgens de respondenten veel beloften en toezeggingen gedaan die later werden weerlegd of tegengesproken. Hieruit trekken de respondenten dan ook de conclusie dat zij ten aanzien van het proces en een rijke oplossing geen voortgang hebben gekend, tot 2006. 

De respondenten benadrukken het wantrouwen dat zij hebben in de gemeente, wat de reden is dat ook de eerste contacten met het PWL moeilijk verliepen. De respondenten gebruiken ten aanzien van de gemeente vergelijkbare woorden als de VROM Inspectie in haar evaluatie, ‘soms lag het accent sterk op repressie en eenzijdig opgelegde maatregelen, dan weer op investeringen… De perioden hebben met elkaar gemeen dat niet werd overlegd met de bewoners’ (VROM Inspectie 2006:5). Het overleg en het vertrouwen in het PWL heeft een positief effect gehad ten aanzien van de perceptie van de bewoners. Zo geven zij aan dat sindsdien ook de raad is benaderd om mee te denken en mee te werken aan een rijke oplossing voor het Trekvaartplein.  

De respondenten zijn van mening dat sinds het PWL betrokken is geraakt, er voortgang in het proces is ontstaan en dat het Trekvaartplein een mooie toekomst tegemoet gaat. Voorheen was dit vaker beloofd, maar toen had men daar weinig tot geen vertrouwen in. Nu is er echt goede hoop, zo geven de bewoners aan. 

4.2.2 Interacties
Deze paragraaf ligt in het verlengde van de percepties van de betrokken actoren. Er zijn een drietal zaken waarop wordt ingezoomd, te weten communicatie, betrokkenheid bij het proces en het introduceren van nieuwe partijen of documenten. De uitgebreide beschrijving van de geschiedenis van het beleid en de gebeurtenissen rond het Trekvaartplein en de beschrijving van de percepties hebben tot een kaderstelling geleid. Niet alle betrokken actoren zullen bij de analyse van de interacties betrokken worden, maar alleen degene die invloed hebben gehad op de voortgang en rijkheid in het proces. Daarom wordt onderscheid gemaakt tussen communicatie en de rol en invloed van partijen en documenten.  

Communicatie

In het proces rond het Trekvaartplein zijn meerdere plannen ontwikkeld. Hierbij wordt gekeken naar de communicatie en samenwerking tussen de gemeente en de bewoners over deze plannen. Er wordt specifiek naar deze actoren gekeken, omdat het gebrek aan het betrekken van bewoners, de gemeenten vaak wordt verweten. Dit blijkt ook uit het rapport ‘Eigentijds omgaan met woonwagenbewoners’ (VROM Inspectie, 2009). ‘… de woonwagenbewoners zelf. Die dienen niet pas te worden geïnformeerd als alle plannen al klaar zijn en hen feitelijk niet veel anders rest dan kiezen tussen meedoen of niet weigeren. In plaats daarvan zouden zij van meet af aan daadwerkelijk en expliciet een rol moeten hebben bij het ontwikkelen van beleid’ (2009:22).  

Bij de plannen voor het Trekvaartplein was van inspraak en betrokkenheid, volgens de bewoners, projectleiders en het Woonwagenschap, geen sprake. De communicatie was eenzijdig georganiseerd. De bewoners geven aan dat zij de gemeente heel gesloten vonden. Een voormalig projectleider beaamt dit, door aan te geven dat bewoners werden uitgenodigd om kennis te nemen van plannen voor het Trekvaartplein en handhaving. Hierbij wordt echter wel aangegeven dat deze communicatie achteraf plaatsvond, een eenzijdige benadering dus. Tot slot geven zowel de raad als het college aan, dat de communicatie en relatie tussen bewoners en gemeente niet goed was (College Leiden, 2005).
In 2006 heeft er een omslag plaatsgevonden in de benadering van de rol voor bewoners, welke aansluit bij de aanbevelingen van de VROM Inspectie (2009). Het gaat hierbij om een interactieve aanpak, waarbij de bewoners bij het hele proces betrokken worden. Dit werd door de projectleiders van het ambtelijke apparaat als de enige manier gezien om dit project tot een goed einde te brengen. Op basis van de meest recente ontwikkelingen kan hen daarin gelijk worden gegeven.   

Partijen en documenten
Bij de bewoners van het Trekvaartplein hebben zich veranderingen voorgedaan die invloed hebben op de interactie, zowel intern als extern. Vanaf 2003 hebben er mutaties plaats gevonden in het bestuur van de bewonersvereniging. Veel oude bestuursleden zijn daarbij vervangen. Dit wordt als positief ervaren met betrekking tot de communicatie tussen het bestuur onderling en richting de overige bewoners op het Trekvaartplein. Alle contacten worden via e-mail naar alle bestuurders van de vereniging verzonden. Daarnaast worden de contacten met raadsleden en de gemeente hierdoor transparanter. De bewoners geven ook aan dat het wantrouwen, dat er onderling soms was, nu geen kans meer heeft. Ook geeft men daarbij aan dat de rol van de opbouwwerker hiermee in belangrijkheid is afgenomen. Dit heeft enkele spanningen en een deel van het wantrouwen weggenomen. Deze conclusie ten aanzien van de opbouwwerker wordt getrokken door respondenten van meerdere actoren, of die gegrond is wordt hierbij in het midden gelaten. In dit geval heeft het aanstellen van nieuwe bestuurders bij de vereniging een positief effect gehad. De oudere bestuurders hadden niet meer het volledige vertrouwen en waren al jaren met het proces bezig, inclusief de bijbehorende teleurstellingen. Nieuw bloed bood in dit geval nieuwe kansen. Daarnaast heeft het afnemen van de invloed van de opbouwwerker ook een positief effect gehad op de interacties. 

Uit de percepties van de projectleiders is al gebleken dat nieuwe personen niet altijd een positief effect hebben op de interactie tussen de betrokkenen. Het verloop was groot en iedere projectleider hanteerde een nieuwe aanpak. Een eenduidige koers werd hierdoor niet gevolgd. De koers die gehanteerd werd, blijkt voor een belangrijk deel haar oorsprong te vinden in de uitkomsten van onderzoeksrapporten. 
Met de rapporten worden de inventarisatie in 2004 en de sociale analyse in 2006 bedoeld. Deze rapporten creëerden nieuwe inzichten en hebben daarmee grote invloed gehad op de interacties tussen betrokkenen. De resultaten van de inventarisatie waren onthutsend, aldus het college. De financiële lasten van het toenmalige projectplan en de resultaten van dit rapport hebben ertoe geleid dat het college deconcentratie weer op de agenda plaatste. Deze inventarisatie wordt door alle respondenten in meer of mindere mate aangemerkt als een reden dat het toenmalige plan geen doorgang vond. 
De sociale analyse heeft de scope opnieuw volledig veranderd. Daaruit bleek dat de situatie op het Trekvaartplein vergelijkbaar was met andere wijken in Leiden en er dus geen reden was voor deconcentratie (Gemeente Leiden, 2006b). Op basis van dit rapport heeft het PWL en de ambtelijk opdrachtgever het standpunt ingenomen om draagvlak onder de bewoners te creëren. Indien opheffen noodzakelijk is, moet dat een uitkomst zijn van het proces en niet het begin, aldus projectleiders en de ambtelijke opdrachtgever. 
De conclusie die getrokken kan worden luidt dat er in de communicatie tussen de bewonersvereniging en de gemeente lange tijd een eenzijdige benadering is gehanteerd. Nieuwe bestuursleden hebben ertoe geleid dat er weer overleg plaatsvond, zowel met de gemeente als met raadsleden en andere bewoners van het Trekvaartplein. De momenten dat er een omslag in de interactie plaatsvond zijn gelijk te stellen met de twee rapportages, de inventarisatie en de sociale analyse.    
4.2.3 Strategieën
De percepties van de betrokken actoren en de belangrijkste interacties hebben al veel inzichtelijk gemaakt. Uit die informatie kunnen mogelijke strategieën in het proces worden herkend. Het gaat hierbij om handelingen die erop wijzen dat het eigen belang boven het belang van het proces geplaatst worden. In de analyse van de strategieën die het proces vorm hebben gegeven, worden het college en de bewonersvereniging meegenomen. De analyse beperkt zich tot deze twee actoren, als gevolg van de voortschrijdende inzichten. Daaruit blijkt namelijk dat vooral het wantrouwen van de bewonersvereniging naar de gemeente, en specifiek het college, een rode draad is geweest in het proces. Het wantrouwen dat bij en tussen deze actoren heerst, verdiend een nadere analyse, om te kijken of hier eventuele strategieën aan ten grondslag liggen. 
Om strategieën inzichtelijk te maken wordt eerst gekeken naar het wantrouwen dat er onder de actoren heerst en hoe dat in relatie staat tot de feiten. Daarnaast worden de doelen en documenten bekeken, waarbij centraal staat of die zijn ingebracht om tot een gezamenlijk, rijk proces te komen. Of dat die zijn ingebracht om het proces te verstoren en eigen belangen te profileren. 

Wantrouwen
Tijdens de interviews hebben meer dan de helft van de respondenten aanmerkingen op het college. Dit varieert van kritiek op het handelen tot wantrouwen. Deze aanmerkingen richten zich voornamelijk op de rol van het college in een bepaalde fase in het proces en de invloed van de bestuurlijke achtergrond van het college. Het gaat hierbij om de periode vanaf 2004, toen het dossier werd opgepakt door de burgemeester, tot december 2006, toen de uitkomsten van de sociale analyse bekend werden. 
In 2004 worden de resultaten van de inventarisatie bekend (College Leiden, 2005). Doordat de resultaten een negatief beeld geven over de openbare orde en veiligheid op het Trekvaartplein, komt het dossier bij de burgemeester terecht. Hierbij wordt door de burgemeester aangegeven dat er grote twijfel was over de keuze voor één centraal centrum en dat de vraag toen werd gesteld of deconcentratie niet beter was, net als in de rest van Nederland. Hiermee wordt de perceptie van een aantal respondenten bevestigd, die aangeven dat het college ineens iets anders wilde, ondanks toezeggingen een groot Trekvaartplein te behouden.  
De opmerking van het college, waar wordt gezegd dat wellicht moet worden overgegaan op deconcentratie, zoals in de rest van Nederland, sluit aan bij eerdere ervaringen van dit college. Landelijk, doordat veel woonwagenlocaties zijn gedeconcentreerd, maar ook persoonlijk, door het bestuurlijk verleden van het college. De burgemeester heeft in het verleden als wethouder van een grote stad de verantwoording gehad voor het deconcentreren van een woonwagenlocatie. Dit wordt in een interview bevestigd en tevens betiteld als een succesvolle aanpak. De onderbouwing wordt nog breder getrokken, want er waren goede ervaringen met sociaal maatschappelijke ontwikkeling bij deconcentratie, zo wordt aangegeven. Er kan geconcludeerd worden, dat de perceptie van de burgemeester was, om het Trekvaartplein te deconcentreren. Het betrof een persoonlijke perceptie, waarvoor collegebreed op dat moment geen basis was. 
Op 25 april 2005 schreef de toenmalig minister Remkes van het Ministerie van BZK, ook namens de ministers van Justitie en VROM en de staatssecretaris van Financiën, een brief. Deze brief was gericht aan de colleges van alle gemeenten in Nederland. Hierin stond een oproep om vrijplaatsen aan te pakken en normalisatie van woonwagencentra te bewerkstelligen (BZK, 2005; VROM Inspectie, 2006). De verantwoordelijkheid wordt bij de gemeenten neergelegd, omdat zij meer zicht hebben op de lokale situatie en daarnaast primair verantwoordelijk zijn voor de openbare orde en veiligheid (VROM Inspectie, 2009a). Hiermee wordt duidelijk dat bredere maatschappelijke en institutionele ontwikkelingen, rond woonwagenlocaties, invloed hebben op een lokaal proces. Met de resultaten van de inventarisatie en deze brief in de hand, wordt in juni 2005 bekend gemaakt dat het toen geldende projectplan wordt uitgesteld en dat er een handhavingplan komt. De eerste stap om af te zien van een groot Trekvaartplein en over te gaan tot deconcentratie is gezet. 

De volgende stap wordt gezet nadat het handhavingplan in februari 2006 bekend wordt gemaakt. In een gesprek tussen de burgemeester en de bewoners, deponeert eerstgenoemde het voornemen het college en de raad voor te stellen het Trekvaartplein op te heffen (Gemeente Leiden, 2006; Vragen over optreden, 2006). Het uitspreken en openbaar maken van deze perceptie betreft de tweede stap naar mogelijke deconcentratie. 
De ervaringen met het deconcentreren van woonwagenlocaties, enerzijds persoonlijk en anderzijds door andere steden en de brief vanuit de ministeries, hebben ertoe geleid voldoende basis te vinden om de wens van deconcentratie uit te spreken. Om tot deconcentratie over te gaan is echter meer nodig. De resultaten van de inventarisatie uit 2004 werden herhaaldelijk tegen gesproken, beloften van het college in het verleden om een groot Trekvaartplein te behouden en de protesten vanuit de bewoners, maakten dat er nog niet voldoende onderbouwing en draagvlak was om te deconcentreren. 
De onderbouwing en draagvlak zou gestalte kunnen krijgen door een onderzoeksrapport dat deze perceptie, om te komen tot deconcentratie, bevestigd. Of de sociale analyse in 2006 tot doel heeft gehad een laatste stap te zijn in deze richting, wordt hierbij in het midden gelaten. Dat bekend was dat de uitkomsten veel invloed zouden hebben op het proces was vooraf te voorspellen. Een objectieve onderzoeker is hierbij dus gewenst, iets waarover een interessante observatie is gedaan. 

De inventarisatie is in opdracht van de burgemeester uitgevoerd door een onderzoeker met een verleden over dit onderwerp. Het was een collega van de burgemeester, uit zijn periode als wethouder in een andere grote gemeente. Dezelfde periode waarin een woonwagenlocatie in die gemeente succesvol was gedeconcentreerd. Dit heeft ertoe geleid  de positie van de onderzoeker nader te bekijken. Hieruit blijkt dat de onderzoeker enkele maanden voor de inventarisatie een rapport uitbrengt, met daarin de conclusie ‘haal grote kampen uit elkaar, maar maak in elke nieuwe woonwijk ruimte voor enkele standplaatsen, behandel woonwagenbewoners als elke inwoner, maar besteed aandacht aan scholing en het vinden van werk’ (Opheffing kamp succes, 2006). De conclusie die de onderzoeker trekt, luidt dus: deconcentreren.  
Vanuit de perceptie dat deconcentratie gewenst is, een onderzoek laten uitvoeren door iemand die deze mening deelt, wijst op een strategie. Het heeft er alle schijn van dat dit rapport de laatste stap moest worden om te komen tot deconcentratie. Dit lag daarmee in lijn met de perceptie van de burgemeester, de uitkomsten van de eerdere inventarisatie en de brief van de ministeries. Dat de uitkomsten van de sociale analyse anders waren dan de perceptie die de onderzoeker vooraf had, is hierbij niet van belang. 
Gezamenlijke vijand
Beleid dat om de zoveel tijd veranderde, tegenstrijdige analyses van het Trekvaartplein, beloftes van het college die niet worden nagekomen en bedreigingen aan het adres van wethouder en ambtenaren (Wethouder bedreigd, 1999). Ondanks dat het in enkele gevallen, zeker bij de bedreigingen, om individuele acties gaat, heeft het invloed gehad op het proces. Veel mensen binnen de gemeente wilden liever niet op het dossier werken, waardoor veel mutaties in de organisatie plaatsvonden. Aan de andere kant heeft ook de bewonersvereniging veel meegemaakt en heeft men lange tijd in onzekerheid over de toekomst geleefd. 
Dit alles heeft ertoe geleid dat de bewoners de gemeente en de overheid in het algemeen, niet vertrouwde. De gemeente werd gezien als een gezamenlijke vijand waar verzet tegen geboden moest worden, ten behoeve van behoud van eigen cultuur en woonlocatie. De strategieën die gehanteerd zijn, werden in meer of mindere mate gesteund door de overige bewoners op het Trekvaartplein. Het belangrijkste was dat het Trekvaartplein, behalve ten aanzien van de bedreigingen, naar buiten toe als collectief handelde. Hierin lag haar kracht. 
Sinds 2007 zijn de plannen geëvolueerd tot een plan met 89 plaatsen. De bewoners hebben hieraan meegewerkt en stemmen ermee in. Dit heeft, wat betreft de strategie van de bewoners, een groot gevolg. Het algemeen belang, het behoud van een groot Trekvaartplein, is verzekerd. Dan komt het eigen belang naar boven. Door een respondent gekarakteriseerd als een heel normaal sociologisch proces. Het gaat hierbij om de plaatsingslijsten voor bewoners op het nieuwe Trekvaartplein. De meeste willen op het Trekvaartplein blijven, maar willen ook de zekerheid dat hun kinderen, die binnen enkele jaren zelfstandig gaan wonen, ook op het Trekvaartplein terecht kunnen. Verschillende respondenten geven aan dat er sinds het opstellen van de plaatsingslijsten, nieuwe spanningen zijn ontstaan onder de bewoners. Het ambtelijke apparaat spreekt over verhalen die de ronden doen die niet op feiten berusten. Het is onduidelijk waar deze verhalen precies vandaan komen, maar er valt wel iets uit te concluderen. De strategie van de bewoners is veranderd van een collectief belang, voor het behoud van een groot Trekvaartplein, naar een eigen belang voor het veilig stellen van een plaats na de herstructurering, voor hen en hun naasten.    
Uit de analyse van de strategieën vanuit het college en vanuit de bewoners valt te concluderen dat het proces om tot deconcentratie over te gaan en de handelswijze van de bewoners, beide geen goed hebben gedaan aan de voortgang om te komen tot een rijke oplossing voor het Trekvaartplein. Bij het college gold dit voor de periode van 2004 tot 2006 en voor de bewoners gedurende het hele proces vanaf 1999 tot 2006. Dat het collectieve belang inmiddels is veranderd naar meer individuele belangen van bewoners heeft vooralsnog geen vertraging opgeleverd. Dit is echter wel een punt waar zorgvuldig en alert door het huidige projectmanagementteam mee moet worden omgegaan.   
4.3 Conclusie
In deze conclusie wordt antwoord gegeven op de derde deelvraag: 
“Hoe heeft het proces rond het Trekvaartplein er de afgelopen 10 jaar uitgezien?

Voordat antwoord gegeven wordt op deze deelvraag is de verdere geschiedenis van belang.  In die tijd is het rijksbeleid veranderd van concentratie (’70), naar deconcentratie (’75), naar niet verplichte deconcentratie (1994). Het Trekvaartplein werd in 1973 opgericht. Al snel ontstond dreiging vanuit de Rijksoverheid voor deconcentratie en dus (gedeeltelijk) opheffen van het Trekvaartplein. Het geeft aan dat de bewoners, in de periode vanaf de oprichting in 1973 tot het opheffen van de woonwagenwet in 1999, tegenstrijdige berichten kregen en in conflict met de overheid hebben geleefd. Daarnaast bleef de noodzakelijke renovatie en vervanging van voorzieningen op het Trekvaartplein uit. 

Vanaf het intrekken van de Woonwagenwet begint de inhoudelijke analyse en rol van de betrokkenen. Hierin wordt de indeling op basis van ronden gekoppeld aan het beleidsproces, om eerste conclusies te trekken over zaken die van invloed zijn geweest op voortgang of bestuurlijke inertie.  
Om ronden te bepalen wordt in de onderstaande tabel aangegeven hoe de percepties van de betrokkenen zich hebben ontwikkeld. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen de perceptie dat er voortgang en rijkheid was in het proces en de perceptie dat dit er niet was. 

Tabel 4.2 percepties in beeld 
	
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008
	2009

	College
	V
	V
	V
	V
	V
	V/BI
	BI
	BI
	V
	V
	V

	Raad
	V
	V
	V
	V
	V
	V/BI
	BI
	BI
	V
	V
	V

	Schap
	BI
	BI
	BI
	V
	V
	V/BI
	BI
	BI
	V
	V
	V

	Stichting WW
	BI
	BI
	BI
	BI
	BI
	BI
	BI
	BI
	V
	V
	V

	Ambtelijk app.
	BI
	BI
	BI
	V
	V
	V/BI
	BI
	BI
	V
	V
	V

	Bewoners
	BI
	BI
	BI
	BI
	BI
	BI
	BI
	BI
	V
	V
	V


* V= Voortgang; BI= Bestuurlijke inertie
De resultaten van de percepties hebben input gegeven aan de analyse van interacties. Hieruit blijkt dat de communicatie naar bewoners van het Trekvaartplein en naar de stichting Woonwagenwerk, als zijnde belangenbehartiger van de bewoners, eenzijdig wordt ervaren. Vanaf 2006 heeft het PWL, door bewoners te betrekken, een nieuwe aanpak geïntroduceerd. Vanaf deze interactieve aanpak slaat de perceptie van de bewoners en de stichting Woonwagenwerk om naar een proces met voortgang. 
Ook binnen de bewonersvereniging op het Trekvaartplein hebben zich veranderingen voorgedaan. Nieuwe bestuursleden traden toe en gingen in gesprek met het college en zochten contact met raadsleden. Opvallend is dat vanaf die periode de perceptie bij de raad omslaat. Waar voorheen van voortgang wordt gesproken, veranderd dit na contacten met de bewonersvereniging. De bewonersvereniging lijkt de raad te hebben beïnvloed in hun perceptie.
Het belangrijkste omslagpunt aan de hand van de percepties en de koppeling met het beleid ligt op de momenten van het uitbrengen van de rapportages. Respectievelijk de inventarisatie (2004) en de sociale analyse (2006) . Er kan geconcludeerd worden dat rapporten veel invloed hebben gehad op het proces rond het Trekvaartplein. 

Sinds de portefeuillewisseling in 2004 is de perceptie van alle partijen dat het proces weinig tot geen voortgang heeft geboekt. Door wantrouwen en een strategie om tot deconcentratie te komen, heeft het proces bijna tweeënhalf jaar geen voortgang gekend. 
Op basis van de percepties, interacties en strategieën die hier verdieping en bevestiging in aanbrengen en het beleidsproces kunnen de volgende ronden worden onderscheidden. In de periode van 1999 tot 2002 is er sprake van bestuurlijke inertie. Daarna volgen twee jaar van voortgang. Vanaf april 2004 tot december 2006 wordt wederom gesproken van bestuurlijke inertie. Na het principebesluit in december 2006 is er weer voortgang om te komen tot een rijke oplossingen voor het Trekvaartplein.          
5  Bestuurlijke inertie
De conclusie uit het vorige hoofdstuk luidt dat er in het proces rond het Trekvaartplein twee perioden zijn geweest die worden gekarakteriseerd door bestuurlijke inertie. Ten eerste de periode vanaf de opheffing van de Woonwagenwet in 1999, tot 2002. En ten tweede de fase vanaf de inventarisatie in 2004, tot het principebesluit in december 2006. Deze perioden worden in dit hoofdstuk besproken in respectievelijk §5.1 en 5.2. Hiermee wordt antwoord gegeven op vierde deelvraag:

“Wat zijn de oorzaken voor het uitblijven van fysieke verbetering?” 

Deze oorzaken worden gezocht, vanuit de assumptie dat het hier een zwakke outputstructuur betreft. Er zijn in het onderzoek verschillende oorzaken genoemd, die allen terug te leiden zijn naar een drietal actoren, het college, ambtelijke apparaat en bewoners van het Trekvaartplein. Hierbij wordt in kaart gebracht welke cognitieve en sociale fixatie te herkennen is en welke invloed de grilligheid van de gemeente hierin heeft. De aanduiding “gemeente” wordt in dit hoofdstuk als overkoepeling gebruikt voor het college en het ambtelijke apparaat, wanneer zij geen specifieke rol hebben. De oorzaken die uit de analyse van de afzonderlijke perioden naar voren komen, worden in de conclusie vergeleken.   

Bij de fixaties worden ook maatregelen geboden om het proces weer op gang te brengen, doorbraken genoemd. In dit hoofdstuk wordt getoetst of die maatregelen genomen zijn en in hoeverre dat effect heeft gehad. Op die manier wordt antwoord gegeven op de vijfde deelvraag: 

“Hoe kunnen bestuurlijke processen in locatieontwikkeling uit een impasse worden gehaald?”

5.1 1999-2002
De eerste periode dateert vanaf het intrekken van de Woonwagenwet, in maart 1999, tot de presentatie van het projectplan, begin 2002. 
5.1.1 Cognitieve fixatie

College

Door het opheffen van de Woonwagenwet kreeg de gemeente Leiden de verantwoordelijkheid voor het Trekvaartplein. Het was een dossier dat lang speelde en hiermee weer hoog op de politieke agenda werd geplaatst. De politieke druk om op korte termijn resultaat te boeken, leidde ertoe dat een handhavingactie werd ingezet in juni 1999. De fixatie ligt hierbij minder op de werkelijkheidsdefinitie van het college ten aanzien van het Trekvaartplein, maar meer op de prioriteiten die men stelt. Men is gefixeerd op het, op korte termijn, handelend optreden. Deze fixatie wordt mede ingegeven door de bredere maatschappelijke ontwikkelingen ten aanzien van de normalisatie op woonwagencentra en de afnemende acceptatie van afwijkend gedrag. Aansluitend op de conclusie van de VROM Inspectie (2009a) heeft handhaving in deze periode geen prioriteit. Anderzijds bestaat er wel de politieke druk en drang om handelend op te treden, wat resulteert in een eenmalige, onverwachte handhavingactie. De fixatie die hierbij dus te herkennen is, komt voort uit de maatschappelijke ontwikkeling en politieke drang om op te treden, wat daarmee de overhand heeft op de ontwikkelingen van een rijke oplossing voor het Trekvaartplein. 
Ambtelijke apparaat

Naast het college heeft het opheffen van de Woonwagenwet cognitieve fixatie opgeleverd binnen het ambtelijke apparaat. Daar moesten de organisatie en beleidstechnische zaken aan de nieuwe situatie worden aangepast. Dit veranderingsproces had tijd nodig, wat ertoe leidde dat ook vanuit het ambtelijke apparaat geen rijke oplossingen werden gezocht, ten aanzien van het Trekvaartplein. Wederom betreft het hier de prioriteiten die gesteld worden. Door cognitieve fixatie richt men zich op het inrichten van de eigen organisatie en het beleid. In het geval van de cognitieve fixatie, zowel bij het college als het ambtelijke apparaat, ligt de focus in deze fase niet op geslotenheid en onveranderbaarheid van de percepties ten aanzien van het probleem of de oplossing. Waar het bij de actoren in deze periode om gaat is dat fixatie optreedt ten aanzien van de zaken die men op dat moment, om verschillende redenen, aan wil pakken. Het betreft de prioriteitstelling die fixatie met zich meebrengt.  
Bewoners
Cognitieve fixatie is tot slot te herkennen bij de bewoners van het Trekvaartplein en hun vertegenwoordiging, de bewonersvereniging. Enerzijds ten aanzien van de plannen voor het Trekvaartplein en anderzijds ten aanzien van de gemeente Leiden. Deze fixatie wordt versterkt door het groepsdenken dat bij woonwagenlocaties en –bewoners vaak te herkennen is. Het behoud van de specifieke cultuur is hen heel veel waard. De VROM Inspectie (2006) concludeert dat deze gemeenschap zich bij handhaven als een hechte groep profileert en gezamenlijk ageert tegen plannen. Hiermee draagt de cultuur van de bewoners bij aan hun cognitieve fixatie.   

De perceptie ten aanzien van het plan voor de herstructurering bestond uit een drietal zaken. Men wilde een groot Trekvaartplein, standplaatsen voor iedereen die er op dat moment stond en er mocht geen gedwongen verplaatsing plaatsvinden. Plannen die niet aan deze voorwaarden voldeden, werden afgewezen.  De oorzaak van deze fixatie is terug te leiden naar gedane beloften en gepresenteerde plannen. In de geschiedenis, zowel voor als na het opheffen van de Woonwagenwet, is aan de bewoners toegezegd dat aan deze voorwaarden zou worden voldaan. 
De beloftes en veranderlijkheid daarin, heeft haar invloed op de cognitieve fixatie ten aanzien van de gemeente. Het vertrouwen in beloftes en afspraken tussen gemeente en bewoners daalde, op termijn, naar een dieptepunt. De bewoners waren van mening dat er met de gemeente niet te praten viel, doordat zij steeds van mening veranderde en men gemaakte afspraken schond. Zo was de boodschap van de gemeente bij het opheffen van de Woonwagenwet, om te komen tot een Trekvaartplein met daarop 100 standplaatsen. Hierdoor hadden de bewoners het idee dat de gemeente op zoek ging naar een rijke oplossing voor het Trekvaartplein. De handhavingactie die in 1999 plaatsvond was er, in de ogen van de bewoners, één die tot doel had het Trekvaartplein hard aan te pakken. In de ogen van de bewoners een keiharde bevestiging van het beeld, dat in het verleden al bestond, dat de gemeente hen liever kwijt dan rijk was. 
Op basis van de cognitieve fixaties kan geconcludeerd worden dat onvoorspelbaarheid en veranderlijkheid een belangrijke rol gespeeld hebben in de bevestiging van de fixaties. De bewoners hebben meerdere malen afspraken gebroken en veranderd zien worden. De gemeente voelt politieke druk en verantwoordelijkheid om handelend op te treden, iets waardoor men aan het oorspronkelijke doel voorbij gaat en fixaties worden bevestigd. 
5.1.2 Sociale fixatie
Sociale fixatie is te herkennen tussen de bewoners en de gemeente Leiden, bestaande uit het college en het ambtelijke apparaat. 
Gemeente- bewoners
Bij cognitieve fixatie is gebleken dat de bewoners het vertrouwen in de gemeente waren kwijt geraakt. De handhavingactie was wat hen betreft de druppel, waardoor besloten werd ieder contact met de gemeente te vermijden. De bewonersvereniging stapte daarbij uit haar rol als intermediair tussen gemeente en bewoners. 

Het college dat een hogere prioriteit stelde aan snel optreden en het ambtelijke apparaat dat eerst richting wilde geven aan het beleid en de inrichting van de organisatie, kan worden aangemerkt als grilligheid binnen de gemeente. Verandering in prioriteiten en korte termijndoelen hebben daarmee invloed op interactie tussen de gemeente en bewoners. De gemeentelijke diensten zijn in deze fase meer met de eigen belangen en doelen bezig, dan met het oorspronkelijke doel voor het Trekvaartplein. De gemeentelijke diensten zijn zogezegd in zichzelf gekeerd, zij hebben een introverte houding ten aanzien van het proces. Hiermee wordt de aanwezigheid van sociale fixatie tussen gemeente en bewoners bevestigd. Deze houding bevestigd eveneens de eerder genoemde cognitieve fixatie van de bewoners ten aanzien van de gemeente, namelijk dat zij niet op zoek zijn naar een rijke oplossing voor het Trekvaartplein.   

Eerder is gebleken dat in de ontwikkeling van het Trekvaartplein een zwakke outputstructuur te herkennen is, wat  inhoudt dat er niet tot uitvoering gekomen kan worden, voordat de gemeente en bewoners het eens worden over de oplossing. Zij hebben elkaar nodig. Hierbij komt het belang van communicatie en interactie naar voren, iets dat in deze periode niet plaatsvond, doordat actoren in zichzelf gekeerd waren. Opheffen van sociale fixatie is dus van groot belang. 

5.1.3 Doorbraak
Ondanks de periode van bestuurlijke inertie, is er vanaf 2002 voortgang te herkennen. Hierbij wordt gekeken naar de oorzaken van deze omslag. Het begint met de benoeming van een nieuwe wethouder Ruimtelijke Ordening, die zich de situatie rond het Trekvaartplein aantrekt en er snel iets aan wil veranderen. In samenwerking met de projectleider vanuit het ambtelijke apparaat, is een projectplan opgesteld. Een nieuw plan en nieuwe personen, het leidde ertoe dat de bewonersvereniging toch naar de nieuwe informatie wilde luisteren. Hiermee is ook de fixatie van het ambtelijke apparaat opgeheven, simpelweg doordat de tijd voorbij was om de nieuwe verantwoordelijkheden organisatorisch en beleidsmatig te verwerken. 

De perceptie van de bewoners, ten aanzien van het plan, kan echter nog steeds worden gekarakteriseerd als gefixeerd. Dat de periode als voortgang wordt aangemerkt, wordt veroorzaakt door het feit dat het projectplan aansloot bij de percepties van de bewoners. 
5.2 2004-2006
De tweede periode dateert vanaf de uitkomsten van de inventarisatie in april 2004 tot en met de uitkomsten van de sociale analyse in december 2006. 
5.2.1 Cognitieve fixatie

College

De cognitieve fixatie in het college is in deze periode te herkennen bij de burgemeester, die vanuit het college het dossier beheerde. De oorzaak hiervan is te herleidden naar ervaringen uit het verleden en de herhaaldelijke bevestiging van zijn perceptie. De burgemeester had goede persoonlijke ervaringen met deconcentratie en die ervaringen waren elders in Nederland eveneens zichtbaar. Door herhaaldelijke bevestiging van zijn perceptie, dat deconcentratie beter is voor de woon- en leefkwaliteit dan een grote woonwagenlocatie. De eerste bevestiging kwam voort uit de resultaten van de inventarisatie, waaruit bleek dat de situatie op het Trekvaartplein niet goed was. De conclusie luidde dat er verschillende overtredingen plaatsvonden, maar dat er op een enkele keer na gedoogbeleid gehanteerd werd. Hierop moest actie ondernomen worden, aangezien de gemeente en vooral de burgemeester verantwoordelijk is voor de openbare orde en veiligheid (VROM Inspectie, 2009a). De politiek-bestuurlijke verantwoordelijkheid, ten aanzien van de openbare orde en veiligheid, noopte tot optreden. De behoefte op te treden werd sterker door Minister Remkes, die namens de centrale overheid de opdracht gaf vrijplaatsen, waarmee onder andere woonwagenlocaties bedoeld werden, aan te pakken. 

De perceptie van de burgemeester, dat deconcentratie de juiste keuze was, werd dus in meer of mindere mate bevestigd door een drietal zaken. Ten eerste de resultaten die beschreven dat er verschillende overtredingen op het Trekvaartplein plaatsvonden en dat een grote locatie dus niet wenselijk was. Ten tweede de politiek-bestuurlijke druk om op te treden. Tot slot werd de behoefte om de situatie te verbeteren hoger op de agenda geplaatst door de centrale overheid die, maatschappij breed, opriep vrijplaatsen aan te pakken.     
Ambtelijke apparaat

Het ambtelijke apparaat is in 2005 begonnen met de ontwikkeling van een handhavingplan.  Dit is overigens gedaan volgens de richtlijnen en adviezen van de VROM Inspectie (2006). Het is aangekondigd en integraal door de betrokken diensten opgepakt. Toch heeft het invloed gehad op het proces, doordat het ontwikkelen en introduceren van dit plan, de voortgang ten aanzien van een oplossing voor het Trekvaartplein verving. Door middel van handhaving werd getracht normalisatie op het Trekvaartplein te bewerkstelligen, ontwikkeling van de locatie bleef daarbij achterwege. Hierbij wordt, net als in de eerste periode van bestuurlijke inertie, hogere prioriteit gesteld aan het ontwikkelen van een handhavingplan, dan aan het ontwikkelen van een rijk oplossing voor het Trekvaartplein.    

Daarnaast had het ambtelijke apparaat ook de mogelijkheid niet om snel inhoudelijke voortgang te boeken. Dit was het gevolg van een politieke discussie over de financiering en aanleg van een brug tussen het Trekvaartplein en de naastgelegen gemeente Oegstgeest.  

De bestemmingsplanprocedure kon niet worden afgerond, doordat niet duidelijk was of en waar een brug moest worden ingetekend. Hierbij kwam het protest van de bewoners inzake de brug. Zij wilden de brug uit het plan schrappen, omdat zij vonden dat het een te grote inbreuk maakte op de privacy en cultuur van de woonwagenlocatie. Doordat de brug en de herontwikkeling van het Trekvaartplein met elkaar verbonden waren, kon er geen voortgang geboekt worden in het proces. 

De cognitieve fixatie van het ambtelijke apparaat richt zich dus op de prioriteiten die worden gelegd bij andere plannen dan de ontwikkeling van het Trekvaartplein.  

Bewoners
De cognitieve fixatie bij de bewoners is vergelijkbaar met de eerdere periode van bestuurlijke inertie, namelijk ten aanzien van het plan voor het Trekvaartplein en het wantrouwen in de gemeente om tot een rijke oplossing te komen. 

Doordat er geen verandering heeft plaats gevonden zijn hierbij dezelfde oorzaken aan te wijzen. Te weten de tegenstrijdige en eenzijdige informatievoorziening die niet aansluit bij de bewoners’ perceptie. En het wantrouwen in de gemeente dat hierdoor wordt bevestigd. 
5.2.2 Sociale fixatie

Gemeente- bewoners
De sociale fixatie is te herkennen tussen de gemeente en de bewoners. In deze periode vindt contact plaats tussen de bewoners en het college, te weten de burgemeester. Dat hierbij toch sprake is van sociale fixatie komt voort uit de eenzijdige communicatie die plaatsvindt. De bewoners worden niet bij het proces betrokken, maar er worden mededelingen gedaan. Dit is het tegenovergestelde van de aanbeveling van de VROM Inspectie (2009) die aangeeft dat bewoners vanaf het begin een actieve en duidelijke rol moeten hebben bij het ontwikkelen van plannen en beleid. Doordat de betreffende mededeling, eventuele deconcentratie, haaks staat op de perceptie van de bewoners wordt het proces, om gezamenlijk naar een rijke oplossing te zoeken, ernstig verstoord. 
De conclusie die getrokken kan worden is dat, door de eenzijdige communicatie, er sociale fixatie is opgetreden tussen bewoners en de gemeente. 
5.2.3 Doorbraak
De periode van bestuurlijke inertie loopt af in december 2006. Dan wordt het principebesluit genomen om het Trekvaartplein te herstructureren op basis van kwaliteit in plaats van aantallen. Voor deze doorbraak zijn een tweetal oorzaken aan te wijzen, te weten de uitkomsten van de sociale analyse en de nieuwe aanpak van het PWL. 

De uitkomsten van de sociale analyse hebben een belangrijke invloed gehad op de voortgang in het proces en de rijkheid van de plannen. De uitkomsten hebben de fixatie van de burgemeester ten aanzien van deconcentratie opgeheven. Wellicht is de perceptie nog hetzelfde, maar het uitdragen daarvan en ernaar handelen is op basis van die uitkomsten politiek niet verantwoord en verdedigbaar.
Voortgang in het proces heeft echter meer nodig dan overeenstemming in de cognitieve dimensie. Ook in de sociale dimensie, om te komen tot een rijk proces en eindresultaat, moeten veranderingen worden aangebracht. Deze verandering vindt haar oorsprong in de introductie van nieuwe projectleiders (PWL) binnen het ambtelijke apparaat. Na een periode van moeizame gesprekken tussen het PWL en de bewonersvereniging, werd het contact steeds beter. Respondenten geven hierover aan dat het veranderde van wantrouwen, naar scepsis, tot bondgenoot . Dit wordt bevestigd door de bewoners die aangeven dat zij voor het eerst het gevoel hebben dat zij echt hun stem kunnen laten horen en dat er ook naar hen geluisterd word. 

Cruciaal voor de doorbraak zijn geweest de resultaten van de sociale analyse en de interactieve aanpak die werd gehanteerd door de nieuwe projectleiders binnen de ambtelijke organisatie. 

5.3 Conclusie

Met deze conclusie wordt achtereenvolgens antwoord gegeven op de vierde en vijfde deelvraag: 
“Wat zijn de oorzaken voor het uitblijven van fysieke verbetering op het Trekvaartplein?”

“Hoe kunnen bestuurlijke processen in locatieontwikkeling uit een impasse worden gehaald?”

Door de analyse van de drie belangrijkste actoren om tot fysieke verbetering op het Trekvaartplein wordt een antwoord gegeven op de eerstgenoemde deelvraag. Dit antwoord komt voort uit de onderstaande twee figuren. Hierin worden beide perioden vergeleken en kan een gewogen antwoord op de deelvraag worden gegeven. 
Figuur 5.1 Oorzaken bestuurlijke inertie 1999-2002
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Figuur 5.2 Oorzaken bestuurlijke inertie 2004-2006
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De oorzaken zijn te vinden binnen de grilligheid van de gemeente, zowel bij het college als het ambtelijke apparaat. De grilligheid vindt haar oorsprong veelal in het feit dat de gemeentelijke diensten prioriteiten moeten stellen. Niet alles kan tegelijk evenveel politieke en bestuurlijke aandacht krijgen, wat de grilligheid tot gevolg heeft. In hoeverre deze grilligheid invloed heeft op de voortgang en rijkheid in het proces hangt af van de communicatie in het netwerk. 

In de eerste periode is blijft interactie achterwege en ook de informatievoorziening blijft vaak uit. Soms wordt er informatie gegeven, maar zoals figuur 5.1 aangeeft zeer incidenteel. Daarnaast is deze informatie over een langere periode tegenstrijdig met elkaar. De fixatie bij de bewoners wordt met deze vorm van communicatie bevestigd. 
In de tweede periode, figuur 5.2 is ook sprake van communicatie. Ondanks het feit dat de informatievoorziening ook hier incidenteel en veranderlijk is, wordt er meer gecommuniceerd. Het probleem daarbij is echter dat deze communicatie eenzijdig is georganiseerd. Hierdoor voelen de bewoners zich niet serieus genomen en heeft een kleine verstoring in het proces grote gevolgen ten aanzien van de cognitieve fixaties.  

Concluderend kan worden gesteld dat de oorzaken voor het uitblijven van bestuurlijke inertie voortkomen uit de grilligheid bij de gemeente en de manier van communiceren met de doelgroep. Hierbij kan de grilligheid van de gemeente worden opgevangen door open communicatie en interactie, waarbij het doel moet zijn om gezamenlijk een rijk proces en plan te ontwikkelen, zonder vooraf zaken uit te sluiten.    

Hierop aansluitend wordt antwoord gegeven op de tweede deelvraag, hoe bestuurlijke processen bij locatieontwikkeling uit een impasse kunnen worden gehaald. 
In beide perioden is de doorbraak te herleiden naar het introduceren van nieuwe personen en werkelijkheidsdefinities. In de eerste periode gebeurde dit door het introduceren van een nieuwe wethouder en nieuwe projectleiders binnen het ambtelijke apparaat. In de tweede periode gebeurde dit door het uitbrengen van de sociale analyse en wederom nieuwe projectleiders binnen het ambtelijke apparaat. Het blijkt dus dat het in beide perioden gaat om het introduceren van nieuwe personen of werkelijkheidsdefinities, maar toch is men in de eerste periode terug gevallen in een periode van bestuurlijke inertie, terwijl dit in de tweede periode niet het geval is.
De overeenkomst is duidelijk, nieuwe werkelijkheidsdefinities en nieuwe personen in het netwerk. Het onderscheid is dat er in de eerste periode een plan werd gepresenteerd dat werd opgelegd door de gemeente en aansloot bij de perceptie van de bewoners. Het wantrouwen bleef echter voortbestaan, doordat er geen interactie met de gemeente plaatsvond, van een constructieve samenwerking was geen sprake. Hierin schuilt het grote verschil met de tweede periode. Daarin is door interactie en communicatie begonnen met het opbouwen van een band tussen gemeente en bewoners. Dit heeft tijd gekost, maar heeft er uiteindelijk toe geleid dat het plan niet geheel aansloot bij de eerste perceptie van de bewoners, maar dat zij wel van mening waren dat dit de juiste en rijke oplossing was en is voor het Trekvaartplein. 
De conclusie luidt dat nieuwe werkelijkheidsdefinities en nieuwe personen voortgang kunnen brengen bij een impasse, maar dat dit geen garantie biedt voor resultaat. Wil er ook resultaat geboekt worden, dan zal er interactie en samenwerking plaats moeten vinden met de doelgroep. 
6 Conclusie en aanbevelingen

In dit laatste hoofdstuk wordt antwoord gegeven op de vraagstelling. Om hiertoe te komen, worden na een korte introductie van het onderzoek alle deelvragen herhaald en beknopt beantwoord in §6.1. Hieruit vloeit de beantwoording van de hoofdvraag voort. Tot slot zullen, respectievelijk in §6.2 en §6.3, de conclusies en aanbevelingen worden gegeven. 
Het Trekvaartplein is een woonwagenlocatie in Leiden, aangelegd in 1974 als regionaal centrum met daarop 68 standplaatsen. In de loop der jaren is het aantal woonwagens gegroeid, maar de nodige voorzieningen en aanpassingen in het bestemmingsplan bleven achterwege. In de Woonwagenwet was een belangrijke taak weggelegd voor het Rijk en de provincie. Dit veranderde in 1999, toen de Woonwagenwet werd opgeheven en gemeenten primair verantwoordelijk werden voor woonwagenlocaties.

Ten behoeve van de uitvoerbaarheid van het onderzoek heeft dit zich met name gericht op de periode vanaf 1999. Op dat moment bestond de behoefte al een aantal jaren, om op het Trekvaartplein de leefkwaliteit te verbeteren, tot uitvoering of resultaat heeft het echter niet geleid. Ook 10 jaar daarna, in februari 2009, heeft het nog niet tot resultaat geleid, maar een doorbraak in het proces was wel te herkennen. De vraag die daarbij rijst en centraal staat in dit onderzoek is waarom het 10 jaar nadat de gemeente de verantwoordelijkheid heeft gekregen, nog niet gelukt is fysieke verbetering op het Trekvaartplein te bewerkstelligen. 
Om hier antwoord op te geven zijn hoofd- en deelvragen opgesteld die inzicht bieden in oorzaken van traagheid in dergelijke bestuurlijke processen en worden handreikingen gedaan om dit soort impasses te doen doorbreken.   
6.1 Hoofdvraag en deelvragen

· Welke theoretische inzichten kunnen bijdragen aan het beantwoorden van de centrale vraagstelling?
De theoretische inzichten van het rondenmodel bieden een uitkomst in de analyse van de beleidsvorming rond het Trekvaartplein in de afgelopen 10 jaar. Hierbij fungeert het rondenmodel als ordenend mechanisme, waarmee fasen van voortgang en bestuurlijke inertie kunnen worden onderscheiden. Hiermee wordt antwoord gegeven op de tweede en derde deelvraag. Door de theoretische inzichten van bestuurlijke inertie wordt antwoord gegeven op de vierde en vijfde deelvraag.   
· Hoe ziet het netwerk van actoren eruit die betrokken zijn bij de fysieke verandering van het Trekvaartplein?
Het netwerk en de geselecteerde actoren worden uitgewerkt in de operationalisering. Deze selectie is gebaseerd op de periode na de afschaffing van de Woonwagenwet. Hierbij wordt tevens de rol van afzonderlijke actoren in kaart gebracht.  
· Hoe heeft het proces rond het Trekvaartplein er de afgelopen 10 jaar uitgezien?
Op basis van het rondenmodel is het proces van de afgelopen 10 jaar geanalyseerd aan de hand van percepties, interacties en strategieën. Op basis daarvan worden vier ronden onderscheiden. De periode van 1999 tot 2002 wordt gekarakteriseerd door bestuurlijke inertie. Dit geldt ook voor de jaren 2004 tot en met 2006. Voortgang wordt geconstateerd tussen van 2002 tot medio 2004 en vanaf 2006 tot op heden. 
· Wat zijn de oorzaken voor het uitblijven van fysieke verbetering?
Oorzaken van bestuurlijke inertie bij de herontwikkeling van locaties is terug te leiden naar de grilligheid binnen de gemeente. Deze grilligheid binnen het college en het ambtelijke apparaat kent verschillende oorzaken, maar wordt gekarakteriseerd door veranderlijkheid. De sleutelrol hierbij is weggelegd voor de communicatie en interactie hierover met de doelgroep. Eenzijdige, veranderlijke informatievoorziening roept conflicten op, waardoor actoren in de verdediging gaan. 
· Hoe kunnen bestuurlijke processen in locatieontwikkeling uit een impasse worden gehaald?
De manier om bestuurlijke processen uit een impasse te halen is door een open, constructieve vorm van communicatie tussen de gemeente en de doelgroep. Het blijkt dat de percepties dan te vormen zijn en dat doormiddel van samenwerking gezocht kan worden naar een rijke oplossing, waarin alle partijen zich, in meer of mindere mate, kunnen vinden. 

Tot slot wordt op basis van de antwoorden op de deelvragen de volgende centrale vraagstelling beantwoord: 

· Waarom heeft er na 10 jaar beleidsvorming rond het Trekvaartplein in Leiden geen fysieke verandering plaatsgevonden en hoe kan die impasse worden doorbroken?

Na 10 jaar ontwikkelingen rond het Trekvaartplein heeft nog geen fysieke verandering plaatsgevonden. De oorzaak hiervan is te vinden in de grilligheid van de gemeente en de manier van omgaan met deze grilligheid. Het heeft invloed, wanneer de grilligheid door middel van eenzijdige communicatie naar de doelgroep wordt vertaald. Dit schept wantrouwen. Het wantrouwen en de grilligheid binnen de gemeente schept een situatie waarin de drie belangrijkste actoren, het college, ambtelijke apparaat en de doelgroep ieder eigen belangen voorop stelt. Men wil eigen problemen eerst oplossen, waarbij de zoektocht naar een gezamenlijke, rijke oplossing voor het oorspronkelijke probleem achterwege blijft. 
6.2 Conclusie

De uitwerking van de deelvragen en hoofdvraag heeft de conclusies getrokken op basis van dit specifieke praktijkonderzoek. Hierbij worden nog enkele conclusies getrokken, ten aanzien van gemeentelijke ontwikkeling- en herstructureringsprocessen, op een hoger abstractie niveau. 

“Iedere wijk heeft zo haar verhaal, haar eigenheid in de ogen van bewoners of van andere belanghebbenden … Zonder inzicht in het verhaal dat de wijk van zichzelf vertelt, zijn wijkontwikkelingsprocessen gedoemd te mislukken” (VROM & VWS, 2003:10). Het is een citaat waar het onderzoek mee is begonnen en waar ook de eerste conclusie mee begint. Ontwikkeling en herstructureringsprocessen kennen verschillende belanghebbenden, waarbij de rol van de opdrachtgevers, uitvoerders en doelgroep de belangrijkste zijn. Deze belanghebbenden hebben, zoals het citaat onderschrijft, allen een eigen blik. Deze blik vindt haar oorspong in het verleden, op basis van ervaringen. De conclusie luidt dat niet alleen het verleden van een wijk of locatie ertoe doet, maar ook het verleden en de ervaringen van de overige belanghebbenden. Deze conclusie beidt een antwoord op de vraag waarom, vooral grote, herstructurering of ontwikkelingsprocessen zo lang duren. Dit heeft te maken met het centraler stellen van de belangen van betrokkenen. In de netwerksamenleving willen en gebruiken betrokkenen deze kansen tot beïnvloeding. Anderzijds is het resultaat hiervan dat bij dit soort grote projecten belangentegenstellingen het proces kunnen vertragen.  
Het onderzoek wijst uit dat door verschillende oorzaken, zoals beleidswijzigingen, verkiezingen en andere mutaties van personeel, kan worden geconcludeerd dat de gemeente een grillig karakter heeft. Dit karakter kan ook gevolgen hebben voor de voortgang en rijkheid in ontwikkeling- en herstructureringsprojecten. In hoeverre dit gevolgen heeft, hangt af van de manier hoe gemeentelijke diensten hiermee omgaan, ten aanzien van de andere betrokkenen in het netwerk. Het kan enerzijds tot gevolg hebben dat er terug gekomen wordt op beloftes en afspraken. Wantrouwen en achterdocht in het netwerk kan dan het resultaat zijn. Anderzijds kunnen nieuwe personen en percepties het proces ook een nieuwe impuls geven om te komen tot een breed gedragen rijke oplossing. Of de grilligheid positief of negatief wordt gebruikt hangt af van de manier hoe men daar in het netwerk mee omgaat, door respectievelijk interactieve samenwerking of eenzijdige informatieverstrekking. 

Hierop aansluitend wordt gereflecteerd op de theorie, die voor het opheffen van cognitieve of sociale fixatie, contextvariatie adviseert. Hierbij gaat het feitelijk om het introduceren van nieuwe actoren of nieuwe werkelijkheidsdefinities. Dit onderzoek wijst uit dat dit inderdaad gebruikt kan worden om bestuurlijke processen uit een impasse te halen. Echter hebben introductie van nieuwe personen of inzichten ook gezorgd voor een impasse, denk daarbij aan nieuwe personen binnen het college en de inzichten uit de inventarisatie in 2004. Of de contextvariatie een positief of negatief effect oplevert, vindt haar oorsprong veelal in de geschiedenis en percepties van de betrokkenen in het netwerk. Om op een juiste manier met deze variatie in personen en inzichten om te gaan, is communicatie hetgeen ervoor zorgt dat het proces voortgang boekt of in een impasse blijft of belandt.
Tot slot kan worden geconcludeerd dat individuele actoren in een netwerk grote invloed kunnen hebben op het proces. Wanneer er veel onzekerheid en wantrouwen in een proces te herkennen is, wordt eerder in de verdediging geschoten om eigen belangen veilig te stellen. Dit kan, in een proces met in zichzelf gekeerde actoren, tot gevolg hebben dat een relatief kleine of onschuldige boodschap het proces ernstig kan verstoren. Gebeurtenissen worden snel aangegrepen ter bevestiging van de negatieve percepties over andere actoren in het netwerk.     
6.3 Aanbevelingen

Op basis van de conclusies zullen hier een aantal aanbevelingen gedaan worden die zich richten op gemeentelijke ontwikkeling- en herstructureringsprocessen.   

De eerste aanbeveling die wordt gedaan, sluit zich aan bij de conclusies van dit onderzoek en is gebaseerd op een deel van de publicatie ‘transformatie van woonwagencentra’ van Arcadis & Jeroen Kemna BV (2009). De succesfactoren hierbij zijn openheid en verwachtingsmanagement. Om dergelijke processen tot een goed einde te brengen is het noodzakelijk om de betrokken actoren openheid te geven in belangen en plannen en hen bij de ontwikkeling ervan te betrekken. Nadruk op communicatie en participatie moet ervoor zorgen dat iedereen een realistisch beeld van de mogelijkheden heeft (Arcadis & Jeroen Kemna BV, 2009). Dit resulteert in een open inputstructuur, waarbij belangen worden meegenomen en gewogen, gedurende het volledige proces. Een stabiele vertrouwensbasis, die de nodige obstakels kan omzeilen, is het gevolg. 

De volgende aanbeveling richt zich meer op vergelijkbare locaties als de praktijkstudie in dit onderzoek. Het betreft wijken of locaties waar na een periode van gedogen over gegaan wordt op handhaving. Dat hoeft geen oorzaak te zijn voor verstoring in processen. Er moet duidelijk gecommuniceerd worden dat er tot handhaving wordt overgegaan. Geef de betrokkenen tijd zich hierop aan te passen. Vanaf die periode moet dan regulair gehandhaafd worden, zodat iedereen weet waar men aan toe is. Duidelijke regels en afspraken zijn hierbij van belang. Wat het proces verstoord is een golfbeweging in de handhaving, dat wil zeggen een periode van gedogen, een grootschalige actie en vervolgens weer een tijd van gedogen en minimale controle. Ook de VROM Inspectie (2006:12) vestigt haar aandacht hierop, ‘een koerswending dient goed te worden aangekondigd en het moet de bewoners mogelijk worden gemaakt zich aan de regelgeving te gaan houden.’ Op die manier weet men niet waar men aan toe is en komt de verhouding tussen betrokkenen op gespannen voet te staan. Sterker nog, jurisprudentie heeft uitgewezen dat gemeenten die sprongsgewijs en onaangekondigd strikte handhaving toepassen in het ongelijk kunnen worden gesteld (VROM Inspectie, 2006). 
De laatste en overkoepelende aanbeveling ten aanzien van ontwikkeling- en herstructureringsprocessen, richt zich op het belang van communicatie. Hoe en met wie die communicatie wordt opgezet moet blijken uit de analyse van het netwerk en het absorberen van de aanwezige percepties. Het moet resulteren in een basis van vertrouwen en draagvlak, van daaruit wordt gebouwd aan een rijke oplossing voor de ontwikkeling of herstructurering van een locatie. 
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1 Het Schap

Bij de oprichting in 1973 bestond het Schap uit 16 gemeenten. In de loop der jaren zijn de gemeenten als volgt uitgetreden:

	Gemeente
	Datum uittreden

	Leiderdorp
	31 december 1984

	Zoeterwoude
	31 december 1984

	Warmond
	31 december 1986

	Wassenaar
	31 december 1987

	Oegstgeest
	31 december 1988

	Sassenheim
	31 december 1988

	Voorhout
	31 december 1988

	Noordwijkerhout
	31 december 1989

	Hillegom
	31 december 1990

	Valkenburg
	31 december 1991

	Voorschoten
	31 december 1993

	Lisse
	31 december 1995

	Rijnsburg
	31 december 1995

	Katwijk
	31 december 2005

	Noordwijk
	31 december 2005

	Leiden
	01 januari 2006


2 Respondenten
De onderstaande tabel biedt een overzicht van de medewerkers die zijn geïnterviewd ten behoeve van het onderzoek. 
	Datum
	Organisatie
	Functie

	24 maart 2009
	PWL
	Projectleider

	6 april 2009
	PWL
	Communicatiemanager

	14 april 2009
	Bewonersvereniging
	Delegatie van bewoners

	4 mei 2009
	PvdA 
	Raadslid Leiden

	11 mei 2009
	SP
	Raadslid Leiden

	12 mei 2009
	Woonwagenschap
	Beleidsmedewerker

	13 mei 2009
	CDA
	Raadslid Leiden

	13 mei 2009
	Leefbaar Leiden
	Raadslid Leiden

	14 mei 2009
	Gemeente Leiden
	Projectleider

	19 mei 2009
	Gemeente Leiden
	Ambtelijk opdrachtgever

	26 mei 2009
	College 
	Wethouder

	3 juni 2009
	College 
	Burgemeester


3 Brief interviewverzoek
Lerry Overgaauw

Strevelshoek 29

3332 KR Zwijndrecht

Tel. 06 201 283 74

Rotterdam, 20 april 2009

Betreft: Verzoek tot interview over de besluitvorming en het beleid rond het Trekvaartplein in Leiden.
Geachte heer/ mevrouw, 

Vanuit de studie Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam, Faculteit Sociale Wetenschappen, verricht ik onderzoek naar de besluitvorming en het beleid van de afgelopen jaren rond het Trekvaartplein in Leiden. Dit onderzoek staat onder leiding van dr. L.M. Gerrits.

In mijn onderzoek kijk ik naar het proces van de afgelopen jaren rond het Trekvaartplein en de rol die verschillende partijen daarin gespeeld hebben. De hoofdvraag in het onderzoek luidt: 

“Waarom heeft er na 25 jaar beleidsvorming rond het Trekvaartplein in Leiden geen fysieke verandering plaatsgevonden en hoe kan die impasse worden doorbroken?” 

Via het Projectmanagementbureau Woonwagenzaken Leiden (PWL) en het vooronderzoek kwam u als betrokkene vanuit uw organisatie en functie naar voren. Mijn vraag is of u tijd vrij kunt maken voor een interview over dit onderwerp. Het zou een waardevolle bijdrage leveren aan mijn onderzoek. Indien gewenst kunt u anoniem blijven. 

Over ongeveer een week zal ik contact met u opnemen om te horen of u hieraan kunt meewerken. Ik verwacht dat het interview, in de maand mei, ongeveer één tot anderhalf uur duurt. Graag kom ik hiervoor bij u op bezoek.

Indien gewenst kunt u als tegenprestatie rond augustus 2009 een exemplaar van mijn scriptie toegestuurd krijgen. Hierin zullen, naast een antwoord op de hoofdvraag, aanbevelingen geformuleerd worden voor complexe processen waarin moeizaam vooruitgang wordt geboekt. 

Met vriendelijke groet, 

Lerry Overgaauw

4 Betrokkenen in beeld

Het netwerk binnen dit onderzoek bestaat uit een zevental actoren. De verhouding tussen hen wordt door middel van figuur 4.1 overzichtelijk gemaakt. De pijlen geven hierbij de communicatielijnen en richting aan.

Figuur 4.1 betrokkenen in beeld
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� Formatief onderzoek richt zich op het verloop van processen


� 40 Woonwagens en 40 woningen ten behoeve van woonwagenbewoners.
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