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Voorwoord

In september 2009 ben ik begonnen aan de master Governance en Management van Complexe Vraakstukken. De keuze was voor mij niet vanzelfsprekend, maar het is een erg leuk en leerzaam jaar gebleken. Deze scriptie vormt het eindpunt van mijn studie. Een aantal mensen wil ik graag bedanken voor hun hulp. 

Ten eerste wil ik mijn scriptiebegeleider Frank Boons graag bedanken voor zijn waardevolle feedback. Ook de leden van mijn scriptiegroep Jos Littel, Tim Niessen en Jacqueline van der Pijl wil ik hier graag voor bedanken. Ten derde wil ik mijn studiegenoten bedanken voor het leuke jaar aan de Erasmus Universiteit. Met een aantal van hen heb ik goede vriendschappen opgebouwd. 

Bij het ministerie van Verkeer en Waterstaat heb ik een half jaar lang praktijkervaring mogen opdoen. Ik wil mijn stagebegeleider Gerard Snel graag bedanken voor deze ervaring. We hebben interessante discussies gehad over de waarde van complexiteit binnen de Rijksoverheid. Ten tweede wil ik de respondenten bedanken voor de tijd die zij beschikbaar stelden. Interviews geven altijd het meest kleurrijke beeld van de gebeurtenissen in beleidsprocessen. 

Ten slotte wil ik mijn familie bedanken. Het afgelopen jaar is op persoonlijk gebied niet altijd makkelijk geweest, maar met hun hulp heb ik me er doorheen geslagen. 
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding 

Het Havenbedrijf Rotterdam is in september 2008 met de aanleg van de Tweede Maasvlakte begonnen (Port of Rotterdam, 2010). Op het moment van schrijven wordt dit nieuwe stuk Nederland langzaam tot stand gebracht. Om de landaanwinning te realiseren is 240 miljoen kubieke meter zand vereist. Dit staat gelijk aan twintig maal het vullen van de Kuip. Het zand wordt gewonnen voor de kust van Noordzee en wordt opgespoten door grote baggerschepen via een proces dat rainbowing wordt genoemd. Het eerste bedrijf zal zich in 2013 vestigen en in 2033 zou de Tweede Maasvlakte volledig operationeel moeten zijn. 


De aanleg van de Tweede Maasvlakte is ondergebracht bij Project Mainportontwikkeling Rotterdam. De landaanwinning vormt het eerste onderdeel van dit project. De Tweede Maasvlakte is bedoeld om het ruimtekort van de Rotterdamse haven op te lossen. Het HbR vroeg al in 1993 aandacht voor dit ruimtekort met het Havenplan 2010 (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2002). Vooral in de sectoren chemie, distributie en containeroverslag dreigde er ruimtekort te ontstaan. Het beleidsproces van PMR heeft zich dus lange tijd geleden al ontwikkeld. Naast de landaanwinning speelt in dit project ook duurzaamheid een belangrijke rol. In de PKB wordt deze combinatie omschreven als de dubbele doelstelling (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2006:7-17). Als onderdeel van PMR worden rondom Rotterdam een aantal natuurgebieden aangelegd om de leefomgeving te verbeteren, maar ook binnen de gemeentegrenzen worden projecten ondernomen. Beide doelstellingen zijn gelijkwaardig. 

Het ministerie van Verkeer en Waterstaat is het coördinerende ministerie van PMR, maar daarnaast zijn een aantal andere actoren belangrijk. De ministeries van LNV en VROM hebben net als VenW de taak om de voortgang van PMR te bewaken, terwijl de provincie Zuid-Holland, het Havenbedrijf Rotterdam en de gemeente Rotterdam verantwoordelijk zijn voor de realisatie van de afzonderlijke deelprojecten. De belangrijkste mijlpaal is het uitbrengen van de Planologische Kernbeslissing (PKB) in 2006 geweest. De PKB bevat alle ruimtelijke voorwaarden die nodig zijn om PMR te realiseren. Daarna zijn de projectpartners aan het werk gegaan om bestemmingsplannen uit te brengen en andere taken te verrichten die horen bij de uitwerking van een PKB. De meeste onderdelen van PMR zijn inmiddels in de uitvoering terechtgekomen. 

In dit onderzoek wordt de relatie tussen ontwikkelingen in het beleidsproces van PMR en het handelingsperspectief van het ministerie van Verkeer en Waterstaat onderzocht. Met beleidsproces wordt hier het totaal aan activiteiten bedoeld dat nodig is om het beleid tot in de uitvoering te brengen, zoals plannen, evalueren en bijsturen. De wisselwerking tussen het beleidssysteem als geheel en een enkele actor staat hierbij centraal. Met beleidssysteem wordt het geheel van actoren bedoeld die bij het beleidsproces betrokken waren evenals hun onderlinge relaties. PMR is een interessant onderwerp omdat de economische meerwaarde van de landaanwinning erin wordt gecombineerd met projecten op het gebied van leefbaarheid. PMR is hierdoor van grote waarde voor de regio Rijnmond en voor Nederland als geheel. Juist omdat het beleidsproces ver is gevorderd is het interessant om PMR van start tot uitvoering te bekijken en te onderzoeken welke lessen voor de toekomst daaruit te trekken zijn. Door in te zoomen op het ministerie van Verkeer en Waterstaat wordt het onderzoek focus gegeven. Hierdoor kan niet alleen het beleidsproces als geheel bekeken worden, maar kan ook de rol van een specifieke actor uitgebreider worden beschreven. Een tweede voordeel is dat er hierdoor interessante aanbevelingen voor deze actor kunnen worden gedaan. De keuze is op VenW gevallen omdat zij PMR coördineert en daardoor formeel de belangrijkste actor is. 

De maatschappelijke relevantie van dit onderzoek is als volgt. Dit onderzoek moet VenW meer inzicht geven op het gebied van complexiteit, zodat zij beter in staat is om complexe projecten aan te sturen. Binnen het openbaar bestuur vindt weliswaar veel beleidsonderzoek plaats, maar dit onderzoek legt hoofdzakelijk nadruk op de effectiviteit, efficiency en samenhang van beleid (Bekkers, 2007:300-327). Deze benadering is zinvol, maar doet geen recht aan de complexiteit van de bestuurlijke werkelijkheid. De evaluatie van PMR als groot project moet bijvoorbeeld voldoen aan eisen op het gebied van risicobeheersing en financiën, maar kijkt niet naar de koppeling van belangen tussen actoren. In dit onderzoek speelt complexiteit juist een grote rol. Niet alleen beleidsdocumenten en procedures worden meegenomen, maar ook dynamiek als gevolg van interactie tussen actoren. 

Er zijn veel beleidsstukken over PMR gepubliceerd. De PKB is een van de belangrijkste. De PKB heeft verschillende versies doorlopen en iedere versie geeft informatie over het beleidsproces in de tijd waarin het werd geproduceerd. Andere belangrijke documenten zijn de Startnotitie van de PKB (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 1998) en de interim rapportage PMR op koers (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 1999). Uit interviews blijkt dat VenW daarnaast nadenkt over de evaluatie van PMR als groot project (Algemene Rekenkamer, 2005). De regeling grote projecten is ingevoerd door de Tweede Kamer om meer grip te krijgen op complexe projecten. PMR is sinds 2006 aangemerkt als groot project. Om aan de status groot project te voldoen moet onder andere ieder half jaar een voortgangsrapportage geschreven worden. Het stopzetten van de status groot project is niet direct aan de orde, maar VenW verwacht dat hier op korte of middellange termijn verandering in komt. 

1.2 Wetenschappelijke relevantie 

Complexiteitstheorie wordt in dit onderzoek gebruikt als theoretisch perspectief om de casus PMR te onderzoeken. Complexiteitstheorie stelt dat de werkelijkheid bestaat uit een oneindig aantal systemen, welke voor actoren niet te doorgronden of te begrenzen zijn (Teisman, 2008:23-31). Complexiteitstheorie kan gebruikt worden om beleidsprocessen in kaart te brengen. De complexiteit van PMR blijkt onder andere uit de rolverdeling tussen overheid en projectpartners. VenW is bijvoorbeeld verantwoordelijk voor de voortgang van de landaanwinning, terwijl het HbR verantwoordelijk is voor de realisatie van dit deelproject (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2006:17-27). VenW heeft formeel de rol van opdrachtgever, maar in de praktijk blijkt dat zij het HbR meer moet ondersteunen bij de beleidsontwikkeling. Daarnaast heeft het HbR ook te maken met complexiteit. Zij probeert bijvoorbeeld via het OMP haar belangen te koppelen met die van maatschappelijke actoren, zodat gezamenlijk naar de uitvoering toegewerkt kan worden. Omdat er sprake is van tegengestelde belangen levert dit een complexe beleidsomgeving op. 


De wetenschappelijke relevantie van dit onderzoek is dat het de meerwaarde van complexiteit kan aangeven voor de casus PMR, zodat complexiteitstheorie vooruit geholpen kan worden. Complexiteitstheorie is een wetenschapsgebied dat nog volop in ontwikkeling is. Een groot aantal bestuurlijke projecten zijn met behulp van complexiteitstheorie in kaart gebracht, maar dit is voornamelijk gedaan via de methode casestudie (Pollitt, 2009:223-226). Casestudies worden in de bestuurskunde veel gebruikt, maar het probleem is dat resultaten ervan moeilijk te generaliseren zijn. Het tweede probleem is dat complexiteitstheorie een hoop probeert te verklaren, door te stellen dat de werkelijkheid uit een oneindig aantal systemen bestaat. Sommige auteurs zien dit als een groot probleem. Vanwege deze twee redenen is het noodzakelijk om meer empirisch bewijs te verzamelen, zodat complexiteitstheorie vooruit geholpen kan worden. 

1.3 Onderzoek en Vraagstelling

In dit onderzoek wordt de relatie tussen ontwikkelingen in het beleidsproces van PMR en het handelen van het ministerie van Verkeer en Waterstaat onderzocht. De wisselwerking tussen het beleidssysteem als geheel en een enkele actor staat dus centraal. Dit onderzoek bestaat uit vijf stappen. De eerste stap is het in kaart brengen van het beleidsproces door middel van het rondemodel, zodat een analysekader ontstaat waarmee de overige deelvragen beantwoord kunnen worden. De tweede stap is het karakteriseren van de ronden door middel van de theorie van systeemstaten. Per ronde zal bekeken worden of binnen het systeem de nadruk lag op procedures en regelgeving, of juist op interactie tussen actoren. Vervolgens zal bekeken worden of er in de ronde vooruitgang plaatsvond. De derde stap is het in kaart brengen van het handelen van het ministerie door middel van de theorie van complexiteitsgericht handelen. De centrale vraag hierbij is of het ministerie de complexiteit in haar omgeving erkende, of dat ze haar best deed om de complexiteit binnen de omgeving te beteugelen. De vierde stap is onderzoeken wat de relatie is tussen de systeemstaat in een ronde en het handelen van VenW. Hiermee zal een opstap worden gemaakt naar de beantwoording van de hoofdvraag. De vijfde stap bestaat uit het beantwoorden van de hoofdvraag in de conclusie en uit een reflectie op dit antwoord. 

Hoofdvraag

Wat is de relatie tussen ontwikkelingen die zich in het beleidsproces van Project Mainportontwikkeling Rotterdam voordeden en het handelingsperspectief van het ministerie van Verkeer en Waterstaat binnen dit proces?  

Deelvragen 

In welke ronden kan het beleidsproces opgedeeld worden?

Tot welke staten ontwikkelde het beleidssysteem zich per ronde?

Hoe ging het ministerie van Verkeer en Waterstaat per ronde om met complexiteit en welke leereffecten deden zich hierbij voor?

Wat is de invloed van de systeemstaat in een ronde op het handelen van het ministerie?

1.4 Leeswijzer

Dit onderzoek is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk twee worden de theorieën uiteengezet die voor dit onderzoek gebruikt worden. Theorieën zoals het rondemodel en complexiteitsgericht handelen zullen aan bod komen. In hoofdstuk drie wordt de methodologische verantwoording gegeven. De onderzoeksstrategie komt aan bod en de technieken van dataverzameling worden omschreven. In hoofdstuk vier worden de variabelen geoperationaliseerd. In hoofdstuk vijf wordt de casus beschreven. De dubbele doelstelling van PMR komt aan bod, maar ook wordt de geschiedenis van de casus behandeld. In hoofdstuk zes tot en met negen vindt de analyse plaats. De analyse begint met de behandeling van het beleidsproces op basis van het rondemodel en gaat verder met de koppeling van systeemstaten aan de beleidsronden en het in kaart brengen van het handelen van VenW. Ten slotte wordt de relatie tussen ontwikkelingen in het beleidsproces en het handelen van VenW behandeld door twee hypothesen te toetsen. In hoofdstuk tien volgt de conclusie. 

2 Theoretisch Kader 

2.1 Inleiding

In dit hoofdstuk zullen de theorieën voor dit onderzoek behandeld worden. Ten eerste zal het rondemodel behandeld worden. Het rondemodel legt de nadruk op interactie tussen actoren en kan gebruikt worden om een beleidsproces in kaart te brengen. Ten tweede zal het model van systeemstaten behandeld worden. Dit model stelt dat een beleidssysteem zich in vier verschillende staten kan bevinden waarvan er twee productief zijn en twee niet. Ten derde zal de theorie van complexiteitsgericht handelen behandeld worden. Aan bod zal komen hoe bepaald kan worden of van complexiteitsreducerend dan wel complexiteitserkennend handelen sprake is. In de operationalisering zal deze theorie verder uitgewerkt worden. 

2.2 Theoretische begrippen

Voordat de verschillende theorieën worden behandeld, worden in deze paragraaf eerst enkele algemene begrippen verduidelijkt, zodat duidelijk is wat hen onderscheidt van elkaar. Het gaat hier om de begrippen beleidsproces, beleidssyteem, actor en omgeving. Met beleidsproces wordt het totaal aantal activiteiten bedoeld dat nodig is om beleid tot in de uitvoering te brengen, zoals plannen, evalueren en bijsturen. In de context van deze scriptie worden hiermee alle activiteiten bedoeld die voor het beleidsproces van PMR hebben plaatsgevonden tussen het beginpunt en het eindpunt van deze scriptie. Met beleidssysteem wordt het geheel van actoren bedoeld die bij het beleidsproces betrokken zijn geweest, evenals hun onderlinge relaties. Hierbij staan dus niet de activiteiten centraal, maar het systeem en haar componenten. Met een actor wordt in dit onderzoek een organisatie bedoeld. Gedurende het beleidsproces van PMR zijn ministeries, het Havenbedrijf, de provincie Zuid-Holland en andere actoren betrokken geweest. Met het begrip actor wordt steeds gedoeld op een van deze actoren. Met omgeving wordt in dit onderzoek de omgeving van een actor bedoeld en niet de bijvoorbeeld de omgeving van het beleidssysteem als geheel. In feite gaat het hier om het beleidssysteem zoals het wordt gezien vanuit het perspectief van een enkele actor. 

2.3 Rondemodel 

In het rondemodel van Teisman (1993, 2000) wordt gesteld dat een beleidsproces in verschillende rondes kan worden opgedeeld. In elke ronde werken actoren naar een besluit toe en als dit besluit is genomen begint een nieuwe ronde. Deze gebeurtenis biedt actoren kans om hun rol en positie te veranderen. Een ronde verloopt niet vaak op ordelijke wijze, want gedurende de ronde kunnen zich stroomversnellingen en obstakels voordoen. In het rondemodel staat de interactie tussen actoren centraal. Actoren kunnen initiatieven nemen of voorstellen van anderen overnemen, waardoor een complex proces van interactie ontstaat. Als een actor in een bepaalde ronde meer betrokken is bij de besluitvorming kan zij meer invloed uitoefenen op het resultaat van die ronde. 

Het rondemodel wordt in dit onderzoek gebruikt om het beleidsproces te structureren. Door het beleidsproces op te delen in ronden ontstaat een analyseperspectief dat voor het beantwoorden van de overige deelvragen gebruikt kan worden. Daarnaast wordt per ronde bekeken welke rollen en posities actoren innamen. Dit biedt inzicht in de wijze waarop het beleidsproces verlopen is. 

	Rondemodel

	Iedere ronde speelt zich af rond een belangrijke gebeurtenis of besluit.

	Per ronde veranderen de rollen en posities die actoren innemen.


Tabel 1: rondemodel

2.4 Systeemstaten 

Complexiteitstheorie wordt in dit onderzoek als theoretisch perspectief gebruikt om de deelvragen te beantwoorden. Binnen complexiteitstheorie zijn er twee visies op complexe systemen (Teisman 2008:23-50). De eerste visie stelt dat complexe systemen te doorgronden zijn en dat de ontwikkelingen binnen het systeem beheersbaar zijn. De twee systeemstaten die bij deze visie horen zijn de stabiele en inerte systeemstaat. Een stabiel systeem kent een geringe mate van complexiteit of heeft managers die de complexiteit op een goede manier weten te sturen. Het systeem ontwikkelt zich daardoor op voorspelbare wijze. Net als in een stabiel systeem zijn de ontwikkelingen in een inert systeem voorspelbaar. Er vindt echter geen vooruitgang in het beleidsproces plaats, omdat actoren er niet in slagen om hun belangen te koppelen. Dit kan bijvoorbeeld komen doordat actoren in een eerdere fase onvoldoende hebben geluisterd naar de beleidsomgeving. 

Dynamische en chaotische systeemstaten horen bij de samengestelde visie op complexe systemen. Complexe systemen in deze visie zijn niet te doorgronden en daardoor niet kenbaar of stuurbaar. Een dynamisch systeem bevindt zich ver van een evenwichtspunt, waardoor de uitkomst van een beleidsproces moeilijk te voorspellen is. In een dynamisch systeem proberen actoren hun belangen aan elkaar te koppelen. De bedoeling is dat door onverwachte ontwikkelingen en innovaties vooruitgang kan worden geboekt. In een chaotisch systeem staat de koppeling van belangen eveneens centraal, maar in plaats van vooruitgang ontstaat er chaos. Actoren praten met elkaar, maar er worden geen nuttige besluiten genomen. 

De theorie van systeemstaten wordt gebruikt om per ronde aan te geven in welke staat het systeem zich bevonden. Hierbij wordt gekeken of de interactie tussen actoren centraal stond of dat de taakverdeling belangrijk was. Omdat het moeilijk is hier een objectief oordeel over te geven, wordt de zienswijze van VenW aangehouden. Hierdoor ontstaat een koppeling tussen het beleidsproces en VenW als actor binnen dat geheel. Deze koppeling is belangrijk voor het beantwoorden van de vraagstelling. 

	

	Voorspelbaar
	Onvoorspelbaar

	Productief
	Stabiel

	Dynamisch

	Onproductief
	Inert 

	Chaotisch


Tabel 2: systeemstaten 

2.5 Complexiteitsgericht handelen 

De theorie van complexiteitsgericht handelen omschrijft twee manieren waarop een organisatie om kan gaan met complexiteit in de omgeving (Teisman 2008:140-166). De eerste manier is complexiteitreducerend handelen. Een organisatie die complexiteitsreducerend handelt probeert de complexiteit in de omgeving te bedwingen. Dit kan zij doen door regelsystemen te creëren en procedures op te stellen. Het gevaar hierbij is dat de organisatie zich onvoldoende aanpast aan veranderende omstandigheden. Door de focus op de rol en positie van de eigen organisatie wordt de omgeving niet langer in het oog gehouden. 

De tweede manier is complexiteitserkennend handelen. Een organisatie die complexiteitserkennend handelt stelt de diversiteit aan actoren en opvattingen in de omgeving centraal. Door belangen te koppelen met andere actoren hopen zij op onverwachte mogelijkheden of innovaties. De vraag is niet of de omgeving complex is, maar hoe ondanks de complexiteit toch vooruitgang kan worden geboekt.  Maar deze aanpak leidt niet altijd tot succes. Niet alle ideeën die tijdens het proces van beleidsvorming worden bedacht zijn praktisch haalbaar. En als ze wel haalbaar zijn is het de vraag of ze overgenomen worden door bestaande organisaties. 

De theorie van complexiteitsgericht handelen wordt in dit onderzoek gebruikt om aan te geven hoe het ministerie van Verkeer en Waterstaat handelde in het beleidsproces. Nadat het rondemodel en de theorie van systeemstaten het beleidssysteem in kaart hebben gebracht, wordt nu ingezoomd op VenW. Mogelijk handelde het ministerie in een bepaalde ronde complexiteitsreducerend, terwijl in een daaropvolgende ronde het koppelen van belangen met andere partijen centraal stond. De wisselwerking tussen actor en beleidssysteem staat dus centraal. 

	Complexiteitreducerend
	Complexiteitserkennend

	De organisatie zoekt vooruitgang door regels op te stellen en taken af te bakenen. 
	De organisatie zoekt vooruitgang door communicatie met andere actoren en koppeling van belangen.


Tabel 3: complexiteitsgericht handelen

2.6 Leereffecten

Leren in organisatieverband bestaat uit het structureren, beoordelen en herstructureren van de veronderstellingen van een organisatie naar aanleiding van concrete ontwikkelingen (Morgan, 2006:81-97). Deze veronderstellingen kunnen onder andere betrekking hebben op communicatielijnen, beloningsstructuren en personeelsbeleid. De theorie van cybernetisch leren stelt dat organisaties leren door middel van negatieve feedback. Organisaties staan in voordurende wisselwerking met hun omgeving en kunnen op basis van deze wisselwerking hun manier van werken reguleren. Bij een proces verandering zal een organisatie haar handelen verschillende keren aanpassen. Telkens als een verandering negatief blijkt zal een tegenreactie zich voordoen. De organisatie zal veranderingen doorvoeren totdat de gewenste staat is bereikt. 

  
De twee verschillende vormen waarop een organisatie kan leren zijn single loop learning en double loop learning. Bij single loop learning bekijkt de organisatie hoe zij binnen haar huidige stelsel van normen optimaal kan inspelen op veranderingen in de omgeving. Interne processen worden hierbij gestroomlijnd, maar de visie van de organisatie op de werkelijkheid blijft ongewijzigd. De meeste leereffecten die binnen organisaties plaatsvinden zijn vormen van single loop learning. Het probleem is dat de wereld steeds sneller verandert, waardoor hogere eisen aan organisaties worden gesteld. Organisaties die kosten bijvoorbeeld niet in de hand weten te houden of geen goede productstrategie ontwikkelen zullen zich niet kunnen handhaven ten opzichte van concurrenten die dit wel weten te doen. Bij double loop learning bekijkt de organisatie hoe haar bestaande stelsel van normen aangepast kan worden om een betere fit met de omgeving te creëren. Bij double-loop learning wordt niet alleen het beleid, het management of de strategie van een organisatie aangepast, maar worden ook gekeken in hoeverre deze zaken nog relevant zijn binnen een veranderende omgeving. Hiervoor moet de organisatie bijvoorbeeld actief zoeken naar trends en ontwikkelingen en moet zij een open houding creëren ten opzichte van de eigen normen en strategie.

In dit onderzoek wordt de theorie van double-loop learning gebruikt om aan te geven op welke momenten het ministerie van VenW haar eigen normen ter discussie stelde. Deze stap vindt plaats als het handelingsperspectief van VenW bekend is. Ook zal bekeken worden wat de gevolgen waren van de leereffecten voor VenW als actor en het beleidsproces als geheel. Leidden de leereffecten tot nieuwe ontwikkelingen in het systeem of zorgde de leereffecten er vooral voor dat VenW zich kon handhaven in het beleidsproces?  

	Single-loop Learning
	Double-loop Learning

	Leren hoe de organisatie binnen haar visie op de werkelijkheid optimaal kan presteren. 
	Leren hoe de organisatie haar visie op de werkelijkheid kan aanpassen om een betere fit met de omgeving te krijgen.  


Tabel 4: leereffecten

2.7 Samenhang

In deze paragraaf wordt de samenhang tussen de theorieën gepresenteerd. Door deze samenhang wordt een kader geschept waarbinnen de analyse kan worden uitgevoerd. Ten eerste komt de samenhang tussen het rondemodel en systeemstaten aan bod. In het rondemodel wordt gesteld dat een beleidsproces van ronde verandert als er een belangrijke gebeurtenis plaatsvindt. Een belangrijke actor kan bijvoorbeeld een nieuwe positie innemen, of er kan zich een onverwachte gebeurtenis van buitenaf voordoen die van grote invloed is op het systeem. Wanneer een dergelijke gebeurtenis plaatsvindt verschuift het systeem van een staat van rust naar een staat van beweging of andersom. Dit kan gevisualiseerd worden door middel van een attractor basin (Gerrits, Marks, van Buuren, 2009). Als een systeem zich ontwikkelt zal het steeds verspringen van momenten van rust naar moment van beweging. Ieder rustmoment is slechts tijdelijk van aard, want altijd zullen er actoren zijn die het systeem in beweging proberen te brengen. Een systeem dat in beweging komt wordt dynamischer, terwijl een systeem dat tot rust komt stabieler wordt. Een systeemstaat kan dus gedefinieerd worden als de mate waarin een systeem in rust dan wel in beweging is. Door middel van belangrijke gebeurtenissen vinden niet alleen veranderingen van ronde plaats plaats, maar ook veranderingen in de systeemstaat. Een systeem gaat dus bewegen of komt tot rust als er een verandering in ronde plaatsvindt, terwijl de systeemstaat ook veranderd als het systeem in beweging komt of juist tot rust komt. 


Ook hangt het rondemodel samen met de theorie van complexiteitsgericht handelen. In het rondemodel wordt een besluitvormingsproces gezien als een reeks van beslissingen die door actoren worden genomen. Actoren staan in het rondemodel dus centraal. Hoe een actor in een proces staat wordt bepaald aan de hand van haar opvattingen. Aan de hand van bijvoorbeeld haar opvattingen over het beleidssysteem en andere actoren zal haar handelen worden bepaald. Een actor het systeem als belangrijk ziet zal eerder geneigd zijn om complexiteitserkennend te handelen, terwijl een actor die het systeem als minder belangrijk ziet hoofdzakelijk complexiteitsreducerend zal handelen. Het handelingsperspectief van een actor bepaald dus hoe deze actor zich opstelt in het beleidsproces. De relatie tussen het rondemodel en het handelingsperspectief van een actor is dat het handelingsperspectief omschrijft hoe opvattingen van een actor haar handelen beïnvloeden, terwijl in het rondemodel de samenhang tussen de opvattingen en het handelingen van actoren wordt omschreven. 


De theorie van complexiteitsgericht handelen hangt ook samen met de theorie van leereffecten. In het handelingsperspectief wordt gesteld dat actoren zich op bepaalde manier kunnen opstellen naar hun omgeving toe, zodat ze hun doeleinden kunnen verwezenlijken. Een handelingsperspectief is dus iets wat een actor bewust of onbewust kiest om beter in een complex systeem te kunnen functioneren. Ook in double loop learning staat de relatie van een actor met de omgeving centraal. Double loop learning is namelijk een manier van leren die alleen kan plaatsvinden als een organisatie zeer bewust met ontwikkelingen in haar omgeving omgaat. Zo moet zij de omgeving afzoeken naar mogelijke veranderingen zodat hier in de toekomst op ingespeeld kan worden. Ook moet zij haar interne processen op een zodanige manier inrichten dat centrale normen ter discussie kunnen worden gesteld. Double loop learning kan kortom alleen plaatsvinden als een organisatie aan een aantal eisen voldoet. Beide theorieën hebben dus betrekking op de relatie tussen organisatie en omgeving. 


De verwachting is dat VenW op de volgende wijze reageert op de ontwikkelingen binnen het beleidssysteem. Binnen een dynamisch of chaotisch systeem wordt verwacht dat VenW de complexiteit reduceert. Het Rijk wil tot op zekere hoogt ruimte geven aan maatschappelijke actoren en lagere overheden  om te participeren in beleidsprocessen, maar als het systeem te dynamisch wordt is het Rijk bang om grip te verliezen. Daarom wordt verwacht dat zij de complexiteit probeert te bedwingen. Binnen een stabiel of inert systeem wordt verwacht dat VenW de complexiteit erkent. Het Rijk wil graag dat een beleidssysteem zich stabiliseert zodat op ordelijke wijze vooruitgang kan worden geboekt. Wanneer het systeem stabiel is heeft het Rijk voldoende grip op het beleidsproces. Daarom wordt verwacht dat VenW meer openstaat voor dynamische ontwikkelingen. 


Teisman (2008:140-166) stelt dat individuele managers een handelingsperspectief voor hun organisatie moeten kiezen. De vraag is of deze managers de complexiteit in de omgeving van de organisatie willen toelaten of bedwingen. De keuze voor een bepaald handelingsperspectief is altijd gerelateerd aan ontwikkelingen die in de omgeving van een organisatie plaatsvinden, dus er is sprake van een relatie tussen de organisatie en het systeem waarin zij zich bevindt. Als managers proberen complexiteit te bedwingen geeft dat aan dat de omgeving van de organisatie volgens deze managers te dynamisch is. Het heeft immers geen zin om complexiteit te bedwingen in een systeem dat toch al weinig interactie tussen actoren of onvoorspelbare ontwikkelingen kent. Omgekeerd kan ook gesteld worden dat het toelaten van complexiteit een indicatie is dat het systeem blijkbaar te weinig dynamiek kende. 

Hypothese een: in een dynamisch of chaotisch systeem probeert het ministerie complexiteit te reduceren.

Hypothese twee: in een stabiel of inert systeem geeft het ministerie complexiteit meer ruimte.

	Theorie
	Theorie
	Relatie

	Rondemodel
	Systeemstaten
	-Een verandering van ronde zal vaak leiden tot een verandering van systeemstaat

	Rondemodel
	Handelingsperspectief
	-Het rondemodel stelt de opvattingen en het handelen van actoren in een systeem centraal, terwijl  handelingsperspectief  inzicht geeft in de opvattingen en het handelen van een individuele actor in dit systeem

	Handelingsperspectief
	Leereffecten
	Handelingsperspectief en leereffecten geven beide inzicht in de wijze waarop een organisatie met veranderingen in de omgeving omgaat 


Tabel 5: theoretisch kader

3 Methoden en Technieken 

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de methodologische verantwoording gegeven. Aan bod komt wat de onderzoeksstrategie is. Daarnaast wordt uiteengezet wat de onderzoeksmethoden zijn en hoe de validiteit gewaarborgd wordt. Ten slotte worden de begrippen uit het theoretisch kader geoperationaliseerd.

3.2 Onderzoeksstrategie

De strategie die bij dit onderzoek gehanteerd wordt is casestudy. Een casestudy is het op empirische wijze bestuderen van een bepaald fenomeen in de maatschappelijke context met meerdere bronnen van bewijs (Robson, 2006:163-199). Bij een casestudy wordt het onderzoeksterrein begrensd door een enkelvoudig onderwerp of casus te selecteren, al komt een meervoudige casestudy ook voor. De relatie van de casus met de omgeving is belangrijk, want iedere casus heeft een maatschappelijke context. Een casestudy kan breed op gevat worden. Personen of organisaties kunnen bestudeerd worden, maar ook evaluatieonderzoek behoort tot de mogelijkheden. In dit onderzoek staat het ministerie van Verkeer en Waterstaat als actor binnen het beleidsproces van PMR centraal. De omgeving van de casus bestaat uit het beleidsproces van PMR en de actoren die hieraan deelnamen. 

Dit is een evaluatieonderzoek. Het beleidsproces van PMR wordt immers als geheel bekeken en de vraag is welke lessen hier voor VenW uit te leren zijn. Robson (2006:202-215) stelt dat evaluatieonderzoek is bedoeld om de effectiviteit van een bepaalde innovatie, bepaald beleid of een bepaalde interventie te achterhalen. Volgens Robson is evaluatieonderzoek geen aparte onderzoeksstrategie, want de manieren van dataverzameling en de methoden van analyse verschillen nauwelijks ten opzichte van andere soorten onderzoek. Dit onderzoek kan gekarakteriseerd worden als een procesevaluatie. Een procesevaluatie bekijkt niet alleen beleidsdocumenten om te achterhalen hoe het proces verlopen is, maar neemt ook informele ontwikkelingen mee. Hiermee onderscheidt het zich bijvoorbeeld van de evaluatie van PMR als Groot Project die als outcome evaluatie te kenmerken is. Niet de doelstellingen van het beleid, maar het proces van beleidsvorming staat centraal.

3.3 Onderzoekstechnieken 

In dit onderzoek worden twee technieken van dataverzameling gebruikt. De eerste techniek van dataverzameling is gebruik van documenten. Via een zoeksysteem van VenW worden documenten van PMR opgezocht. Dit kunnen kamerstukken zijn, maar ook projectdocumenten en visies. De tweede manier van dataverzameling is interviewen. Respondenten binnen organisaties als het HbR en de provincie Zuid-Holland -beide belangrijke projectpartners van het Rijk- zullen benaderd worden. Om inzicht te krijgen in voorgaande ronden is het belangrijk respondenten te zoeken die ook in deze fasen van het beleidsproces betrokken waren. Hiervoor worden een aantal oud projectdirecteuren benaderd. 

	Theorie 
	Rol Documentanalyse

	Rondemodel 
	Analyseren wat de belangrijkste gebeurtenissen van PMR waren.  

	Systeemstaten 
	Per ronde analyseren of er sprake was van stabiele dan wel dynamische ontwikkelingen en in hoeverre deze ontwikkelingen leidden tot vooruitgang in het proces.

	Handelingsperspectief
	Per ronde analyseren of er verandering optrad in de mate waarin het ministerie complexiteitserkennend dan wel complexiteitsreducerend handelde

	Leereffecten 
	Per ronde analyseren of VenW herkende dat zij zich in een systeem bevond en of zij op basis hiervan haar handelingsperspectief aanpaste.


Tabel 6: rol documentanalyse

	Theorie/model  
	Rol Interviews

	Rondemodel 
	Achterhalen wat volgens betrokken actoren de belangrijkste gebeurtenissen waren in het beleidsproces en in hoeverre de rollen en posities van actoren veranderden.

	Systeemstaten
	Per ronde achterhalen in welke staat het systeem zich in een bepaalde ronde volgens betrokken actoren bevond.

	Handelingsperspectief
	Per ronde achterhalen of er verandering optrad in de mate waarin het ministerie complexiteitserkennend dan wel complexiteitsreducerend handelde.

	Leereffecten
	Per ronde achterhalen of VenW herkende dat zij zich in een systeem bevond en of zij op basis hiervan haar handelingsperspectief aanpaste.


Tabel 7: rol interviews

3.4 Validiteit

Validiteit heeft te maken met de nauwkeurigheid en juistheid van een kwalitatief onderzoek (Robson, 2006:163-199). Validiteit is een begrip dat lastig te omschrijven is. In dit onderzoek zullen drie manieren gebruiken worden om validiteit te waarborgen.


De eerste manier is triangulatie. Triangulatie is het gebruik van meerdere bronnen met het doel om resultaten onderling te toetsen. In dit onderzoek zal gebruik worden gemaakt van documentanalyse en van interviewen. Documentanalyse is vooral geschikt om feitelijke informatie te achterhalen. Hierbij kan gedacht worden aan de doelstellingen van PMR en de indicatoren die geschikt zijn om het succes van deze doelstellingen te meten. Interviewen is geschikt om te achterhalen hoe het besluitvormingsproces is verlopen en wat de ontwikkelingen zijn die zich hierbij hebben voorgedaan. Beide manieren van dataverzameling vullen elkaar aan. 


De tweede manier is peer support. Peer support houdt in dat de onderzoeker hulp krijgt van andere onderzoekers of studenten. Deze personen kunnen inhoudelijke feedback geven op het onderzoek, maar ze kunnen ook helpen om subjectiviteit te voorkomen. De onderzoeker zal via scriptiegroepen op de Erasmus Universiteit feedback krijgen op zijn stukken. 

4 Operationalisering

4.1 Inleiding

In deze paragraaf vindt operationalisering van de concepten uit het theoretisch kader plaats. Bestuurskundige concepten zijn vaak abstract, dus om ze te onderzoeken moet een praktische vertaalslag worden gemaakt. Daarna wordt een operationeel kader opgesteld. Dit operationele kader vormt een samenvatting van de theoretische concepten en de indicatoren waarmee ze onderzocht worden. Door middel van het operationele kader wordt een raamwerk voor de analyse gevormd. 

4.3 Rondemodel 

De eerste stap bestaat uit het opdelen van het beleidsproces in ronden. Twee operationele begrippen zullen hiervoor gebruikt worden. Het eerste begrip is belangrijke gebeurtenissen. De vraag is wat de belangrijkste gebeurtenissen waren die zich gedurende het beleidsproces hebben voorgedaan en wat de belangrijkste besluiten waren die zijn genomen. In een ronde wordt altijd toegewerkt naar een belangrijk besluit, maar om te bepalen wat de gebeurtenissen waren die een nieuwe ronde inluidden is een subjectief waardeoordeel nodig. In dit onderzoek zal hiervoor worden afgegaan op het oordeel van respondenten. Een belangrijke gebeurtenis kan een beleidsdocument zijn dat wordt uitgebracht, maar het kan ook een gebeurtenis in de omgeving van het beleidssysteem zijn die de rollen en posities van actoren doet veranderen. De gebeurtenis moet zo belangrijk zijn dat zij het begin van een nieuwe ronde inluidt. Of inderdaad een nieuwe ronde begint wordt mede bepaald aan de hand van veranderingen in de rollen en posities van actoren. 


Het tweede begrip is de rollen en posities die actoren innemen. Belangrijke gebeurtenissen en besluiten zijn indicatoren voor het begin van een ronde, maar veranderingen in de samenstelling of rollen en posities van actoren zijn belangrijk om de ronde te karakteriseren. Om de rol en positie van een actor in een bepaalde ronde te bepalen moet worden afgegaan op het oordeel van respondenten. Als VenW zich bijvoorbeeld open opstelt naar anderen actoren en op een bepaald moment besluit om beleidsvoorbereiding meer in eigen hand te houden zou sprake zijn van een rol verandering. Ook als een actor besluit om intensiever of minder intensief aan besluitvorming deel te nemen is sprake van een rol verandering. Als de rollen en posities van veel actoren veranderen betekend dat waarschijnlijk dat een nieuwe ronde is begonnen. Welke rollen en posities actoren innemen kan ook veel zeggen over de aard van de ronde. Als de diversiteit onder actoren groot is zal dat leiden tot meer dynamiek dan wanneer de diversiteit onder actoren gering is. 

4.4 Systeemstaten 

De tweede stap bestaat uit het in kaart brengen van de interactiepatronen tussen actoren met behulp van de theorie van systeemstaten. Om te bepalen of het systeem in een bepaalde ronde dynamisch, chaotisch, stabiel of inert was moet eerst worden bepaald of het systeem zich ver of dicht bij een evenwichtspunt bevond en ten tweede moet worden bepaald of het systeem zich ontwikkelde. 


Een systeem dat zich ver van een evenwichtspunt bevindt zal dynamisch of chaotisch zijn, terwijl een systeem dat zich dicht bij een evenwichtspunt bevindt stabiel of inert zal zijn. Met de positie van een systeem ten opzichte van een evenwichtspunt wordt dus de mate bedoeld waarin een complex systeem dynamiek toelaat. Een systeem dat zich dicht bij een evenwichtspunt bevindt kent een scheiding tussen organisaties en hun omgeving. Er vindt interactie plaats, maar de aandacht van organisaties is vooral intern gericht. Daarnaast proberen landelijke overheidspartijen het proces in dit type systeem vaak op klassieke wijze te sturen, waardoor van gelijkwaardige interactie geen sprake is. Een tweede kenmerk is de nadruk op procedures en regelgeving. Dit moet blijken uit het belang van beleidsdocumenten, wetenschappelijke kennis en juridische procedures binnen het systeem. Een systeem dat zich ver van een evenwichtspunt bevindt laat dynamische interactie tussen uiteenlopende partijen toe. De nadruk ligt op het koppelen van belangen en niet op kennis, beleidsdocumenten en procedures. Een tweede kenmerk is het ontstaan van ketens en netwerken. Doordat organisaties hun focus op de omgeving leggen ontstaat er een besef van verbondenheid. De nadruk ligt niet langer op het eigenbelang, maar op ‘er samen uitkomen’. De afweging of het systeem zich in een bepaalde ronde dicht bij of ver van een evenwichtspunt bevond moet niet plaatsvinden op basis van criteria die door de onderzoeker zijn opgesteld, maar door af te gaan op de ervaring van actoren. Als actoren meenden in een bepaalde ronde veel rekening met regels te moeten houden, terwijl weinig nieuwe verbindingen werden gelegd is sprake van een stabiele of inerte systeemstaat. Als verbindingen in die ronde juist wel van belang waren is sprake van een dynamisch systeem. 

Als in kaart gebracht is of het systeem in een bepaalde ronde stabiel of dynamisch was, moet bepaald worden in hoeverre de ontwikkelingen binnen het systeem leidden tot vooruitgang in het beleidsproces. Een systeem dat zich dicht bij een evenwichtspunt bevindt zal stabiel of inert zijn, afhankelijk van de vooruitgang die binnen het systeem wordt geboekt. Een systeem dat zich ver van een evenwichtspunt bevindt kan dynamisch of chaotisch zijn. Ook nu is niet het oordeel van de onderzoeker bepalend, maar zal gekeken worden naar de mening van actoren. Er vindt vooruitgang plaats als bijvoorbeeld een belangrijk obstakel in het proces wordt overwonnen. Ook als er documenten geproduceerd worden die het beleid dichter bij de uitvoering brengen is er sprake van vooruitgang. Het gaat dus om de vraag welke resultaten in een ronde geproduceerd werden en of deze resultaten voldoende waren om de staat van het systeem dynamisch of stabiel te laten zijn. 

Het is niet objectief vast te stellen in welke staat een beleidssysteem zich bevindt. Of een systeem stabiel of dynamisch is hangt af van het perspectief dat gekozen worden. Een projectpartner kan te maken met een turbulente omgeving, terwijl het Rijk het systeem op stabiele wijze meent te kunnen sturen. Beide visies zijn correct, omdat een complex systeem subjectief van karakter is. In dit onderzoek wordt de systeemstaat bekeken vanuit het perspectief van VenW. VenW is verantwoordelijk voor de voortgang PMR als geheel en staat bovendien in dit onderzoek centraal. Alleen in de eerste ronde wordt het systeem vanuit het perspectief van maatschappelijke actoren bekeken. VenW stelt immers zelf in deze ronde dat het creëren van draagvlak. 

4.5 Complexiteitsgericht handelen 

De derde stap bestaat uit het in kaart brengen van de mate waarin het ministerie complexiteitsreducerend dan wel complexiteitserkennend handelde. Deze theorie kan verder uitgewerkt worden aan de hand van vier competenties van effectief management (Teisman, 2008:140-166). Of VenW in een bepaalde ronde complexiteitsreducerend of complexiteitserkennend handelde hangt af van de waarde van de vier competenties. Als drie van de vier competenties duiden op complexiteitserkennend handelen zal het handelingsperspectief ook complexiteitserkennend zijn. Om sprake te laten zijn van een complexiteitsreducerend handelingsperspectief is het omgekeerd het geval. 


De eerste competentie is het nemen van beslissingen. De complexiteitsreducerende opvatting is dat beslissingen op een snelle en daadkrachtige manier genomen moeten worden, zodat vooruitgang in het beleidsproces kan worden geboekt. Het gevaar is dat hierdoor beslissingen worden genomen die niet goed aansluiten op de wensen en belangen van andere actoren. Hierdoor kan de ontwikkeling in het beleidsproces stagneren. De tweede manier van beslissingen nemen is om  belangen van verschillende actoren aan elkaar te koppelen. Het aanpassingsvermogen van de organisatie aan de diversiteit van de omgeving staat hierin centraal. In complexe systemen draait het niet om individuele actoren, maar om het systeem als geheel. Goede beslissingen worden genomen door rekening te houden met de diversiteit aan belangen. Een daadkrachtige beslissing wordt waargenomen als VenW een besluit neemt zonder dat intensief wordt overlegd met de omgeving. Als de beslissing leidt tot vooruitgang is zij succesvol, maar als blijkt dat het proces vertraagt wordt omdat belangen onvoldoende gekoppeld zijn is zij onsuccesvol. 


De tweede competentie is slim organiseren. De eerste manier van slim organiseren is om de eigen organisatie centraal te stellen en deze aan te passen aan de omgeving als veranderingen optreden. De focus ligt op het unieke product of de unieke dienst die de organisatie produceert. Regels worden opgesteld om de productie efficiënt te laten verlopen en budgetten worden gemaakt om de kosten te drukken. Als er een belangrijke verandering optreedt in de omgeving kan er een projectteam worden samengesteld om op deze veranderingen in te spelen. Ook kan er reorganisatie plaatsvinden. Het gevaar schuilt dat de organisatie zich in permanente staat van reorganisatie gaat bevinden, waardoor een dagelijkse routine niet opgebouwd kan worden. Slim organiseren kan ook door te denken in termen van ketens en netwerken. Overlegstructuren zijn lang niet altijd permanent van aard, maar kunnen veranderen op basis van ontwikkelingen in de omgeving. De actoren binnen een systeem zorgen voor een samengesteld geheel waarin constant nieuwe verbindingen gegenereerd worden of oude verbindingen worden aanpast. Slim organiseren heeft betrekking op hoe VenW de beleidsomgeving vormgeeft in een bepaalde ronde. Als bijvoorbeeld het aantal actoren en de diversiteit onder actoren wordt beperkt is sprake van complexiteitsreducerend organiseren, terwijl het toelaten van diversiteit leid tot een complexiteitserkennende manier van organiseren. 

 De derde competentie is het organiseren van verantwoording. De eerste manier waarop verantwoording georganiseerd kan worden is toezicht. Iedere organisatie binnen het systeem heeft een uniek pakket aan taken en om te bepalen of deze taken adequaat zijn uitgevoerd vindt toezicht plaats. Het probleem is dat toezichthouders alleen oog hebben voor de specifieke organisatie waarop ze toezicht moeten houden en geen rekening houden met de relaties van de organisatie met de omgeving. Hierdoor wordt geen recht gedaan aan de rol die de organisatie op zich neemt binnen het beleidsnetwerk. Het complexiteitserkennende perspectief geeft ruimte aan actoren om zelf verantwoordelijk gedrag te ontwikkelen. Actoren moeten de kans krijgen om de eigen inzet binnen het systeem kenbaar te maken. In ketens en netwerken is geen sprake van toezicht in de klassieke vorm. Actoren houden op organische wijze toezicht op elkaar, zonder dat hier een formele structuur aan te pas komt. 

De vierde competentie is het ontwikkelen van consistent gedrag. Volgens het complexiteitsreducerende perspectief kan een organisatie consistent gedrag ontwikkelen door eigen ambities vast te leggen en zich daar vervolgens aan te houden. Voorschriften en regelsystemen zijn een manier om de structuur hiervoor te creëren. De tweede manier om consistent gedrag te ontwikkelen is om het eigen gedrag aan te passen aan de omgeving. Wat consistent gedrag is kan niet op papier worden vastgelegd, maar moet blijken uit de verbindingen die met andere actoren worden gelegd. Consistent gedrag heeft dus betrekking op de houding van VenW naar andere actoren toe. Als VenW het beleidsproces op zodanige wijze organiseert dat actoren vrijheid krijgen is sprake van complexiteitserkennend handelen, terwijl een overdaad aan regels en voorschriften duidt op complexiteitsreducerend handelen. 

4.6 Leereffecten 

Als het handelingsperspectief van VenW gedurende het beleidsproces bekend is kan bekeken worden op welke momenten er sprake is van leereffecten. Als geen of slechts een van de drie kenmerken zich voordeden zal niet veel sprake van leereffecten zijn, terwijl het bestaan van twee of drie kenmerken betekent dat VenW leerde of probeerde te leren van veranderingen in de beleidsomgeving. 


Er zijn drie manieren waarop een organisatie double loop learning kan toepassen (Morgan, 2006:87-97). De eerste manier is veranderingen in de omgeving observeren. Hierbij zoekt de organisatie in haar omgeving naar trends en ontwikkelingen met het doel om een beter stelsel van normen te creëren. Ook de wensen en belangen van actoren worden in dit proces meegenomen. De beste organisaties volbrengen niet alleen hun kerntaken, maar verwerven continue nieuwe inzichten. Een organisatie heeft nooit een perfect beeld van haar omgeving, maar door middel van double loop learning kan het bestaande beeld verbeterd worden. Deze indicator wordt waargenomen als uit beleidsdocumenten of interviews bijvoorbeeld blijkt dat VenW vernieuwende strategieën voor beleidsvorming toepaste in een bepaalde ronde of dat een juiste selectie van actoren probeerde te maken om een beleidsarena vorm te geven. 

Het tweede kenmerk is het ter discussie stellen van normen. Organisaties moeten structuur creëren, maar ook ruimte openlaten om karakterveranderingen mogelijk te maken. Chaotische processen in de omgeving vormen in feite complexe patronen waarop een organisatie kan inspelen als zij het juiste inzicht heeft verworven. Een lerende organisatie stelt de kaders waarbinnen zij opereert voordurend ter discussie en probeert daardoor de fit met haar omgeving te verbeteren. Het ter discussie stellen van normen gebeurd bijvoorbeeld als VenW nadenkt over manieren waarop actoren beter in de beleidsvorming kunnen worden betrokken. Dit kan blijken uit interviews, maar ook beleidsdocumenten kunnen duidelijkheid verschaffen. 

Het derde kenmerk is het creëren van ruimte binnen de bestaande organisatiestrategie om het vormen van complexe patronen mogelijk te maken. Deze patronen kunnen alleen ontstaan als er voldoende structuur is, maar ook ruimte is om spontane processen te laten plaatsvinden. Organisaties moeten hun eigen ambities vastleggen, maar niet beleidsmatig invullen hoe deze ambities verwezenlijkt kunnen worden. De beste organisaties genereren continue ideeën, waarbij in een aantal de eigen normen ter discussie worden gesteld. Doelen moeten dus voortkomen uit het handelen van de organisatie en moeten niet van tevoren worden vastgelegd.

4.7 Conceptueel kader 

De vierde stap is om inzichten uit de vorige stappen te combineren zodat een opstap kan worden gemaakt naar de beantwoording van de hoofdvraag. Hierbij gaat het om de relatie tussen ontwikkelingen in het beleidsproces en veranderingen in de strategie van het ministerie. De relatie tussen het systeem als geheel en de opstelling van een individuele actor binnen dat systeem staat centraal. De vraag is bijvoorbeeld of tijden van turbulentie in het systeem werden aangegrepen om koppelingen met andere actoren te zoeken, of dat het ministerie juist probeerde deze complexiteit te bedwingen. Inzichten uit deze stap zouden moeten leiden tot concrete aanbevelingen voor het ministerie.

	Variabele
	Definitie
	Indicatoren

	Ronde
	Afzonderlijk deel van het beleidsproces waarin wordt toegewerkt naar een besluit
	-Cruciale gebeurtenissen

-Rol en positie van actoren



	Systeemstaat
	Mate waarin een systeem in een bepaalde ronde stabiel, inert, dynamisch of chaotisch is
	-Regelsystemen

-Relaties tussen actoren

-Vooruitgang  

	Handelingsperspectief
	Mate waarin een organisatie complexiteitserkennend of complexiteitsreducerend handelt 
	-Beslissingen 

-Organisatie 

-Verantwoording

-Consistent gedrag

	Leereffect
	Moment waarop een organisatie centrale normen ter discussie stelt om een betere fit met de omgeving te creëren 
	-Ontwikkelingen omgeving

-Normen 

-Invulling strategie 


Tabel 8: conceptueel kader

5 Project Mainportontwikkeling Rotterdam 

5.1 Dubbele doelstelling

In dit hoofdstuk wordt de casus PMR geïntroduceerd. Ten eerste wordt het project op hoofdlijnen beschreven. Ten tweede zal de geschiedenis van het project worden besproken. Ten derde zal de casus worden afgebakend. 


In PMR wordt de aanleg van nieuw haventerrein gecombineerd met verbeteringen op het gebied van leefomgeving. Deze combinatie is uitgewerkt in de PKB door middel van de dubbele doelstelling. De eerste doelstelling van PMR is om de economie te versterken door middel van de aanleg van 1000 netto hectare haventerrein. De Tweede Maasvlakte is een belangrijk project voor de Rotterdamse haven en voor de Nederlandse economie in het algemeen. De haven is met een overslag van bijna 400 miljoen ton een van de grootste ter wereld. Bijna honderdduizend mensen zijn werkzaam in overslag, distributie of bijbehorende industrie. Bovendien is de haven een gewilde vestigingsplaats voor bedrijven. De aanleg van de Tweede Maasvlakte zorgt voor fysieke uitbreiding van het havengebied. Dit is een belangrijke ontwikkeling omdat de haven voorheen kampte met ruimtegebrek. De haven kan nu in internationaal opzicht concurrerend blijven. De Tweede Maasvlakte is bedoeld voor deepsea gebonden havenactiviteiten en is gericht op containeroverslag en -distributie en op de petrochemische industrie. 

De tweede doelstelling van PMR is om de leefbaarheid van de regio te vergroten. De aanleg van de Tweede Maasvlakte veroorzaakt schadelijke effecten voor het milieu en de leefomgeving. Om deze effecten te compenseren worden er een aantal natuur- en recreatiegebieden aangelegd in de regio en worden er projecten uitgevoerd binnen de grenzen van de gemeente Rotterdam. Een voorbeeld hiervan is Buytenland, een natuur- en recreatiegebied van 600 hectare dat ten zuiden van Rotterdam wordt aangelegd. 

5.2 Sturing en deelprojecten 

Het Rijk stuurt PMR op basis van het bijdragemodel (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2006:7-17) In het bijdragemodel wordt een onderscheid gemaakt tussen de eindverantwoordelijkheid van een deelproject en de verantwoordelijkheid voor de realisatie ervan. Het Rijk is eindverantwoordelijk en verleent medewerking aan de projectpartners, maar de verantwoordelijkheid voor de voortgang ligt bij de projectpartners zelf. De gedachtegang is dat de verantwoordelijkheid voor de realisatie het beste kan worden gelegd bij de partijen die daarvoor het beste zijn toegerust. De Tweede Maasvlakte wordt bijvoorbeeld aangelegd door het Havenbedrijf Rotterdam. De medewerking van het Rijk bestaat hierbij uit een vaststaande bijdrage, waardoor het financiële risico bij het Havenbedrijf Rotterdam ligt. Voor de andere deelprojecten zijn soortgelijke afspraken gemaakt. Het ministerie van Verkeer en Waterstaat is het coördinerende ministerie van PMR als geheel. 


PMR kent drie deelprojecten. Het eerste deelproject is de landaanwinning. Hier valt niet alleen de aanleg van de Tweede Maasvlakte onder, maar ook natuurcompensatie. De verplichting tot compensatie is vastgelegd in de Natuurbeschermingswet. Natuurcompensatie voor de landaanwinning vindt onder andere plaats door in het Delflandse duinengebied een strook zilte natuur te ontwikkelen. VenW is verantwoordelijk voor de voortgang van het deelproject als geheel en voor de realisatie van de natuurcompensatie. Het Havenbedrijf Rotterdam is verantwoordelijk voor de realisatie van de landaanwinning. 

Het tweede deelproject is de 750 hectare. Het doel van dit deelproject is om een aantal aaneengesloten natuur- en recreatiegebieden te realiseren, die vanuit de stad goed bereikbaar zijn. Landschapspark Buytenland wordt in de Alblasserwaard aangelegd en is met 600 hectare het grootste project. LNV is verantwoordelijk voor de voortgang van dit deelproject, terwijl de provincie Zuid-Holland verantwoordelijk is voor de realisatie. 

Het derde deelproject is Bestaand Rotterdams gebied. Het eerste onderdeel is om de ruimte in het bestaande havengebied beter te benutten. Hierdoor moet 200 hectare extra ruimte beschikbaar komen voor economische activiteiten. Middelen hiervoor zijn optimalisatie van tankopslagcapaciteit en raffinageterreinen. Het tweede onderdeel is het verbeteren van de kwaliteit van de leefomgeving. Het reduceren van geluidsoverlast heeft hierbij de eerste prioriteit. Een voorbeeld van een project dat op dit gebied wordt uitgevoerd is het plaatsen van geluidsschermen, zodat de geluidsoverlast bij woningen onder het wettelijk verplichte aantal decibel komt. Het ministerie van VROM is verantwoordelijk voor de voortgang van het deelproject Bestaand Rotterdams Gebied, terwijl de gemeente Rotterdam verantwoordelijk is voor de realisatie. 

Ook de ministeries van Economische Zaken en Financiën zijn bij PMR betrokken. EZ is verantwoordelijk voor de afwikkeling van het staatssteunaspect en Financiën voor de deelneming van de rijksoverheid in het HbR.  

Deelproject




Uitvoerende actor

	Natuurcompensatie
	Verkeer en Waterstaat/Rijkswaterstaat

	Aanleg Tweede Maasvlakte
	Havenbedrijf Rotterdam

	750 ha natuur- en recreatiegebied
	Provincie Zuid-Holland

	Bestaand Rotterdams Gebied 
	Gemeente Rotterdam


Tabel 9: verantwoordelijkheden volgens het bijdragemodel 

Verantwoordelijkheid


Ministerie

	Coördinerend ministerie
	VenW

	Landaanwinning
	VenW

	750 ha natuur- en recreatiegebied
	LNV

	Bestaand Rotterdams Gebied
	VROM

	Afhandeling staatssteundossier
	EZ

	Staatsdeelneming HbR
	Financiën


Tabel 10: verdeling van Rijksverantwoordelijkheden

5.3 Geschiedenis 

PMR wordt opgericht in mei 1998, maar het ruimteprobleem van de Rotterdamse haven speelt al langer (Jorritsma-Lebbink, 1995). Het Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam vraagt in 1993 met het Havenplan 2010 aandacht voor het dreigende ruimtetekort. In datzelfde jaar wordt binnen het ROM-Rijnmond project door 23 partijen een convenant ondertekend, waarin de dubbele doelstelling ter sprake komt. De uitbreiding van de haven is een van de projecten die door ROM-Rijnmond worden opgestart om de dubbele doelstelling te verwezenlijken


Het kabinet neemt in 1996 de aanvangsbeslissing, waarin wordt gesteld dat een maatschappelijke inventarisatie noodzakelijk is om het nut van de Tweede Maasvlakte te onderzoeken (Jorritsma-Lebbink, 1996). Dit leidt tot de Verkenningsfase Ruimteprobleem Mainport Rotterdam. Burgers, experts en andere actoren komen bijeen in verschillende formats om de ruimteproblematiek te bespreken. Op basis van het advies dat VERM aan het kabinet geeft, neemt het kabinet op 4 juli 1997 de projectbeslissing (Jorritsma-Lebbink, de Boer, Wijers, van Aartsen, 1997). Hierin erkent het kabinet dat het vinden van uitbreidingsruimte nuttig en noodzakelijk is. De projectbeslissing wordt eind 1997 door de Tweede Kamer goedgekeurd.


In de volgende fase wordt toegewerkt naar de PKB+ deel een. Dit traject begint in april 1998 met de startnotitie (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 1999), die drie oplossingen voor het ruimtetekort bevat. Naast uitbreiding van het havengebied wordt gekeken naar mogelijkheden in Zuid-West Nederland en betere benutting van het bestaande havengebied. Ook de interim rapportage PMR op koers en de basisrapportage van PMR als groot project komen in deze periode tot stand. Een traject om private partijen te betrekken in de vorm van PPS loopt parallel aan het PKB traject. Deze partijen worden al in de planfase uitgenodigd om mee te denken over de landaanwinning. In 2000 wordt een brief naar de Tweede Kamer geschreven (Netelenbos, 2000), waarin een aantal projectwijzingen worden genoemd. De belangrijkste wijziging is dat het ruimtelijke ontwikkelingsspoor wordt gescheiden van het realisatiespoor. Dit houdt in dat de projectpartners verantwoordelijk worden voor realisatie van de deelprojecten, terwijl het Rijk voor de voortgang verantwoordelijk blijft. Als gevolg hiervan wordt de filosofie van PPS losgelaten. Ook de deelprojecten worden in deze brief benoemd. 


De PKB+ deel een wordt begin 2001 uitgebracht en komt ter inzage te liggen (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2006:7-17). De resultaten van de inspraak worden meegenomen in de PKB plus deel twee. In de PKB plus deel drie wordt het kabinetsstandpunt verwerkt en aan de Tweede kamer voorgelegd. Het resultaat is de PKB plus deel vier, waarin alle voorwaarden waaraan de landaanwinning moet voldoen zijn opgenomen. In de PKB zijn voor deelprojecten landaanwinning en 750 hectare Concrete Beleidsbeslissingen opgenomen, wat betekent dat ze bindend zijn voor lagere overheden. De PKB is hierdoor een document met meer kracht. 


De maatschappelijke partijen worden bij PMR betrokken door middel van het Overleg Niet-Rijkspartijen (ONR). Het ONR-advies wordt samen met de PKB + deel drie uitgebracht (ONR-procesteam, 2001). Het ONR ondersteunt PMR op hoofdlijnen, maar is het niet eens met het voornemen van het Rijk om de natuurcompensatie van de landaanwinning te verrekenen met de 750 hectare. Dit conflict eindigt als de Tweede Kamer het ONR in het gelijk stelt. 


In juni 2004 tekenen de partijen het Bestuursakkoord (Peijs en Zalm, 2004). Hierin staan de afspraken tussen het Rijk en de projectpartners over het risicomanagement van de deelprojecten. Omdat het HbR onvoldoende middelen heeft om de landaanwinning te financieren besluit het Rijk om een minderheidsbelang in het HbR te nemen. De afspraken die in het Bestuursakkoord zijn gemaakt worden verder uitgewerkt in de Uitwerkingsovereenkomsten, die in september 2005 worden ondertekend. 

De PKB plus deel vier is een feit, maar tegen de concrete beleidsbeslissingen kunnen beroepen worden ingediend bij de Raad van State (Peijs, 2005). In totaal worden door overheden, bedrijven en omwonenden achttien beroepschriften ingediend. Sommige van deze beroepen worden door de Raad van State gegrond verklaard, maar omdat de verschillende onderdelen van de PKB nauw met elkaar samenhangen, wordt de gehele PKB nietig verklaard. Een voorbeeld van een concrete beleidsbeslissing die nietig wordt verklaard, heeft betrekking op de Vogel en Habitatrichtlijn. De Raad van State is van mening dat de effecten van de Tweede Maasvlakte op de Waddenzee onvoldoende zijn onderzocht. De Waddenzee is immers aangemerkt als een gebied met kwetsbare natuur. 
 


Het Rijk en de projectpartners gaan aan het werk om de PKB te herstellen. Al snel wordt geconcludeerd dat de PKB behouden moet blijven, want het proces zou ernstige vertraging oplopen als de procedure opnieuw doorlopen zou moeten worden (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2005). Het hersteltraject kent een juridisch karakter. Nieuwe wetgeving op het gebied van luchtkwaliteit maakt het moeilijk om vooruitgang te boeken, dus moet er veel aandacht aan het juridische traject worden besteed. 

In september 2006 wordt de nieuwe PKB uitgebracht. Hierin is ruimte aandacht voor de gebreken die de Raad van State concludeerde (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2006:7-17). Zo is er onderzoek gedaan naar de gevolgen van de Tweede Maasvlakte voor de natuur in de Waddenzee en naar de belangen van agrariërs in de Alblasserwaard, waar een grootschalig natuur- en recreatiegebied voor de 750 hectare wordt aangelegd. In oktober gaat de Tweede Kamer zowel met dit document als met het Bestuursakkoord en de Uitwerkingsovereenkomsten akkoord. De belangrijkste verandering ten opzichte van de eerste PKB is dat de concrete beleidsbeslissingen zijn omgezet in beslissingen van wezenlijk belang, waardoor ze niet langer bindend zijn voor lagere overheden.


Nu de PKB is verwezenlijkt komt de focus op de projectpartners te liggen. Zij zijn verantwoordelijk voor de uitwerking van de PKB (Port of Rotterdam, 2010). In september 2008 begint het HbR met de aanleg van de landaanwinning. Ten opzichte van de oorspronkelijke planning is enige vertraging opgelopen, maar het HbR verwacht deze vertraging in een latere fase terug te winnen. Uit interviews blijkt dat de 750 hectare begint achter te lopen ten opzichte van de twee andere deelprojecten, omdat de provincie Zuid-Holland moeite heeft om tot overeenstemming te komen met lokale actoren. 

5.4 Afbakening

De tweede stap die in dit hoofdstuk genomen wordt is de afbakening van de casus door een beginpunt en een eindpunt te kiezen. Als beginpunt wordt de maatschappelijke inventarisatie gekozen. In de periode daarvoor speelde het ruimteprobleem van de Tweede Maasvlakte ook al, maar de maatschappelijke inventarisatie markeert het moment dat PMR breed in de aandacht komt. De eerdere ontwikkelingen speelden vooral in het project ROM-Rijnmond, waarin bijvoorbeeld de dubbele doelstelling tot stand kwam. Deze ontwikkelingen hebben vooral betrekking op het ruimteprobleem van de haven en niet zozeer op PMR. De resultaten van de maatschappelijke inventarisatie leiden echter tot de projectbeslissing, waarmee PMR daadwerkelijk van start gaat. 

Als eindpunt is de uitvoering van de landaanwinning in september 2008 gekozen. De landaanwinning is het meest aansprekende deelproject van PMR, dus de start van de uitvoering is een belangrijke mijlpaal. Als de landaanwinning eenmaal in de uitvoering zit loopt de complexiteit binnen PMR terug. In datzelfde jaar wordt de projectorganisatie opgeheven. Een tweede reden is dat de ronde die op dat moment begint tijdens het schrijven van dit onderzoek nog niet is afgelopen. Omdat dit onderzoek een evaluatief karakter kent, past het niet om deze ronde mee te nemen. 

6 Beleidsronden

6.1 Inleiding 

In dit hoofdstuk wordt het beleidsproces van PMR opgedeeld in ronden. Iedere ronde heeft een unieke samenstelling van actoren en in iedere ronde werken actoren toe naar een bepaald besluit. De indeling heeft plaatsgevonden op basis van gebeurtenissen die door actoren als belangrijk werden gezien. Vijf verschillende ronden zijn te onderscheiden, waarbij het voortraject en de fase na 2008 niet zijn meegenomen. Aan elke ronde wordt een paragraaf besteed. In elke paragraaf wordt eerst het beginpunt en het eindpunt van de ronde beschreven. Daarna worden argumenten gegeven waarom de gekozen indeling correct is. Daarna wordt omschreven welke actoren in de ronde belangrijk waren en welke rollen en positie ze innamen. 

In welke ronden kan het beleidsproces opgedeeld worden?

6.2 Inventarisatieronde

De eerste ronde is de inventarisatieronde. Deze ronde staat in het teken van een maatschappelijke verkenning waarin wordt gediscussieerd over het nut en de noodzaak van de Tweede Maasvlakte. De ronde begint in april 1996 als het kabinet de Aanvangsbeslissing neemt. Op basis van de uitkomsten van het ROM-Rijnmond project signaleert het kabinet dat er ruimtetekort in de mainport dreigt te ontstaan. Om dit op te lossen wordt een openplan proces gecreëerd waarin allerlei actoren de kans krijgen om ideeën aan te dragen. Eerder waren nut en noodzaak voor oplossing van het ruimtetekort -op advies van de Wetenschappelijke Raad voor Regeringsbeleid- besproken tijdens een tocht langs verschillende steden, maar met de aanvangsbeslissing wordt voor het eerst een maatschapelijke discussie opgezet. 

De ronde eindigt in juli 1997 met een projectbeslissing van het kabinet. Hierin wordt geconstateerd dat er sprake is van dreigend ruimtetekort in de sectoren chemie, distributie en containers. Het kabinet wil een stabiele economische groei van drie procent per jaar realiseren en ziet de aanleg van extra hectare haventerrein als noodzakelijke voorwaarde hiervoor. PMR wordt opgericht om de landaanwinning te verwezenlijken, waarbij de dubbele doelstelling van het project ROM-Rijnmond wordt overgenomen. Naast de optie landaanwinning wordt er ook gekeken naar mogelijkheden in Zuid-West Nederland en naar betere benutting van het bestaande havengebied. Deze opties en de mogelijkheden voor natuurcompensatie moeten nog nader onderzocht worden. 


De inventarisatieronde kan gezien worden als afzonderlijke fase in het proces. De projectbeslissing markeert namelijk de overgang van maatschappelijke verkenning naar ontwikkeling. Na de projectbeslissing wordt de projectorganisatie opgericht en daarmee het PKB plus traject in gang gezet. De oprichting van de projectorganisatie wordt door respondenten als belangrijke gebeurtenis gezien, want zij krijgt een belangrijke rol in de procesbegeleiding van het traject met maatschappelijke actoren. De inventarisatieronde kent daarnaast een ander karakter dan de daaropvolgende ronde. In zowel de verkenningsfase als de ontwikkelingsfase wordt een groot aantal actoren uitgenodigd om mee te denken, maar in de ontwikkelingsronde is de discussie meer op de vormgeving van PMR toegespitst. In de eerste ronde ligt het vraagstuk nog open. 


Verschillende groepen actoren nemen deel aan de discussie (Huntjes, 2004:34-48). De discussie wordt geleid door VenW, maar zij neemt zelf niet deel. De eerste groep is burgers die op een bepaalde manier bij de haven betrokken zijn  bijvoorbeeld havenarbeiders. Zij mogen samen met regionale overheden en belangengroepen deelnemen aan rondetafel bijeenkomsten, waarin de verschillende agenda’s worden geïnventariseerd. Ook organisaties als vakbonden, de scheepvaartvereniging en natuur- en milieuorganisaties nemen deel aan de discussie. De meningen binnen deze groep lopen sterk uiteen. Sommige organisaties hebben oog voor de economische effecten van de landaanwinning, maar milieuorganisaties willen vooral dat de alternatieven serieus bekeken zullen worden. Voor milieuorganisaties is het nieuw om aan economisch gerichte discussies deel te nemen, want  in deze tijd protesteerden ze meestal vanaf de zijlijn. Ook regionale overheden als de gemeente Rotterdam en de waterschappen nemen deel aan de discussie. Ten slotte spelen de ministeries VROM, LNV en Ez een belangrijke rol in deze ronde. Ze nemen niet deel aan de maatschappelijke discussie, maar ze werken wel aan de projectbeslissing.  

Het Havenbedrijf is niet tevreden met de maatschappelijke discussie (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2002). Het Havenbedrijf had in 1995 al een plan voor de landaanwinning uitgewerkt en ze wilden de discussie niet in politieke handen laten vallen. De discussie is ook erg globaal, want een duidelijke analyse of oplossing is er niet. De meerwaarde van de discussie is het Havenbedrijf dus niet duidelijk. Toch wordt beseft dat de nationale politiek nodig is om het project te realiseren.

VenW ziet de discussie als succesvol, maar plaatst ook kanttekeningen (De Volkskrant, 1997). Zij meent dat de discussie onvoldoende afgebakend was, omdat ook de alternatieven voor de landaanwinning goed uitgewerkt moesten worden. Hierdoor was het moeilijk om toe te werken naar een specifieke oplossingsrichting. Daarnaast vraagt de projectdirectie zich af of de maatschappelijke actoren serieus zijn genomen. De minister wist wat ze wilde, namelijk een Tweede Maasvlakte die in Rotterdam zou worden aangelegd. Ondanks het belang van de dubbele doelstelling stond voor het kabinet de landaanwinning voorop. De participatie stond daardoor meer in het teken van het creëren van draagvlak dan van serieuze inbreng.

Het VERM proces eindigt met een advies aan het kabinet. In dit advies worden drie opties genoemd (Jorritsma-Lebbink, de Boer, Wijers, van Aartsen, 1997). Naast de landaanwinning vinden actoren uitbreidingsmogelijkheden in Zuid-West Nederland en betere benutting van het bestaande havengebied geschikte opties. De VERM participanten vinden uitbreiding van de haven dus niet noodzakelijk. Op basis van deze uitkomst adviseert een ambtelijke  projectgroep het kabinet om een kleinere variant voor de landaanwinning te kiezen dan oorspronkelijk was voorgesteld door ROM-Rijnmond. 

Nadat het interactieve traject is afgesloten komt de besluitvorming in departementale handen terecht (Huntjes, 2004:34-48). De departementen hebben niet deelgenomen aan maatschappelijke verkenning, dus van een goede koppeling tussen belangen is geen sprake. De departementen hechten meer waarde aan de Tweede Maasvlakte dan de VERM participanten. In de Projectbeslissing wordt geconcludeerd dat andere Nederlandse havens vooral complementair zijn aan die van Rotterdam en dat zij het gesignaleerde ruimtetekort niet op kunnen lossen. Ook intensiever gebruik van het bestaande havengebied zal volgens het kabinet niet toereikend zijn. Er wordt daarom voorgesteld om het haventerrein met 1000 hectare uit te breiden. De mogelijkheid tot natuurcompensatie wordt ook genoemd, maar zal nader worden onderzocht. De projectbeslissing staat dus vooral in het teken van de landaanwinning. De Tweede Kamer gaat later dat jaar akkoord onder voorwaarde dat de alternatieven alle drie even goed worden onderzocht. Dit gebeurt via de motie Feenstra. 

6.3 Ontwikkelingsronde 

De tweede ronde is de ontwikkelingsronde. Nadat in de eerste ronde de meningen van burgers, regionale overheden en maatschappelijke actoren zijn gepeild, staat deze ronde in het teken van de ontwikkeling van PMR als project. PMR wordt ontwikkeld van een voornemen tot beleidsontwikkeling tot een volwaardig project met doelstellingen en deelprojecten. Nadat het kabinet de projectbeslissing heeft genomen wordt er gewerkt aan de startnotitie van de PKB, welke in april 1998 tot stand komt. Hiermee wordt het traject in gang gezet dat zal leiden tot de PKB+ deel een. In de startnotitie worden de drie varianten voor oplossing van het ruimtetekort uitgewerkt. Ook de vraag hoe invulling moet wordt gegeven aan de dubbele doelstelling wordt in dit document opgeworpen, al worden de mogelijkheden voor natuurcompensatie niet nader uitgewerkt. Ten slotte wordt Publiek Private Samenwerking genoemd als middel om de landaanwinning te realiseren. De bedoeling is dat private partijen al vanaf de planvorming betrokken worden en hier wordt een procesaanpak voor uitgewerkt. 

De PKB+ deel een in 2001 vormt het eindpunt van deze ronde (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2001). Het is wettelijk bepaald dat er vier versies tot stand moeten komen, waarbij veel ruimte is voor inspraak en de verwerking daarvan. In de PKB+ deel een krijgt PMR zijn structuur met drie deelprojecten en wordt de sturingsfilosofie uiteengezet. De kern van deze filosofie -het combinatiemodel- is dat het ruimtelijke-ordeningsspoor wordt gescheiden van het projectontwikkelingsspoor, waardoor projectpartners verantwoordelijk worden voor de voortgang van de deelprojecten, maar het Rijk blijft sturen op hoofdlijnen. Zo kan gebruikt gemaakt worden van de sterke punten van actoren. De gemeente Rotterdam, de provincie Zuid-Holland en de Stadsregio Rotterdam worden gezien als projectpartners, waarbij Rotterdam verantwoordelijk is voor de landaanwinning en BRG en de provincie Zuid-Holland voor de 750 hectare. 


De ontwikkelingsronde kan onderscheiden worden van de financieringsronde omdat de PKB+ deel een het moment markeert dat PMR is vormgegeven. De PKB legt de afspraken op ruimtelijk gebied vast, waardoor het vervolgproces een ander karakter krijgt. Hierin is bijvoorbeeld meer ruimte voor inspraak. De ontwikkelingsronde kan van de verkenningsronde worden onderscheiden omdat er op een betere manier wordt omgegaan met de input van maatschappelijke actoren dan in de verkenningsronde het geval was. Een groot aantal actoren wordt eerst via informeel overleg en later via formeel overleg betrokken bij de besluitvorming. Door goed procesmanagement worden verschillen in perceptie overbrugd. Dit is anders dan VERM, waar het besluit om de Tweede Maasvlakte aan te leggen eigenlijk vastlag voordat de maatschappelijke discussie was begonnen. 


De rijkspartijen overleggen samen met regionale overheden in het Bestuurlijk Overleg Mainport (Huntjes, 2004:34-48).). Naast dit overleg worden maatschappelijke actoren bij de besluitvorming betrokken, eerst op een informele en later op een meer formele manier (BRON). In 1998 wordt de projectorganisatie opgericht (BRON). De projectorganisatie wordt gedeeltelijk bezet door ambtenaren van VenW, maar afhankelijk van  de taken worden externen ingehuurd. De projectorganisatie stelt niet alleen documenten als de Startnotitie en PMR op Koers op, maar begeleidt ook het traject met maatschappelijke actoren. Om het deelproject landaanwinning te realiseren wordt samenwerking gezocht met private partijen via PPS. De private partijen worden al vanaf de planfase betrokken om het deelproject vorm te geven.


PPS wordt door de Rijksoverheid gezien als een waardevolle aanvulling op het PKB+ traject (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 1999. Samen aan Boord:2-15). De eerste Maasvlakte heeft lange tijd leeg gestaan omdat onvoldoende klanten gevonden konden worden en deze situatie wil het kabinet voorkomen. De samenwerking met private partijen moet zorgen dat de tweede Maasvlakte voor het Rijk een rendabele investering wordt. De twee trajecten worden van elkaar gescheiden, maar later in de ronde moet er integratie plaatsvinden. De overheid doet een openbare aanbesteding voor de landaanwinning, waarop twintig serieuze reacties komen. Twaalf partijen worden geselecteerd. De private partijen overleggen met de overheid in verschillende werkgroepen. Ze zijn enthousiast over de mogelijkheden, maar de overheid heeft nog geen duidelijke opdracht, waardoor het traject meer het karakter van een ontdekkingsreis krijgt dan van een zakelijk project. Het plan van de overheid is om private partijen te betrekken in de PKB+ procedure. De procedure lijkt hier mogelijkheden voor te bieden, maar is er formeel niet op ingericht. Het betrekken van private partijen bij de planvormingsfase van de PKB is nieuw voor Nederland. 

In 2000 wordt het Combinatiemodel definitief losgelaten (Zalm, Faber, Jorritsma-Lebbink, Pronk, 2000). Het kabinet is tot de conclusie gekomen dat de PKB+ procedure niet geschikt is om samen met private partijen te doorlopen. Ook biedt het structurele voordelen als het ruimtelijke  ontwikkelingspoor en het realisatiespoor gescheiden worden. De overheid kan blijven sturen op de realisatie, terwijl projectpartners de verantwoordelijkheid kunnen krijgen voor de voortgang. De filosofie van PPS wordt niet losgelaten, maar het is niet langer aan de Rijksoverheid om vormen van PPS te realiseren. Dit wordt overgelaten aan de projectpartners. Daarnaast zijn de private partijen bang voor een verandering in politieke kleur van de regering. Hierdoor kan de landaanwinning ter discussie komen te staan.

De Rijkspartijen werken in deze ronde samen met maatschappelijke actoren  toe naar de totstandkoming van de PKB+ deel een. Dit traject is aan het begin van de ronde vooral informeel. Er wordt besloten om gezamenlijk te overleggen en pas de PKB+ deel een uit te brengen als overeenstemming is bereikt. De tegenstelling in belangen is groot, maar door goed procesmanagement wordt er discussie in gang gezet. De partijen besluiten de discussie intern te houden, waardoor de media buiten beschouwing kan blijven. Dit schept rust. De Startnotitie van de PKB is niet meer dan een uitvloeisel van het informele traject. In de Startnotitie worden drie oplossingsrichtingen genoemd, namelijk herinrichting van het bestaande havengebied, verplaatsing van havenactiviteiten naar Zuid-West Nederland en oplossing van het ruimtetekort doormiddel van de Tweede Maasvlakte. Daarnaast wordt in dit document de vraag opgeworpen hoe de dubbele doelstelling moeten worden verwezenlijkt, maar de mogelijkheden voor natuurcompensatie worden niet uitgewerkt. Ten slotte wordt Publiek Private Samenwerking genoemd als middel om de landaanwinning te realiseren.

De projectorganisatie vindt participatie van maatschappelijke actoren belangrijk, omdat ze menen dat draagvlak noodzakelijk is om de Tweede Maasvlakte te realiseren (Huntjes, 2005). Ondanks de gebreken van VERM heeft de projectorganisatie het vertrouwen dat het proces deze keer goed kan verlopen. Als in 1998 een nieuwe minister aantreedt verandert het beleidsproces van karakter. De oude minister hechte waarde aan interactieve besluitvorming, maar de nieuwe minister wil de beleidsvorming meer in eigen hand houden. De projectorganisatie moet daardoor een andere rol aannemen dan voorheen. 

Het traject met maatschappelijke actoren wordt geformaliseerd (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2002). Vanwege de tegenstellingen tussen milieupartijen en economische belangengroepen duurt het een lange tijd voordat ze hun belangen weten te koppelen. De eerste poging van maatschappelijke organisatie om zich te verenigen is geen succes, omdat milieuorganisaties menen dat de optie Zuid-West Nederland niet serieus genomen wordt. Ze vinden het overleg te vrijblijvend, want het is niet duidelijk wat de politiek met hun input zal doen. Om het proces tot een succes te maken is een minder traditionele benadering nodig. De tweede poging verloopt evenmin succesvol. Binnen deze arena worden al snel twee groepen gevormd, namelijk een groep van economische gerichte partijen en een groep van natuur- en milieugerichte partijen. De overheid vraagt de actoren om een procesconvenant te onderteken. Hierin wordt gesteld dat de input van maatschappelijke organisaties weliswaar belangrijk is, maar dat het primaat van de politiek voorop staat. Het convenant zal bovendien het traject naar de rechter verbieden. Het is om deze redenen dat de milieupartijen weigeren om het convenant te ondertekenen.

In 1999 worden de oplossingsrichtingen verder uitgewerkt in de interim rapportage PMR op koers (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 1999). Hierin wordt gesteld dat de twee doelstellingen gelijkwaardig aan elkaar zijn, maar een specifieke uitwerking van de natuurcompensatie en andere leefbaarheidprojecten vindt niet plaats. De kern van de boodschap is dat de drie oplossingsrichtingen elkaar niet uitsluiten, maar dat ze in verschillende combinaties mogelijk zijn. Ook binnen de oplossingsrichtingen zijn er verschillende mogelijkheden. Binnen de oplossingsrichting intensivering van bestaand Rotterdams gebied kan bijvoorbeeld een variant gekozen worden die uitbreiding van de haven centraal stelt, maar ook een variant die als belangrijkste doel heeft om de leefbaarheid te vergroten. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan maatregelen die de luchtkwaliteit verbeteren. 


In 2000 wordt er een brief naar de Tweede Kamer geschreven, waarin wordt beargumenteerd dat de Tweede Maasvlakte er definitief moet komen (Jorritsma-Lebbink, de Boer, Wijers, van Aartsen, 1997). Een van de argumenten is dat de mogelijkheden in Zuid-West Nederland te beperkt zijn om het ruimtetekort in de mainport op te vangen. Dit is opvallend omdat de private partijen binnen het PPS traject juist erg enthousiast waren over de mogelijkheden van deze oplossingsrichting. Het betreft echter een voorlopige conclusie, want pas in de PKB+ deel een kan een besluit genomen worden. In deze brief wordt voor het eerst over de drie deelprojecten gesproken. De landaanwinning was al een feit, maar nu worden de deelprojecten 750 hectare en Bestaande Rotterdams Gebied voor het eerst genoemd. Door het deelproject 750 hectare wordt de gelijkwaardigheid van de dubbele doelstelling nog eens benadrukt, terwijl BRG een invulling is van de drie oplossingsrichtingen. 

6.4 Financieringsronde

De derde ronde is de financieringsronde. Nadat in de ontwikkelingsronde de afspraken op ruimtelijk gebied zijn vastgelegd door middel van de PKB+ deel een worden in deze ronde afspraken gemaakt over de financiering van de deelprojecten en over risicomanagement. In 2004 wordt een Bestuursakkoord getekend waarin overheid en projectpartners hierover afspraken maken. 


De ronde eindigt in januari 2005 als de PKB nietig wordt verklaard door de Raad van State. Achttien bezwaren worden ingediend tegen de Concrete Beleidsbeslissingen die voor de deelprojecten landaanwinning en 750 hectare in de PKB+ zijn opgenomen en sommige hiervan worden gegrond verklaard. Omdat de elementen uit de PKB sterk met elkaar samenhangen wordt de gehele PKB nietig verklaard. Hiermee wordt een groot gedeelte van de voortgang die in deze ronde is geboekt ongedaan gemaakt. 

Concrete Beleidsbeslissingen zijn beslissingen van de Rijksoverheid die bindend zijn voor lagere overheden. Het Rijk kan CBB’s gebruiken om projecten tot in detail te sturen. Volgens een respondent waren CBB’s in de meeste projecten niet succesvol, omdat de Rijksoverheid slecht is in het sturen op details. Als beleidsinstrument waren CBB’s volgens hem gedoemd om te mislukken. Een voorbeeld van een CBB die is vernietigd heeft betrekking op de passende beoordeling voor de Vogel- en Habitatrichtlijn (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2002). De Waddenzee is aangemerkt als een kwetsbaar gebied en nader onderzoek was nodig geweest om de effecten van de landaanwinning hierop duidelijk te maken. De actoren zijn geschokt over de uitspraak, want er bestond consensus over de kwaliteit van de PKB. Een respondent verteld dat de PKB duizend dingen goed moest doen en dat er daarvan een paar fout zijn gegaan. Dat CBB's daarna als beleidsinstrumenten uit de wet zijn gehaald zag de respondent als bewijs dat de wetgeving in die ronde niet correct was. 


De financieringsronde kan van de ontwikkelingsronde worden onderscheiden omdat zij in het teken staat van de financiering van de deelprojecten, terwijl het basisontwerp voor PMR al met de PKB+ deel een gegeven is. Het PKB+ traject wordt in de financieringsronde vervolgd, maar respondenten vonden de ondertekening van het Bestuursakkoord belangrijker. De vernietiging van de PKB vormt de grens tussen de financiering en de daaropvolgende ronde. Het hersteltraject levert PMR grote vertraging op. Actoren hadden verwacht aan de uitvoering te kunnen beginnen, maar dat bleek niet waar.  De herstelronde staat in het teken van complexe wetgeving die doorgrond moet worden om de PKB te herstellen. Dit geeft de herstelronde een uniek karakter. 


Tegen het einde van de ontwikkelingsronde is besloten om het Combinatiemodel te veranderen in het Parallelmodel. Dit betekent dat het Rijk gaat samenwerken met projectpartners om PMR te verwezenlijken. De rijkspartijen zijn verantwoordelijk voor de voortgang van PMR en de noodzakelijk randvoorwaarden, terwijl de projectpartners verantwoordelijk worden voor de realisatie van de deelprojecten. De gemeente Rotterdam is verantwoordelijk voor de voortgang van de landaanwinning en Bestaand Rotterdams Gebied, terwijl de provincie Zuid-Holland verantwoordelijk is voor de 750 hectare. Ook de Stadsregio Rotterdam wordt aangemerkt als projectpartner. In het bestuursakkoord uit 2004 wordt deze verdeling van verantwoordelijkheden nog eens benadrukt. Via het ONR overleg worden maatschappelijke actoren in het project betrokken. 

Het Bestuursakkoord bevat afspraken over de financiering van de deelprojecten en de verdeling van risico’s (Peijs, 2004). Volgens het Parallelmodel behoort het Rijk financieel bij te dragen aan de deelprojecten, maar over de precieze hoogte van deze bijdrage zijn geen afspraken gemaakt. Daarom wordt er onderhandeld met de projectpartners.  Met de ondertekening van het Bestuursakkoord is het vraagstuk niet besloten, want de positie van het HbR staat ter discussie (De Heer 2010:60-63). Voor het kabinet is het belangrijk dat investering in de Tweede Maasvlakte rendabel is. Dat de gemeente Rotterdam eigenaar is van het Havenbedrijf wordt als problematisch gezien, want het kabinet wil niet dat de gemeente beslist over middelen van het Rijk. Bovendien zou het HbR ondanks de Rijksbijdrage niet over voldoende geld beschikken om de landaanwinning te realiseren. Het Rijk wil dat het havenbedrijf verzelfstandigd wordt en hierover wordt onderhandeld met de gemeente Rotterdam. Het Rijk heeft een sterke onderhandelingspositie, omdat de landaanwinning voor het HbR zeer belangrijk is. In deze tijd speelt ook de RDM-affaire waardoor de vraag optreedt of het HbR wel een betrouwbare partner is. Een boekenonderzoek moet het Rijk hier inzicht bieden. Het resultaat is positief, dus de Staatsdeelneming wordt gestart en wel op een januari 2006. Uit interviews blijkt dat de verzelfstandiging van het HbR ook buiten de context van het PMR speelde. Het havenbedrijf wilde zelf graag zelfstandig worden, om op deze manier meer commerciële slagkracht te kunnen krijgen. De gemeente Rotterdam was in deze tijd eigenaar van het havenbedrijf en wilde dit blijven. Pas nadat de gemeenteraad van samenstelling veranderde kwam er verandering in deze positie. Niettemin werd tussen het Rijk en de gemeente Rotterdam stevig onderhandeld.  

De maatschappelijke partijen en regionale overheden werken gezamenlijk aan een advies dat wordt uitgebracht met de PKB-plus deel drie. Hiervoor komen ze vanaf januari 2000 eens per maand bij elkaar. De tegenstellingen tussen economische belangengroepen en natuurorganisaties zijn groot (Huntjes, 2004). Onder leiding van Hans Alders wordt het proces goed begeleid, waardoor belangen toch aan elkaar worden gekoppeld. Van tevoren wordt geïnventariseerd op welke punten deelnemende organisaties willen scoren, zodat het duidelijk is hoe de verschillende agenda’s zich tot elkaar verhouden. Er wordt afgesproken om in besloten kring te vergaderen en om de PKB+ deel een uit te brengen als er overeenstemming is. De milieupartijen willen de deur naar de rechter openhouden en dat maakt het voor de economische belangengroepen moeilijk om hen te vertrouwen, maar door de goede procesbegeleiding komt dit vertrouwen toch tot stand. 

In het ONR-advies wordt de PKB op hoofdlijnen ondersteund, maar worden kanttekeningen geplaatst (ONR, 2001). Het ONR hecht meer waarde aan natuurcompensatie dan het Rijk. Het Rijk wil de natuurcompensatie van de landaanwinning verrekenen met de 750 hectare, maar het ONR is het hier niet mee eens. De Tweede Kamer stelt de maatschappelijke partijen in het gelijk. Een respondent meende dat het Rijk deze strijd nooit had kunnen winnen, omdat de dubbele doelstelling het noodzakelijk maakt extra maatregelen te nemen voor duurzaamheid. De natuurcompensatie voor de landaanwinning is wettelijk verplicht, maar vormt geen onderdeel van de dubbele doelstelling. Achter de schermen wordt samengewerkt tussen het ONR en de Rijkspartijen, dus het ONR-advies kan relatief gemakkelijk bij de PKB+ deel drie worden ingebracht.  

Formeel gezien zou het vervolg van het PKB+ traject het belangrijkste onderdeel van deze ronde moeten zijn, maar volgens respondenten is dat niet het geval. Het Bestuursakkoord en met name de verzelfstandiging van het HbR worden als de belangrijkste gebeurtenissen gezien. Nadat de PKB-plus deel een is uitgebracht vindt er inspraak, bestuurlijk overleg en aanvullend onderzoek plaats (Netelenbos, 2001). De resultaten hiervan worden verwerkt in de PKB-plus deel twee, die in november 2001 wordt uitgebracht. De volgende stap in het traject is de PKB-plus deel drie, waarin het kabinetsstandpunt is verwerkt. De PKB-plus deel drie wordt in december 2001 voorgelegd aan de Tweede kamer. Voor de definitieve versie van de PKB-plus is er onder andere advies ingewonnen bij de Europese Commissie over de eisen die door de Vogel- en Habitatrichtlijn worden gesteld aan het project. De PKB-plus deel vier is in september 2003 uitgebracht. 

6.5 Herstelronde

De vierde ronde is de herstelronde. Nadat de PKB door de Raad van State nietig is verklaard moeten Rijk en projectpartners beslissen wat het vervolgtraject wordt. Al snel blijkt dat partijen zich willen committeren aan de bestaande PKB (Peijs, 2005). Door de CBB’s uit de PKB te halen kan het hersteltraject versneld doorlopen worden. De PKB wordt hier minder krachtig door, maar het is de enige manier om ernstige vertraging te voorkomen. Een respondent meende dat de realisatie van PMR onmogelijk zou zijn geworden als voor een andere optie was gekozen, omdat nieuwe wetgeving heeft gezorgd voor een te complexe omgeving. De ronde eindigt in september 2006 als de herstelde PKB wordt uitgebracht. Vanaf dat moment kunnen de projectpartners aan de slag met de uitwerking van het document. 

Door de nadruk op juridische complexiteit heeft de herstelronde een eigen karakter ten opzichte van andere ronden. Na de relatief rustige financieringsronde krijgen actoren te maken met complexiteit. Deze complexiteit ligt niet op het gebied van dynamiek, maar op het gebied van wetgeving. Actoren worden het snel eens over de herstelroute, maar het juridische traject dat doorlopen moet worden is complex. Als de PKB eenmaal is hersteld komt de focus op de projectpartners te liggen, die de PKB moeten uitwerken. Ook hier kan dus gezegd worden dat de herstelronde een eigen karakter heeft. 


De projectpartners zijn als actoren in deze ronde belangrijker dan de maatschappelijke partijen. Terwijl de PKB wordt hersteld onderhandelen de Rijkspartijen met de projectpartners over de Uitwerkingsovereenkomsten, die invulling moeten geven aan het Bestuursakkoord en de PKB (Peijs en Zalm, 2005). De Uitwerkingsovereenkomsten blijken in de volgende fasen van het beleidsproces zeer belangrijk. De projectorganisatie onderneemt stappen om de steun die onder maatschappelijke actoren in de ontwikkelings- en financieringsronde is verworven te behouden, maar omdat deze steun er feitelijk al is neemt dit traject een minder belangrijke plaats in ten opzichte van het juridische traject. De belangrijkste actor in deze ronde is een juridische werkgroep die als taak heeft om uit te zoeken hoe de nieuwe PKB kan voldoen aan de eisen van de wet. 

Op basis van overleg met projectpartners worden drie scenario’s voorgesteld om de PKB te herstellen (Projectorganisatie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2005). Het eerste scenario is om het PKB traject opnieuw te doorlopen. Het tweede scenario is om het herstel te beginnen vanaf de PKB deel drie. Bij de eerste optie kunnen de CBB’s behouden blijven, maar bij de tweede optie moeten ze uit de PKB worden verwijderd. De derde optie is om de regeling Rijksprojecten te gebruiken, maar omdat er nauwelijks ervaring mee is vormt het een risico. Voor alle herstelopties geldt dat de Raad van State het eindpunt is. In het hersteltraject zal niet alleen bestaande gebreken gekeken worden, maar kunnen ook nieuwe beroepsprocedures aan bod komen. Actoren zijn zich ervan bewust dat als de PKB nog eens nietig wordt verklaard het politieke draagvlak voor PMR in gevaar komt. Het uitgangspunt wordt om de PKB ‘Raad van State proof’ te maken. Rijk en de projectpartners komen tot de conclusie dat de PKB behouden moet blijven, zodat verwijdering van de CBB’s uit de PKB de enige optie is. In het aprilpakket worden alle afspraken over het hersteltraject inclusief planning en procedures vastgelegd. 


Na het uitbrengen van het aprilpakket wordt er onderzoek verricht om de gebreken die de raad van State constateerde weg te nemen (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2002). Zo wordt er onderzoek gedaan naar de belangen van agrariërs in het gebied Buytenland, dat is aangemerkt als onderdeel van de 750 hectare. Hier had volgens de Raad van State onderzocht moeten worden wat de gevolgen zijn van de transformatie van landbouwgrond naar natuur- en recreatiegebied voor boeren. De provincie Zuid-Holland voert dit onderzoek uit. Een tweede onderzoek heeft betrekking op de gevolgen van de landaanwinning voor kwetsbare natuur in de Waddenzee. De actoren hadden hier al onderzocht naar gedaan, maar dit onderzoek was niet gedetailleerd genoeg. Als gevolg van nieuwe jurisprudentie is er een grotere aantoningsverplichting ontstaan. 


Aan het begin van de ronde werd een werkgroep ingesteld om de gevolgen van nieuwe wetgeving voor PMR te onderzoeken. De werkgroep bestond vrijwel geheel uit juristen en nam een belangrijke plaats in. De werkgroep is gedurende de ronde een keer van samenstelling gewisseld om haar effectiviteit te vergroten, maar zeker nadien opereerde ze succesvol. De werkgroep krijgt van actoren veel ruimte om onderzoek te verrichten, omdat ze willen voorkomen dat de bestuursrechter opnieuw een vernietigende uitspraak doet over de PKB. Het issue luchtkwaliteit is een van de belangrijkste juridische punten, omdat de wetgeving op dit gebied sinds het uitbrengen van de PKB+ sterk is veranderd. 


Het HbR probeert haar belangen te koppelen met die van maatschappelijke partijen via het OMP. Sommige partijen blijken hier geen interesse voor hebben, maar met de gematigde partijen wordt intensief overlegd. Daarnaast sluit het HbR bilateraal convenanten af met milieudefensie en de faunabescherming. De redenatie is dat door koppeling van verschillende belangen rechtzaken voorkomen kunnen worden. Deze informatie is uit interviews naar voren gekomen. De beleidsomgeving van het HbR is complex, maar door goede communicatie weet zij vooruitgang te boeken. In deze ronde blijkt overigens dat het Havenbedrijf te optimistisch is geweest over het tijdspad van de landaanwinning. Ze had gehoopt in 2006 te kunnen starten met de uitvoering, maar nu de PKB moet worden hersteld blijkt dit onhaalbaar. Het HbR begint uiteindelijk in september 2008 met de aanleg, maar hoopt dat het tijdverlies in een latere fase kan worden goedgemaakt. De planning is dat het eerste bedrijf zich rond 2013 zal vestigen.

6.6 Uitwerkingsronde

De vijfde ronde is de uitwerkingsronde. De ronde begint als nieuwe PKB in september 2006 wordt uitgebracht. De belangrijkste verandering ten opzichte van de eerste PKB is dat de CBB’s zijn omgezet in beslissingen van wezenlijk belang, zodat ze niet langer bindend zijn voor lagere overheden (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2006). In deze ronde gaan de projectpartners aan de slag met het uitwerken van de PKB. Voor de landaanwinning betekent dit bijvoorbeeld dat een twaalftal vergunningen moeten worden aangevraagd en dat de gemeente Rotterdam een bestemmingsplan moet uitbrengen. De deelprojecten landaanwinning en BRG gaan over in de beleidsuitvoerende fase, maar ook binnen het deelproject 750 hectare wordt vooruitgang geboekt. Via de Uitwerkingsovereenkomsten zijn de afspraken voor realisatie van PMR helder gemaakt, terwijl het Bijdragemodel voor een duidelijke rolverdeling onder actoren zorgt. In de zomer van 2008 worden de laatste beroepsprocedures doorlopen voor de landaanwinning doorlopen, waardoor het HbR in september kan beginnen met de uitvoering. Het moment dat het HbR met de uitvoering van de landaanwinning begint vormt het eindpunt van dit onderzoek. 

De uitwerkingsronde kan van de herstelronde worden onderscheiden omdat de PKB het belangrijkste document is van PMR. De PKB bevat alle afspraken op ruimtelijk gebied en is leidend voor overheid en projectpartners. Nu de PKB definitief is kunnen de projectpartners beginnen met de verwezenlijking van de deelprojecten, zodat het beleidsproces in een nieuwe fase terechtkomt. De landaanwinning is als eindpunt van dit onderzoek gekozen, omdat de landaanwinning het meest aansprekende deelproject van PMR is en als met de uitvoering wordt begonnen blijkt dat de complexiteit binnen PMR terugloopt. De projectorganisatie wordt datzelfde jaar bijvoorbeeld opgeheven (Projectorganisatie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2007). PMR wordt ondergebracht in de lijnorganisatie van VenW. 

De rijkspartijen hebben te maken met een releatief eenvoudige omgeving. Vanwege het Bijdragemodel hoeven ze alleen samen te werken met de projectpartners HbR, gemeente Rotterdam en provincie Zuid-Holland. Het Rijk kan PMR daardoor sturen op hoofdlijnen. In hun afzonderlijke subsystemen hebben de projectpartners met een complexere omgeving te maken. Het havenbedrijf overlegt via het OMP met maatschappelijke partijen en weet de verschillende belangen op succesvolle wijze te koppelen. De provincie Zuid-Holland heeft meer moeite om haar deelproject te verwezenlijken. De ontwikkeling van de gebieden Vlinderstrik en Schiezone loopt voorspoedig, maar de ontwikkeling van Buytenland blijkt complexer. De 750 hectare dreigt hierdoor achter te raken op de andere deelprojecten. De beleidsomgeving van BRG is minder complex, want BRG bestaat uit kleine projecten die weinig politieke spanning opleveren. Overheid en projectpartners overleggen aan het begin van de ronde wekelijks, maar later neemt de frequentie van dit overleg af. Dit is een teken dat de complexiteit van PMR afneemt.  

In 2006 wordt PMR aangemerkt als groot project (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2006). De regeling Grote Projecten bestaat al langer, maar wordt in dit jaar herzien. De Tweede Kamer meent dat zij onvoldoende grip heeft om complexe bestuurlijke projecten te sturen. Veel van deze projecten hebben bijvoorbeeld te maken met kostenoverschrijdingen. Nu PMR aangemerkt wordt als groot project moeten er een aantal zaken gebeuren. Ten eerste moet er een basisrapportage geschreven worden. De basisrapportage heeft betrekking op risicomanagement, op de projectorganisatie en op de financiering van het project. Hiermee onderscheidt het document zich van de PKB. De PKB bevat de ruimtelijke voorwaarden op hoofdlijnen. Nadat de basisrapportage is geschreven moet ieder half jaar een voortgangsrapportage geschreven worden. 


In 2007 wordt door VenW de Milieueffectrapportage uitgebracht, waarin de ruimtelijke afspraken uit de PKB worden uitgewerkt (Rjkswaterstaat, 2007). In de MER wordt bijvoorbeeld beargumenteerd waarom het niet noodzakelijk is om de Tweede Maasvlakte gefaseerd aan te leggen. In het begin van het beleidsproces was het niet duidelijk hoe groot de Tweede Maasvlakte zou worden, maar inmiddels is duidelijk dat de variant met 1000 hectare de voorkeur verdient. Er wordt gekozen voor een ontwerp waarin eerst de buitencontour wordt aangelegd. Als de MER is uitgebracht beginnen de procedures voor de bestemmingsplannen. Het bestemmingsplan voor de landaanwinning wordt als eerste uitgebracht en wordt door de Rotterdamse gemeenteraad met grote meerderheid goedgekeurd. In dezelfde tijd concludeert een onafhankelijk commissie dat de MER een goed beeld geeft van de gevolgen die de Tweede Maasvlakte heeft voor natuur- en milieu en dat er bovendien voldoende maatregelen ter compensatie worden getroffen. 

In de herstelronde begint het deelproject 750 hectare achter te lopen bij de landaanwinning en BRG. Uit interviews blijkt dat de provincie Zuid-Holland moeite heeft om haar belangen te koppelen aan die van lokale actoren. De gemeente Alblasserwaard is tevreden over de ruimtelijke inrichting van het gebied waarin Buytenland aangelegd zou moeten worden en zou het liefste zien dat de inrichting van het gebied ongewijzigd zou blijven. Zij zouden vooral de belangen van agrariërs geborgd willen zien. Het feit dat de PKB geen CBB’s meer bevat geeft de provincie minder bij de gebiedsontwikkeling dan voorheen, maar ook de samenwerking met LNV verloopt niet soepel. LNV houdt vast aan haar formele rol als opdrachtgever, terwijl de provincie meer behoefte heeft aan samenwerking. 

De drie deelprojecten gaan op verschillende momenten in de uitvoerende fase over (Projectdirectie Project Mainportontwikkeling Rotterdam, 2010). Met de landaanwinning wordt in september 2008 gestart, terwijl de projecten van BRG op verschillende moment in de uitvoering terechtkomen. De 750 hectare komt in deze ronde niet in de uitvoerende fase terecht. Het deelproject landaanwinning is echter het meest aansprekende deelproject van PMR.

	
 Ronde  
	Omschrijving  

	Inventarisatieronde 

Apr 1996 - jul 1997
	In een maatschappelijke inventarisatie wordt gepraat over het ruimteprobleem. Aan het einde van de ronde neemt het kabinet de projectbeslissing.  

	Ontwikkelingsronde

Jul 1997 - mei 2001
	In deze ronde wordt het projectbureau opgericht en krijgt PMR vorm. De ronde eindigt met het uitbrengen van de PKB+ deel een. 

	Inspraakronde

Mei 2001 - jan 2005
	In deze ronde wordt het PKB+ traject verder doorlopen en wordt de risicoverdeling vastgelegd door midel van het Bestuursakkoord. De Raad van State verklaart de PKB+ aan het einde van de ronde nietig.

	Herstelronde

Jan 2005 – sept 2006
	In deze ronde wordt de PKB hersteld. Onder actoren bestaat consensus, maar de complexiteit op juridisch gebied is groot. 

	Uitwerkingsronde 

Sept 2006 - sept 2008
	In deze ronde gaan projectpartners aan de slag om de PKB uit te werken. BRG en de landaanwinning verlopen voorspoedig, terwijl de 750 hectare vertraging oploopt in de voortgang. 


Tabel 11: ronden 

7 Systeemstaten

7.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt per ronde bekeken in welke staat het systeem zich bevond. De opties daarbij zijn of het systeem chaotisch, dynamisch, stabiel of inert was. Om dit te bepalen wordt eerst beken worden of het systeem zich dicht bij of ver van een Evenwichtspunt bevond en daarna of er vooruitgang werd geboekt. Hierbij wordt de volgende deelvraag beantwoord. 

Tot welke staten ontwikkelde het beleidssysteem zich per ronde?

7.2 Inventarisatieronde  

Het systeem bevond zich in de inventarisatieronde ver van een evenwichtspunt. De ronde is opgezet om maatschappelijke actoren de kans te geven ideeën aan te dragen, dus interactie tussen verschillende partijen staat centraal. Niet alleen belangengroeperingen zoals vakbonden en milieupartijen nemen deel aan de maatschappelijke inventarisatie, maar ook burgers en vertegenwoordigers van regionale overheden. Een dergelijke discussie vond op nationaal niveau niet eerder plaats. De meningen binnen VERM liepen sterk uiteen. De milieupartijen hadden bijvoorbeeld grote bezwaren tegen de aanleg van een haven in natuurgebied en wilden vooral kijken naar alternatieven. Andere partijen zagen het nut van een havenuitbreiding juist wel in. Zo waren er een veelheid aan percepties op oplossingen en problemen te vinden. De partijen probeerden hun belangen te koppelen, bijvoorbeeld door middel van rondetafelbijeenkomsten. Bij deze bijeenkomsten was het uitgangspunt dat partijen gelijkwaardig aan elkaar waren, ook als ze in de maatschappij andere posities hadden.

Het systeem bevindt zich in de inventarisatieronde in een chaotische systeemstaat. Het eerste argument is dat er weinig vooruitgang wordt geboekt ten opzichte van de vorige ronde. Binnen ROM-Rijnmond zijn een aantal projecten opgestart om de economie te versterken en de leefbaarheid te vergroten en de landaanwinning is een van deze projecten. De nut en noodzaak discussie is dus niet nieuw. Ook het HbR is al bezig met het ontwikkelen van plannen voor de uitbreiding van de haven, maar zij wil de politiek hier niet teveel bij betrekken. De dubbele doelstelling blijkt in latere ronden cruciaal voor de verwezenlijking van de landaanwinning, maar deze komt al in het ROM-Rijnmond project tot stand. Als het om het aandragen van nieuwe ideeën gaat is VERM niet succesvol.


Het tweede argument is dat het openplan proces niet slaagt om het draagvlak voor PMR te vergroten omdat het kabinet de resultaten onvoldoende meeneemt in het vervolgtraject. De verschillen tussen het Rijk en de maatschappelijke actoren zijn groot. De departementen hechten meer waarde aan de landaanwinning dan de participanten aan VERM. Zij zien meer in de opties Zuid-West Nederland en uitbreiding van het bestaande havengebied. De participanten vinden duurzaamheid ook een belangrijke doelstelling, terwijl het kabinet aangeeft deze mogelijkheid later te onderzoeken. Voor het Rijk stond al vast dat de Tweede Maasvlakte er moest komen toen de discussie nog niet begonnen was. De plannen hiervoor waren namelijk al uitgewerkt door het HbR en Rijkswaterstaat. Een tweede probleem is dat het politieke traject sterk van het maatschappelijke traject gescheiden is. Als het VERM-proces is afgesloten komt de besluitvorming terecht in de handen van de vier departementen. Niet alleen hebben zij een andere visie dan de participanten, maar ook hebben ze niet deelgenomen aan het interactieve proces. Een goed argument is dat de rijkspartijen wilden voorkomen dat zij het proces domineerden, maar aan de andere kant was het een uitstekende manier geweest om verschillende belangen aan elkaar te koppelen. De verschillen in probleemperceptie tussen de politiek en de maatschappelijke actoren zijn groot. 

 
Het derde argument is dat ook bij de kwaliteit van het proces vraagtekens gezet kunnen worden. De centrale vraag was of er sprake was van ruimtetekort en zo ja in welke oplossingsrichtingen gedacht moest worden. Sommige actoren hadden graag een bredere discussie gezien. Het is noodzakelijk om een discussie af te bakenen zodat het proces gestroomlijnd kan worden, maar de idee van een openplan proces is juist om zoveel mogelijk ideeën te generen. De milieupartijen wilden bijvoorbeeld de noodzaak van economische groei bespreken, maar dit onderwerp kwam niet aan de orde. Ook op het gebied van mobiliteit, milieu en stedelijke duurzame ontwikkeling zijn geen concrete voorstellen gedaan, terwijl dit de discussie wel had kunnen verrijken. Ook waren Rijkswaterstaat en het Havenbedrijf gezamenlijk bezig met plannen voor de landaanwinning toen de discussie nog gestart moest worden. Het is de vraag wat een openplan proces dan nog kan opleveren. 

7.3 Ontwikkelingsronde

In de ontwikkelingsronde bevindt het systeem zich ver van een evenwichtspunt. Het eerste argument is dat de projectorganisatie er veel aan gelegen is om verschillende actoren om tafel te krijgen. De ANWB wordt bijvoorbeeld uitgenodigd, maar ook milieupartijen en regionale overheden. De ronde staat in het teken van interactie. De wettelijke procedure, namelijk het PKB+ traject, neemt een minder belangrijke plaats in. Er wordt gezamenlijk besloten om de PKB+ pas uit te brengen als er onder actoren overeenstemming is. Het belang van documenten lijkt in deze ronde groot omdat bijvoorbeeld PMR op koers en de Startnotitie van de PKB worden uitgebracht. Deze documenten geven echter niet alle informatie. Zo wordt er bijvoorbeeld niet over natuurcompensatie gesproken in de Startnotitie, terwijl dit voor actoren een belangrijk onderwerp is. De startnotitie is een summier document, want achter de schermen wordt wel degelijk over deze onderwerpen gesproken. Het projectbureau dat in deze tijd wordt opgericht heeft een belangrijke plaats in de ronde. Het projectbureau is niet alleen verantwoordelijk voor het uitbrengen van verschillende beleidsdocumenten, maar moet ook zorgen dat actoren op een goede manier overleg voeren. 


Het tweede argument is dat de overheid het PPS traject op open wijze organiseert. De overheid doet een openbare aanbesteding en voert overleg met een geselecteerd aantal partijen. PMR is op dit gebied vernieuwend, omdat private partijen niet eerder in de planfase van een ruimtelijk proces werden betrokken. De betrokkenheid gaat verder, want de overheid wil de PKB+ samen met de private partijen opzetten. Dit blijkt niet mogelijk, omdat de wet er niet in voorziet, maar het is duidelijk dat de overheid dynamiek wil benutten om resultaat te generen. Vanwege het vernieuwende karakter noemen actoren het PPS traject een ontdekkingsreis.  


Het systeem is in deze ronde dynamisch, omdat er veel vooruitgang wordt geboekt. Het beleidsvoornemen van het kabinet wordt omgezet in een volwaardig project. Allerlei beleidsdocumenten komen tot stand die PMR langzaam haar definitieve vorm geven. In de interim rapportage PMR op koers is bijvoorbeeld te zien welke kant het project opgaat, maar de structuur in deelprojecten is nog niet vastgelegd. Een jaar later wordt deze structuur in een brief naar de Tweede Kamer wel verteld. Uit de verschillende beleidsdocumenten blijkt dat PMR gedurende deze ronde wordt vormgegeven. Een kanttekening is dat er gedurende de ronde veel waarde wordt gehecht aan het betrekken van private partijen, maar dat PPS als werkwijze uiteindelijk wordt losgelaten. Deze kanttekening is niet krachtig genoeg om de conclusie in twijfel te trekken, omdat het parallelmodel leidt tot veel succes voor PMR. In de uitwerkingsronde blijkt dat door het ruimtelijke-ontwikkelingspoor te scheiden van het bestuurlijke spoor, de kwaliteit van het beleidsproces wordt verbeterd. 

7.4 Financieringsronde

In de financieringsronde bevindt het systeem zich dicht bij een evenwichtspunt. Hier zijn twee argumenten voor. Ten eerste is het basisontwerp van PMR in de PKB+ deel een al vastgelegd, waardoor er in deze ronde alleen sprake is van verfijning. VenW heeft met behulp van de projectorganisatie de maatschappelijke actoren zoveel mogelijk weten te betrekken. Daardoor is een basisplan tot stand gekomen waarover consensus bestaat. In deze ronde is er ruimte voor burgers en maatschappelijke partijen om inspraak te geven op de PKB. Volgens respondenten zijn er niet veel inspraakreacties geweest. Het traject naar de PKB+ deel een wordt door actoren als belangrijker gezien dat het traject van de PKB+ deel een naar de PKB+ deel vier. 


Ten tweede nemen de maatschappelijke actoren in deze ronde een minder belangrijke plaats in dan in de ontwikkelingsronde, waardoor er minder nadruk ligt op koppeling van belangen. De belangen tussen de Rijkspartijen en de maatschappelijke actoren zijn in de ontwikkelingsronde gekoppeld. Daardoor bestaat er consensus over de PKB. In deze ronde wordt er intensiever samengewerkt met de projectpartners. Het bijdragemodel stelt dat de projectpartners verantwoordelijk zijn voor de voortgang van de deelprojecten. In deze ronde wordt met de projectpartners onderhandeld over de financiering van de deelprojecten en over het management van risico’s. Vooral de onderhandelingen met de gemeente Rotterdam over verzelfstandiging van het HbR wordt door respondenten als belangrijk gezien. De bijdrage van de maatschappelijke actoren blijft beperkt tot het ONR-advies. In dit advies wordt de rijksvisie op hoofdlijnen ondersteund. De maatschappelijke actoren hechten echter meer waarde aan natuurcompensatie, waardoor er onenigheid ontstaat. Respondenten vonden de positie van het HbR echter belangrijker dan het traject met maatschappelijke actoren. Het Rijk geeft uiteindelijk toe, dus het belang van leefbaarheid binnen PMR wordt nog eens onderstreept, maar PMR wordt niet op ingrijpende wijze veranderd. 

De systeemstaat is in deze ronde inert. Hier zijn twee argumenten voor. Ten eerste wordt de vooruitgang aan het einde van de ronde tenietgedaan door de uitspraak van de Raad van State. Dat een aantal CBB’s onvoldoende onderbouwd zijn, is voor Verkeer en Waterstaat een grote schok. Actoren waren immers zeer tevreden over de PKB en de consensus onder hen. Met de vernietiging van de PKB wordt een groot gedeelte van de vooruitgang die tijdens deze ronde is geboekt tenietgedaan. De vertraging wordt erger als men beseft dat nieuwe wetgeving op milieugebied het juridisch gezien een stuk moeilijker maakt om de PKB te herstellen. Hier zal men gedurende de herstelronde veel last van krijgen. 

Ten tweede gebeurt er minder dan in de ontwikkelingsronde. De PKB moet formeel een aantal stappen maken, maar door het procesmanagement in de ontwikkelingsronde was er al consensus onder actoren toen de PKB+ deel een werd uitgebracht. Deze consensus zorgt ervoor dat het traject van inspraak minder reacties oplevert. De belangrijkste gebeurtenis in deze ronde is de ondertekening van het bestuursakkoord, maar de vernietiging van de PKB is volgens respondenten ingrijpender geweest voor vervolgproces. De complete herstelronde wordt gewijd aan het ongedaan maken van deze gebeurtenis.

7.5 Herstelronde

In de herstelronde ligt het systeem dicht bij een evenwichtspunt. De eerste reden is dat er veel onderzoek gedaan moest worden om de kwaliteit van de PKB te verhogen. Dit leidde tot een systeem met weinig dynamiek. Er was nieuwe wetgeving op het gebied van milieu en bestaande wetgeving was aangescherpt sinds de totstandkoming van de PKB+. Het juridische traject was nodig om de PKB te laten voldoen aan de eisen van deze wetgeving. Het noodzakelijk onderzoek werd verricht door een juridische werkgroep, die door respondenten meteen als de belangrijkste actor wordt gezien. Niet alleen werd er onderzoek gedaan op het gebied van milieuwetgeving, maar ook werd er onderzoek gedaan om de gebreken die de Raad van State constateerde te herstellen. De belangrijkste onderzoeken zijn die naar de effecten van de landaanwinning voor de natuur in de Waddenzee en een onderzoek naar de belangen van agrariërs in de Alblasserwaard.

Ten tweede is het juridische traject belangrijker geweest dan interactie tussen actoren. Brede steun voor PMR bestaat immers al sinds de ontwikkelingsronde. De PKB wordt gezien als een uitstekend document om PMR te realiseren, ook zonder concrete beleidsbeslissingen. Daarnaast wil men verdere vertraging van het proces voorkomen, zodat de keuze om de PKB plus procedure opnieuw te starten vrijwel meteen wegvalt. De focus komt hierdoor te liggen op wetgeving. De angst voor de Raad van State speelt onder actoren een grote rol. Het laatste wat actoren willen is dat de Raad van State de PKB opnieuw afkeurt. 


De systeemstaat is in deze ronde stabiel. Ten eerste is het actoren ondanks de juridische complexiteit gelukt om de PKB te herstellen in een tijdspad van nog geen anderhalf jaar. Vooruitgang was volgens respondenten weliswaar moeilijk te boeken, maar ze gaven aan dat het traject goed was verlopen. De complexe wetgeving kan als gegeven worden beschouwd, want actoren kunnen de wet niet veranderen. Hun belangen werden op goede wijze gekoppeld, waardoor de focus op het technische karakter van het herstel kon komen te liggen. Vrijwel iedere respondent merkte op dat de hoge mate van regelgeving zowel in deze ronde als in de uitwerkingsronde de voortgang van PMR ernstig belemmerde. Sommigen vertelden dat ze niet dachten dat de landaanwinning nog gerealiseerd had kunnen worden als men er in deze ronde pas mee zou zijn begonnen. De wetgeving was te complex geworden. Dat de actoren de PKB gezamenlijk wisten te herstellen mag dus een prestatie genoemd worden. 


Ten tweede kan wel gesteld worden dat het beleidsproces ernstige vertraging heeft opgelopen, maar deze vertraging is grotendeels te wijten aan de inertie die in de inspraakronde plaatsvond. De PKB is in de financieringsronde nietig verklaard, dus de vertraging heeft ook in deze ronde plaatsgevonden. 

7.6 Uitwerkingsronde

In de uitwerkingsronde bevindt het systeem zich dicht bij een evenwichtspunt. Hier zijn twee argumenten voor. Ten eerste ligt de nadruk in deze ronde net als in de vorige ronde sterk op regelgeving en moet er daarnaast veel monitoring worden verricht. In de Uitwerkingsovereenkomsten zijn er afspraken over opgenomen, maar uit de interviews blijkt dat de meeste actoren achteraf gezien niet helemaal tevreden zijn over deze afspraken. Het ministerie van VROM moet bijvoorbeeld binnen BRG veel monitoring verrichten. Omdat BRG een deelproject is dat op zichzelf uit veel kleine projecten bestaat, vindt deze monitoring vaak op zeer gedetailleerd niveau plaats. De taak van de Rijksoverheid is volgens de respondenten om beleid op hoofdlijnen te realiseren en niet om te monitoren op detailniveau. Ook het HbR heeft te maken met complexe regelgeving in de vorm van vergunningen. Om de landaanwinning te realiseren moet het HbR veel verschillende gebiedsvergunningen aanvragen. Het zou praktischer zijn als sommige vergunningen gecombineerd zouden kunnen worden, maar volgens de wet is dit niet mogelijk. 

Ten tweede wordt een groot gedeelte van de complexiteit bij projectpartners ondergebracht, waardoor de structuur van het project op bestuurlijk niveau eenvoudig blijft. Vanuit het gezichtpunt van de Rijkspartijen zijn er bij PMR zes verschillende partijen betrokken, namelijk zijzelf en de drie projectpartners. De projectpartners hebben echter te maken met een complexe omgeving. Het HbR moet haar belangen bijvoorbeeld koppelen aan die van milieupartijen en doet dit via de OMP. De situatie is dermate complex dat het HbR ondanks het gezamenlijke overleg bilaterale afspraken moet maken in de vorm van convenanten om vooruitgang te kunnen boeken. Ook de provincie Zuid-Holland heeft te maken met een complexe omgeving. Om vooruitgang te boeken binnen het project Buytenland moet de provincie haar belangen koppelen met die van lokale actoren. Dit blijkt niet makkelijk omdat lokale actoren zoals agrariërs en omwonenden graag het oorspronkelijke landschap willen behouden. 

De systeemstaat is in deze ronde stabiel. Ten eerste gaat het deelproject landaanwinning van beleidsontwikkeling over in beleidsuitvoering. Het HbR had weliswaar gehoopt al in 2006 met de aanleg te kunnen beginnen, maar deze vertraging is vooral te wijten aan de vernietiging van de PKB en de daaropvolgende herstelronde. Ook het deelproject BRG verloopt voorspoedig. Omdat het deelproject uit kleine projecten bestaat die weinig politieke spanning opleveren, kan snel tot uitvoering worden overgegaan. 

Ten tweede loopt de spanning in de ronde langzaam terug, wat een teken is dat PMR steeds meer richting de fase van uitvoering gaat. Aan het begin van de ronde vindt er nog regelmatig overleg plaats tussen de Rijkspartijen en de projectpartners, maar in de loop van de ronde vermindert de frequentie waarin dit overleg plaatsvindt. Wanneer in september 2008 de landaanwinning in de uitvoeringsfase belandt, duurt het niet lang voordat de projectorganisatie wordt opgeheven. PMR wordt ondergebracht in de lijnorganisatie van het ministerie van Verkeer en Waterstaat, wat een teken is dat de spanning in het project grotendeels weg is. Hier is een kanttekening bij te plaatsen, namelijk dat de 750 hectare achter raakt op de andere deelprojecten. Het project moet echter pas in 2021 gerealiseerd zijn en de provincie verwacht niet dat deze deadline problemen zal opleveren. De realisatie van het deelproject is dus niet in gevaar. Bovendien is de landaanwinning het meest aansprekende deelproject van PMR en dit deelproject verloopt voorspoedig. 


	Ronde
	Systeemstaat 
	Omschrijving

	Inventarisatieronde 
	Chaotisch 
	Het systeem is tijdens de inventarisatie dynamisch, maar de koppeling met het bestuurlijke traject wordt onvoldoende gemaakt. 

	Ontwikkelingsronde
	Dynamisch 
	De projectorganisatie betrekt maatschappelijke actoren op een betere manier dan in de eerste ronde, wat resulteert in een PKB+ waarin actoren zich grotendeels kunnen vinden. 

	Inspraakronde
	Inert
	In deze ronde worden de risicoverdeling van PMR vastgelegd, maar omdat de PKB+ aan het einde van de ronde nietig wordt verklaard vindt er weinig vooruitgang plaats. 

	Herstelronde
	Stabiel
	De consensus onder actoren is groot, maar de juridische complexiteit maakt het zeer lastig om vooruitgang te boeken. 

	Uitwerkingsronde 
	Stabiel 
	Tussen overheid en projectpartners verloopt de communicatie niet altijd even goed, maar de projectorganisatie zorgt voor samenhang.  


Tabel 12: systeemstaten 

8 Handelingsperspectief  

8.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de theorie van complexiteitsgericht handelen gebruikt om drie zaken te bepalen. Ten eerste wordt bepaald in hoeverre VenW complexiteitsreducerend dan wel complexiteitserkennend handelde. Hierbij wordt gebruik gemaakt van vier verschillende kenmerken. Dit wordt gedaan aan de hand van de belangrijkste gebeurtenissen in een ronde. Ten tweede wordt achterhaald waarom het ministerie handelde zoals ze deed in een bepaalde ronde. Herkent VenW dat zij zich in een systeem bevindt dat aan te sturen is door op bepaalde manieren te handelen of laat VenW zich vooral leiden door ontwikkelingen in het systeem. Het doel is dus om te bepalen welk mechanisme ten grondslag ligt aan het handelen van VenW. Als VenW zich bewust is van de ontwikkelingen in het systemen en de mogelijkheid om deze ontwikkelingen te sturen kan double loop learning zich voordoen. De derde stap is om te bepalen op welke momenten in het beleidsproces double loop learning plaatsvond. De gevolgen van double loop learning voor actor en beleidsproces worden ook omschreven. De volgende deelvraag wordt in dit hoofdstuk.

Hoe ging het ministerie gedurende het beleidsproces om met complexiteit?

8.2 Inventarisatieronde

De beslissing van het kabinet om een maatschappelijke inventarisatie op te starten is complexiteitserkennend. Binnen het ROM-Rijnmond project is het ruimteprobleem van de Rotterdamse haven uitgewerkt, maar om maatschappelijk draagvlak te creëren krijgen allerlei actoren de kans om te participeren in de besluitvorming. De organisatie van deze discussie is vernieuwend vanwege het open karakter. Het kabinet herkend dat zij zich in een systeem bevindt dat gestuurd kan worden. VenW ziet een mogelijkheid om het systeem dynamischer te maken, zodat  draagvlak kan worden gecreëerd. Dit heeft vooral te maken met invulling van strategie. De strategie is om een project te beginnen dat het ruimteprobleem kan oplossen, maar hoe invulling aan deze strategie gegeven kan worden staat open. 

Hoewel de beslissing om een maatschappelijke discussie op te zetten complexiteitserkennend is, denkt VenW in deze ronde niet in termen van ketens en netwerken. Het ministerie vindt het belangrijk om draagvlak te creëren, maar investeert niet in de koppeling van belangen. VenW ziet zichzelf als besluitvormer, terwijl de maatschappelijke actoren alleen mogen meedenken. De nadruk ligt op het creëren van draagvlak en niet op het generen van ideeën. Het maatschappelijke traject zelf is dynamisch. Actoren met vaak tegengestelde belangen en verschillende maatschappelijke posities praten over oplossingen voor het ruimteprobleem. De chaotische systeemstaat ontstaat omdat de terugkoppeling naar het Rijk minder goed wordt gemaakt. VenW neemt niet deel aan de discussie en de andere Rijkspartijen nemen ook niet. Pas als het resultaat van de inventarisatie bekend is gaan zij aan de slag. Vanuit de overheid bezien is dit een noodzakelijk manier om complexiteit in de hand te houden. Hierdoor is wel sprake van twee verschillende werelden waartussen weinig koppeling plaatsvindt. 


Het gevolg van gebrek aan interactie tussen overheid en maatschappelijke actoren wordt duidelijk als de projectbeslissing tot stand komt. De maatschappelijke actoren zijn genuanceerd over de noodzaak van de landaanwinning. De Tweede Maasvlakte wordt door hen niet uitgesloten, maar ze zien voorlopig meer in de alternatieven Zuid-West Nederland en betere benutting van het bestaande havengebied. VenW ziet in de landaanwinning een belangrijk middel om economische groei te realiseren. Hoewel aan het begin van de ronde wordt gesteld dat zowel duurzaamheid en economie belangrijk zijn voor het project, heeft de projectbeslissing voornamelijk betrekking op economisch gewin. De mogelijkheden voor natuurcompensatie en leefbaarheidprojecten zullen nader worden onderzocht. Dit is opnieuw een reductie van complexiteit. Het kabinet wil een daadkrachtige beslissing nemen die door de Tweede Kamer wordt ondersteund. 

Voor wat betreft consistent handelen is een verandering zichtbaar gedurende de ronde. VenW handelt complexiteitserkennend door de inventarisatie te organiseren, maar reduceert complexiteit als de belangen van maatschappelijke actoren daadwerkelijk moeten worden meegenomen. Vanuit de klassieke optiek van sturing is bij het nemen van de projectbeslissing sprake van consistent handelen. De overheid is immers verantwoordelijk voor de realisatie van beleid. De discussie wordt scherp afgebakend, het kabinet neemt zelf niet deel en het staat vast dat de discussie zal eindigen met een projectbeslissing. Dit zijn allemaal manieren om complexiteit te reduceren. Verantwoording naar de Kamer blijkt het belangrijkste punt. Vanuit complexiteitserkennend oogpunt had de mate van consistent gedrag verbeterd kunnen worden door de resultaten van het maatschappelijk traject meer mee te weten. 

Verantwoording naar de Tweede Kamer is voor VenW een belangrijk punt. Om de Tweede Kamer tevreden te stellen is in de eerste plaats een goede projectbeslissing noodzakelijk. De maatschappelijke discussie is hierbij nuttig om draagvlak te creëren, maar is van secundair belang. Het ministerie is formeel geen verantwoording schuldig aan de maatschappelijke partijen. Vanuit deze optiek is het logisch dat VenW de inventarisatieronde als succesvol ziet. De kanttekening is meteen dat in de ontwikkeling maatschappelijke actoren op een betere manier worden betrokken, bijvoorbeeld door serieuze pogingen te ondernemen om het bestuurlijke traject aan het maatschappelijke traject te koppelen. De Tweede Kamer plaatst kanttekeningen bij de projectbeslissing. Om de maatschappelijke actoren tegemoet te komen wil zij dat de landaanwinning en beide alternatieven even goed worden onderzocht. Zij hecht dus meer waarde aan de dubbele doelstelling dan het kabinet doet. De inventarisatie wordt geleid door ambtenaren van VenW, maar binnen de inventarisatie houden actoren op horizontale wijze toezicht op elkaar. De rondetafelbijeenkomsten zijn hier een voorbeeld van, omdat actoren ongeacht hun maatschappelijke posities gelijk zijn aan elkaar. 

In deze ronde treden bij VenW leereffecten op, maar deze leereffecten hebben onvoldoende effect op de kwaliteit van het beleidsproces. De beslissing om een maatschappelijke inventarisatie op te zetten is in deze tijd zeer vernieuwend en duidt daarmee op een leereffect. In het Rom-Rijnmond project is het ruimtetekort al ter sprake gekomen, maar er was nog geen brede maatschappelijke discussie op gang gekomen. VenW hecht veel waarde aan interactieve besluitvorming en is bereid haar centrale normen ter discussie te stellen om dit mogelijk te maken. Het kabinet is misschien voorstander van deze manier van besluitvorming, maar VenW is bereid deze werkwijze toe te passen. De strategie van VenW staat echter te vast om optimaal gebruik te maken van de inzichten uit de inventarisatie. In hoofdstuk zeven is al geconcludeerd dat de systeemstaat chaotisch was, omdat onvoldoende koppeling van belangen plaatsvond tussen het Rijk en maatschappelijke actoren. De Tweede Maasvlakte wordt door VenW als noodzakelijk gezien om economische groei te realiseren en bovendien zijn plannen voor de Tweede Maasvlakte in samenwerking met het HbR al opgesteld. Het is voor de overheid lastig om werkelijk te veranderen, want er moet ook verantwoording worden afgelegd aan de Tweede Kamer. Deze verantwoording is formeel veel belangrijker dan verantwoording naar maatschappelijke actoren over de wijze waarop de interactieve besluitvorming is verlopen. VenW probeert in het beleidsproces een nieuwe rol aan te nemen, maar gezien deze belemmeringen blijkt het moeilijk om werkelijk te leren.

8.3 Ontwikkelingsronde

In de ontwikkelingsronde houdt VenW rekening met maatschappelijke belangen. Zo creëert zij een informele structuur waarin zij met een aantal maatschappelijke actoren het PKB+ traject doorloopt. Dit duidt op een complexiteitserkennende manier van organiseren. Verantwoording vindt op horizontale wijze plaats. Het traject van de PKB is formeel leidend, maar actoren besluiten om de PKB+ pas uit te brengen als er volledige overeenstemming is. De partijen besluiten bijvoorbeeld om geen berichten in de media te plaatsen, zodat er een open sfeer kan ontstaan. De legitimiteit zit vooral in het proces zelf, want de buitenwereld wordt pas betrokken nadat de PKB+ deel een is uitgebracht. VenW wil het traject met maatschappelijke actoren op een betere manier organiseren dan in de eerste ronde. Daarom wordt er bijvoorbeeld bewust gekozen een groot aantal actoren te selecteren. De participatie van deze actoren wordt serieuzer genomen door nadruk te leggen op het proces van besluitvorming. De strategie van VenW ligt nog niet vast, maar wordt bepaald aan de hand van interactie met actoren. VenW wil vooral een betrouwbare partner zijn. Dit duidt op een leereffect ten opzichte van de eerste ronde. In de eerste ronde zag VenW zichzelf vooral als besluitnemer, terwijl in deze ronde meer nadruk ligt op gezamenlijke besluitvorming. 


De PPS van de landaanwinning loopt parallel aan het PKB traject. VenW organiseert het PPS traject ook op een complexiteitserkennende manier. Zij neemt de inbreng van private partijen serieus, door ze al in de planfase in het besluitvormingsproces te betrekken. Het proces is net als de maatschappelijke verkenning vernieuwend, waardoor zij het karakter krijgt van een ontdekkingsreis. De private partijen zijn net als de overheid enthousiast over de mogelijkheden. Een nadeel van de publiek private samenwerking is dat private partijen het risico van de landaanwinning bij de overheid proberen neer te leggen. Zij zien de aanleg van de zeewering bijvoorbeeld als een rijkstaak, waarbij VenW ook de kosten zou moeten dragen. Uiteindelijk neemt VenW de beslissing om het combinatiemodel om te zetten in een parallelmodel. Dit is een complexiteitsreducerende handeling die echter duidelijke voordelen oplevert. Door samen te werken met een beperkt aantal projectpartners in plaats van private partijen wordt een model gecreëerd waarbij complexiteit gereduceerd wordt, terwijl sterke punten van overheid en projectpartners optimaal worden benut. De beslissing om het voortgangsspoor van het realisatiespoor te scheiden duidt op een leereffect. VenW ziet PPS als een interessant instrument dat uiteindelijk niet haalbaar is. VenW zoekt dus een rol als rijkspartij in het beleidsproces. Moet zij het proces vooral aansturen of moet zij ruimte geven aan andere organisaties om mee te denken en te beslissen? 

Vanaf het begin van de ronde ligt de nadruk sterk op interactie tussen actoren, maar als eind 1998 Netelenbos als minister aantreedt treden er veranderingen op. De nieuwe minister wil de besluitvorming vooral in eigen hand houden. Dit heeft gevolgen voor de opstelling van VenW in het proces. De projectorganisatie probeert het open karakter van het proces zoveel mogelijk te behouden, maar vanwege de politieke verandering wordt haar houding toch anders. De structuur van het overleg wordt bijvoorbeeld geformaliseerd. Het uiteindelijke resultaat is dat PMR verder van de minister af komt te staan. De Tweede Kamer meent dat de minister te weinig rekening houdt met milieubelangen. Hieruit blijkt dat VenW te maken heeft met politieke veranderingen. Dit deel van de omgeving heeft VenW niet in de hand, terwijl het afleggen van verantwoording naar de Tweede Kamer zeer belangrijk is. 

In deze ronde leert VenW van fouten die in de inventarisatieronde zijn gemaakt. VenW onderzoekt de omgeving en maakt een afweging welke actoren geschikt zijn om mee te doen aan het PKB-plus traject. Hierbij wordt een brede selectie gemaakt. Zij neemt maatschappelijke actoren dus meer serieus dan in de inventarisatieronde. VenW doet ook haar best om zich op een open en integere manier te presenteren naar maatschappelijke actoren. De actoren besluiten bijvoorbeeld om geen contact te hebben met de pers totdat de PKB-plus tot stand is gekomen, zodat zij vrijelijk kunnen praten. Bovendien neemt VenW nu wel deel aan de discussie, zodat de verschillende belangen beter gekoppeld kunnen worden. Dit leidt tot een PKB-plus waar alle actoren zich in kunnen vinden. Na in de inventarisatieronde een eerste poging te hebben gedaan om haar centrale normen aan te passen slaagt VenW er nu wel in om de besluitvorming op interactieve wijze te organiseren. Een probleem hierbij is dat VenW afhankelijk is van politieke veranderingen. Daarom is het lastig als een nieuwe minister aantreed die besluitvorming meer in eigen hand wil houden. VenW probeert zich in deze nieuwe wereld zo complexiteitserkennend op te stellen als mogelijk is. In deze ronde doen zich kortom leereffecten voor ten opzichte van de eerste ronde.

8.4 Financieringsronde 

VenW komt in deze ronde opnieuw in conflict met de maatschappelijke actoren. Via het ONR hebben de maatschappelijke actoren een advies uitgebracht waarin zij hun mening geven over de PKB. Binnen het ONR is sprake van een dynamisch proces waarin verschillende belangen met elkaar zijn gekoppeld. De koppeling van deze belangen aan die van VenW is echter niet gemaakt. Het meningsverschil is dat VenW de natuurcompensatie via de landaanwinning wil verrekenen met de 750 hectare natuurgebied. Hierdoor zou er binnen PMR meer nadruk op de economische doelstelling komen te liggen. Het ONR is het hier niet mee eens. VenW handelt op deze manier omdat de projectorganisatie betrokken is bij het ONR, waardoor zij dit zelf niet hoeft te zijn. Hierdoor kan VenW zelf de complexiteit in de omgeving reduceren. VenW heeft liever inertie in het systeem dan dat er onbeheersbare dynamiek ontstaan. De Tweede Kamer stelt de maatschappelijke actoren in het gelijk. De natuurcompensatie is wettelijk verplicht, terwijl de 750 hectare invulling geeft aan de dubbele doelstelling. 


De positie van het HbR is volgens respondenten de belangrijkste ontwikkeling in deze ronde. VenW hanteert hierbij een complexiteitsreducerende opstelling. VenW en de andere Rijkspartijen onderhandelen met projectpartners over de financiering van de deelprojecten. In plaats van interactie tussen overheid en projectpartners ligt de nadruk op het maken van zakelijk afspraken. VenW wil dat de investering in de landaanwinning financieel rendabel is en omdat het HbR de landaanwinning zeer graag wil heeft VenW een sterke onderhandelingspositie. Het Rijk wil alleen investeren als dit winstgevend is en om dit te achterhalen wordt een due diligence onderzoek gedaan. Het Bijdragemodel is een manier om rollen te verdelen in een bestuurlijk project. Het model is helder, maar leidt ook tot twee verschillende werelden. Het blijkt lastig voor VenW om zich te verplaatsen in de wereld van projectpartners. Dit is zowel in de huidige ronde als in daaropvolgende ronden het geval. Naar projectpartners toe wordt geprobeerd de complexiteit zoveel mogelijk te reduceren. Het is ook een logisch gevolg ten opzichte van de ontwikkelingsronde. 

Het creëren van draagvlak is in deze ronde minder aan de orde dan in de ontwikkelingsronde. Nadat het ONR advies tot stand is gebracht wordt er niet meer gedacht in termen van ketens en netwerken. Het PKB+ traject kent een aantal momenten van inspraak. Dit levert een aantal reacties op, maar deze reactie leiden niet tot grote veranderingen in PMR. De nadruk ligt vanaf deze ronde meer op samenwerking met projectpartners. Op politiek niveau blijft het draagvlak voor PMR onverminderd groot, dus ook hier is koppeling van belangen niet noodzakelijk. Alleen de SP blijft tegen de Tweede maasvlakte. De focus ligt vooral op het in stand houden van het bestaande draagvlak. VenW houdt vast aan het bijdragemodel, dus dit is de manier om consistent gedrag te ontwikkelen. De projectpartners hebben eigen verantwoordelijkheden en deze voorwaarden zijn gescheiden van de taken die de Rijkspartijen hebben. Zo is er een complexiteitsreducerend model ontstaan.


De belangrijkste toezichthouder is de Raad van State. Aan het einde van de ronde verklaart de Raad van State de PKB ongeldig. Gedurende de ontwikkelingsronde en de financieringsronde hielden actoren op organische wijze toezicht op elkaar. Het contact met de media werd niet gezocht, waardoor er in rust kon worden overlegd. De actoren waren tevreden over de kwaliteit van de PKB, maar de bestuursrechter was het hier niet mee eens. Uiteindelijk blijkt de hiërarchische wijze van toezicht houden belangrijker dan de horizontale wijze. De PKB deed een hoop dingen goed, maar de CBB’s maakten het onmogelijk om een perfect document tot stand te brengen. Zonder CBB’s had de Raad van State deze uitspraak nooit kunnen doen. Een andere vorm van verantwoording zijn de inspraakmomenten die er gedurende deze ronde zijn. De PKB+ komt zes weken ter inzage te liggen. Dit levert een aantal verbeterpunten op, maar respondenten zien deze punten niet als belangrijk. Ingrijpende wijzigingen voor het project heeft het niet opgeleverd. Ook de PKB+ deel twee en deel drie komen moeiteloos tot stand. 


In deze ronde treden er bij VenW geen leereffecten op. Het uitbrengen van de PKB-plus deel een markeert het moment dat PMR grotendeels is vormgegeven. De insteek van VenW was om de PKB-plus pas uit te brengen als er onder actoren overeenstemming was, waardoor er in het vervolgtraject van de PKB-plus sprake van een rustige omgeving. Het draagvlak voor PMR is aanwezig, dus de PKB-plus hoeft niet op veel punten meer aangepast te worden. In deze situatie is het voor VenW niet nodig om centrale normen ter discussie te stellen. Tijdens de onderhandelingen over het Bestuursakkoord stelt VenW centrale normen ook niet ter discussie. Het kabinet denkt vooral in zakelijke termen en binnen VenW wordt dezelfde opstelling gehanteerd. De investering van het Rijk in de Tweede Maasvlakte moet vooral economisch rendabel zijn. Hierdoor wordt onderhandelt met de gemeente Rotterdam over de positie van het HbR. Het Rijk heeft zijn strategie dus aan het begin van dit proces vastgesteld en wijkt er niet meer van af. 

8.5 Herstelronde

In de herstelronde overlegt de projectorganisatie samen met projectpartners welke route van herstel gevolgd moet worden. Ditzelfde overleg vindt met maatschappelijke actoren plaats. Beide groepen actoren vinden dat de PKB een goed document is dat behouden moet blijven. VenW hanteert een complexiteitserkennende opstelling, maar omdat het draagvlak nog bestaat leidt dit niet tot dynamiek in het systeem. Het imago van PMR heeft een deuk opgelopen door de uitspraak van de Raad van State, maar de schade is niet zo groot dat draagvlak opnieuw verkregen moet worden. De houding naar maatschappelijke actoren toe blijft complexiteitserkennend. VenW handelt op deze manier omdat zij vaart willen creëren in het beleidsproces. Eind 2004 dacht VenW dat PMR spoedig in de uitvoering zou komen. De beslissing van de Raad van State heeft dit veranderd. Door te zorgen dat het draagvlak in stand blijft kan de focus in de ronde volledig komen te liggen op het technische karakter van het herstel. De ambities van de actoren worden aan de Tweede Kamer voorgelegd in het aprilpakket. Ook zij gaat hiermee akkoord. Het besef onder VenW en andere actoren is dat het draagvlak van PMR nog bestaat, maar dat PMR een tweede vernietigende uitspraak van de Raad van State waarschijnlijk niet zal overleven. Ieder hersteltraject dat doorlopen wordt eindigt bij de Raad van State, dus actoren willen de PKB ‘Raad van State proof’ maken. 

VenW neemt samen met projectpartners en maatschappelijke actoren de beslissing is om alle CBB’s uit de PKB te halen. Dit is een logische beslissing omdat het lastig blijkt voor de overheid om complex project gedetailleerd te sturen. Door de CBB’s te verwijderen wordt de PKB een minder krachtig document, maar de voortgang van PMR kan er mee versneld worden. De snelheid in het beleidsproces behouden is een belangrijke motivatie voor VenW. De onderhandelingen over UWO’s gebeuren ook onder grote druk. VenW wil dat PMR zo snel mogelijk in de uitvoering terechtkomt. De beslissing om CBB’s uit de PKB te verwijderen leidt wel tot een leereffecten voor VenW. In PMR en andere projecten wordt niet geprobeerd om tot in detail vast te leggen aan welke eisen het project moet voldoen. Uit ervaring blijkt inmiddels dat CBB’s vaak niet goed werken. Binnen de strategie van VenW wordt dus meer ruimte gelaten dan voorheen. 

De nadruk ligt in deze ronde op taakverdeling. Niet actoren en hun onderlinge interactie, maar een juridische werkgroep staat centraal. Deze werkgroep krijgt de taak om uit te zoeken aan welke eisen de nieuwe PKB moet voldoen. VenW handelt dus complexiteitsreducerend. Zij heeft deze vrijheid omdat vrijwel alle afspraken binnen PMR feitelijk al vastliggen. Door de werkgroep ruimte te geven kan er naar de volgende fase in het beleidsproces worden toegewerkt. Het juridische aspect is in deze ronde zeer belangrijk omdat er nieuwe wetgeving op milieugebied tot stand is gekomen. In de tijd van de PKB+ bestond deze wetgeving nog niet. De wetgeving is complex, zodat een juridische focus in deze ronde noodzakelijk is. De werkgroep is daardoor geschikt om uit te zoeken aan welke eisen de PKB moet voldoen. De werkgroep kan zijn gang gaan zonder dat er veel terugkoppeling plaatsvindt naar de actoren. Van leereffecten is bij VenW geen sprake. De herstelronde heeft een uniek karakter vanwege de juridische complexiteit. Hierbij past geen organisatie die double loop learning toepast. 

De vernietiging van de PKB is een van de meest ingrijpende gebeurtenissen in het beleidsproces van PMR geweest. Het draagvlak voor de PKB was groot en overheid en projectpartners hadden verwacht spoedig aan de uitvoering te kunnen beginnen. Deze gebeurtenis leidt tot leereffecten bij de rijksoverheid, want CBB's worden als beleidsinstrument uit de wet gehaald. Bij VenW leidt deze gebeurtenissen niet tot leereffecten. Het draagvlak voor PMR is nauwelijks aangetast door de uitspraak van de Raad van State. VenW zoekt contact met maatschappelijke actoren en projectpartners, maar hieruit blijkt dat de consensus over de waarde van de PKB groot is. De beslissing wordt gemaakt om de PKB snel te herstellen, zodat naar de uitvoering kan worden toegewerkt. Gezien het technische karakter van de rest van de ronde blijkt het niet nodig om centrale normen ter discussie te stellen. In plaats daarvan komt de nadruk op het juridische aspect van herstel te liggen. De strategie van VenW is wat dat betreft eenvoudig. De nieuwe PKB moet voldoen aan alle eisen die de Raad van State kan stellen. Als de PKB is hersteld kan worden toegewerkt naar de uitvoering. 

8.6 Uitwerkingsronde

In deze ronde wordt de meeste beslissingen niet door VenW of de andere Rijkspartijen genomen, maar staan de projectpartners centraal. Nu de PKB er ligt is het aan hen om te werken naar de uitvoering. Door deze complexiteitsreducerende aanpak worden de verantwoordelijkheden binnen PMR op overzichtelijke wijze gestructureerd. De Rijkspartijen sturen de deelprojecten aan, terwijl de projectpartners verantwoordelijk zijn voor de realisatie. Voor VenW leidt dit tot een overzichtelijke werkelijkheid, waarbij de complexiteit van de deelprojecten wordt ondergebracht bij de projectpartners. VenW kan zich hierdoor richten op de voortgang en op verantwoording naar de Tweede Kamer. Het nadeel van deze manier van werken is dat er twee werelden ontstaan. De Rijkspartijen hebben weinig idee van de complexiteit van de omgeving waarmee de projectpartners te maken hebben. Dit maakt het lastig om vooruitgang in het beleidsproces te boeken. Dit blijkt het duidelijkst tijdens de procedure van vergunningaanvragen voor de landaanwinning. Het HbR vraagt deze vergunningen tijdig aan, maar de afhandeling van de vergunningen bij de betreffende ministeries verloopt niet altijd vlot. Het probleem is dat vaak een andere afdeling van een ministerie verantwoordelijk is voor het afhandelen van een vergunning dan het deel van het ministerie dat bij PMR betrokken is. Aangezien er voor de landaanwinning alleen al twaalf verschillende vergunningen moeten worden aangevraagd heeft dit grote gevolgen voor de voortgang van PMR. De Rijkspartijen blijken niet in staat om een brug te slaan naar de projectpartners. Het is lastig voor VenW om zich te verplaatsen in de rol van projectpartners, want als Rijkspartij houdt zij zich voornamelijk bezig met de ontwikkeling van beleid. PMR is inmiddels in een andere fase van het beleidsproces terechtgekomen. Het ministerie weet niet goed hoe hier op in te spelen. 


Hoewel VenW de nadruk legt op rolverdeling denkt het HbR meer in termen van ketens en netwerken. In tegenstelling tot VenW hebben zij te maken met een complexe omgeving. Het HbR betrekt via de OMP een groot aantal milieupartijen in de besluitvorming van PMR. Niet alle milieubewegingen hebben hier interesse in, maar het HbR doet haar best om haar belangen te koppelen met de meer gematigde partijen. Naast dit overleg sluit het HbR bilateraal convenanten met de verschillende milieuorganisaties. Het doel van het HbR is om te voorkomen dat milieupartijen naar de rechter stappen, want dat zou ernstige vertraging in het beleidsproces kunnen opleveren. VenW heeft goed zicht op de voortgang van het deelproject, maar niet op de complexiteit waar het HbR mee te maken heeft. 


De ambitie van VenW is om de drie deelprojecten gelijk te laten lopen. De landaanwinning is het meest aansprekende project en verloopt daarnaast het meest voorspoedig. Het gevaar bestaat dat dit deelproject voor gaat lopen op de andere deelprojecten. Dit gevaar is reëel omdat de realisatie van het deelproject 750 hectare problemen op begint te leveren. De provincie Zuid-Holland heeft de taak om een aantal natuurgebieden te ontwikkelen, maar omdat er in voorgaande ronde onvoldoende koppeling met lokale belangen heeft plaatsgevonden is vooruitgang nu lastig te boeken. In de gemeente Alblasserwaard bestaat veel weerstand tegen de aanleg van landschapspark Buytenland. Via de projectorganisatie doet VenW haar best om PMR integraal te houden. In de PKB is de dubbele doelstelling vastgelegd, dus BRG en de 750 hectare zijn net zo belangrijk voor PMR als de landaanwinning. 


Verantwoording naar de Tweede Kamer toe vindt plaats in de vorm van Voortgangsrapportages. In 2006 wordt PMR aangemerkt als groot project. Nadat de basisrapportage tot stand is gekomen moet ieder half jaar een Voortgangsrapportage worden geschreven. Dit Voortgangsrapportage worden door VenW aangegrepen als middel om de Tweede Kamer te blijven informeren. Vanwege de fase waarin PMR zich bevindt zijn er weinig politiek gevoelige onderwerpen meer. De projectpartners leggen verantwoording af aan de Rijkspartijen. Het HbR moet verantwoording afleggen aan VenW voor de landaanwinning, maar als coördinerend ministerie is VenW ook verantwoordelijk voor de realisatie van PMR als geheel. De relatie tussen het HbR en VenW is die van opdrachtgever en opdrachtnemer. Het HbR blijkt goed in staat om haar rol als opdrachtnemer te vervullen. De provincie Zuid-Holland blijkt hier minder goed in staat. Hier blijkt de zwakte van het bijdragemodel, want LNV blijft vasthouden aan de rol als opdrachtgever. De provincie zou goed hulp van het ministerie kunnen gebruiken, maar krijgt deze hulp niet. 


In deze ronde is nauwelijks sprake van leereffecten bij VenW. Zij houdt vast aan de afspraken die in de Uitwerkingsovereenkomsten zijn vastgelegd. De complexiteit van de beleidsomgeving wordt grotendeels bij de projectpartners neergelegd. VenW kan zich hierdoor richten op de samenhang tussen de drie deelprojecten. De insteek hierbij is dat de drie deelprojecten gelijk moeten blijven lopen. Het gevaar is reëel, omdat de 750 hectare achter begint te raken bij de landaanwinning. Uiteindelijk is PMR een package deal, waarbij zowel economische ontwikkeling als ontwikkeling van de leefomgeving belangrijk zijn. Deze focus op samenhang zorgt voor een omgeving die gereduceerd is om complexiteit, waardoor het moeilijk is voor VenW om te leren. De strategie en de centrale normen liggen immers vast. De scheiding tussen het rijk aan de ene kant en projectpartners aan de andere kant is een keuze die eerder in het proces formeel is vastgelegd. 

	Ronde
	Kenmerk
	Omschrijving 

	Inventarisatieronde 
	Reducerend
	VenW ziet zichzelf als besluitvormer, terwijl de maatschappelijke inventarisatie vooral voor draagvlak is bedoeld. 

	Ontwikkelingsronde
	Erkennend
	VenW neemt maatschappelijke actoren in deze ronde serieuzer, waardoor in deze ronde de PKB+ tot stand komt. 

	Inspraakronde
	Reducerend
	Met projectpartners wordt in deze ronde onderhandeld over het Bestuursakkoord, terwijl het  traject met maatschappelijke actoren minder intensief is dan in de ontwikkelingsronde. 

	Herstelronde
	Reducerend
	Het draagvlak onder actoren is nauwelijks verminderd, waardoor VenW de nadruk kan leggen op de technische kant van het herstel van de PKB.

	Uitwerkingsronde 
	Reducerend
	VenW heeft weinig zicht op de complexe omgeving waarin de projectpartners zich bevinden, maar stuurt op hoofdlijnen. 


Tabel 13: complexiteitsgericht handelen 

9 Handelen Binnen het Systeem  

9.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de relatie onderzocht tussen de systeemstaat in een ronde en het handelen van het ministerie. Door twee hypothesen te toetsen wordt een opstap gemaakt naar het beantwoorden van de hoofdvraag. De volgende deelvraag is aan de orde. 

Wat is de invloed van de systeemstaat in een ronde op het handelen van het ministerie? 

Hypothese een: in een dynamisch of chaotisch systeem probeert het ministerie complexiteit te reduceren.

Hypothese twee: in een stabiel of inert systeem geeft het ministerie complexiteit meer ruimte.

9.2 Inventarisatieronde

Het systeem is in deze ronde chaotisch, dus de hypothese is dat het ministerie complexiteit probeert te reduceren. VenW heeft op de volgende manieren gehandeld. De ronde begint met een erkennende beslissing van VenW. Om draagvlak te verwerven wordt een maatschappelijke inventarisatie opgestart. Deze beslissing is echter voortgekomen uit het voortraject en heeft niet betrekking op de eerste ronde. VenW neemt niet deel aan de inventarisatie en investeert weinig in de koppeling van belangen. Uiteindelijk ziet VenW zichzelf als besluitvormer, terwijl de maatschappelijke actoren alleen tot op beperkte hoogte mee mogen denken. Het gevolg is dat de maatschappelijke partijen tot een andere visie op het ruimteprobleem komen dan VenW. De maatschappelijke actoren zien veel in de alternatieven voor de landaanwinning, terwijl VenW de landaanwinning als noodzakelijk ziet om economische groei te realiseren. VenW handelt dus complexiteitserkennend door de inventarisatie te organiseren, maar reduceert complexiteit als de belangen van maatschappelijke actoren daadwerkelijk moeten worden meegenomen. Omdat VenW vooral complexiteitsreducerend handelt wordt de hypothese in deze ronde bevestigd. 

9.3 Ontwikkelingsronde

Het systeem is in deze ronde dynamisch, dus de hypothese is dat het ministerie complexiteit probeert te reduceren. In de ontwikkelingsronde is het handelingsperspectief van VenW vooral complexiteitserkennend. Zo betrekt VenW een groot aantal actoren op informele wijze in de PKB procedure. Als eind 1998 een nieuwe minister aantreedt moet het traject worden geformaliseerd, maar uiteindelijk weet VenW een PKB uit te brengen waarin alle actoren zich kunnen vinden. Ook het PPS traject wordt op een complexiteitserkennende manier georganiseerd. De private partijen worden al in de planfase betrokken en hun inbreng wordt serieus genomen. Als gevolg van het omzetten van het Combinatiemodel naar het Parallelmodel wordt PPS later in de ronde stopgezet. Het blijkt moeilijk voor de overheid om met private partijen samen te werken. In plaats daarvan ontstaat een model waarin de rolverdeling tussen overheid en projectpartners helder is gedefinieerd, maar waarin procedures een belangrijkere rol innemen dan open interactie. Het ministerie handelt hier dus complexiteitsreducerend. Omdat VenW in deze ronde vooral complexiteitserkennend handelt wordt de hypothese verworpen. 

9.4 Financieringsronde

Het systeem is in deze ronde inert, dus de hypothese is dat het ministerie complexiteit erkent. VenW heeft op de volgende manieren gehandeld. Als de positie van het HbR ter discussie komt hanteert VenW een complexiteitsreducerende opstelling. In plaats van open interactie met deze projectpartner ligt de nadruk op zakelijke onderhandelingen. VenW heeft een sterke onderhandelingspositie omdat het HbR de Tweede Maasvlakte graag wil en buit deze positie volledig uit. Daarnaast is onder actoren is weliswaar consensus over de kwaliteit van de PKB, maar aan het einde van de ronde wordt de PKB nietig verklaard. Dit is te wijten aan de keuze om CBB’s op te nemen in de PKB. Dit is een complexiteitsreducerend beslissing, omdat het de sturingsmogelijkheden van VenW vergroot, terwijl de dynamiek in het systeem bedwongen wordt. Ten derde is het draagvlak voor PMR in deze ronde groot, dus VenW hoeft zich niet complexiteitserkennend op te stellen naar maatschappelijke actoren om belangen te koppelen. Als het ONR advies wordt uitgebracht dreigt bijvoorbeeld het systeem inert te worden omdat VenW het niet eens is met de maatschappelijke actoren. VenW probeert hier om complexiteit te bedwingen. Omdat VenW vooral reducerend handelt wordt de hypothese in deze ronde verworpen. 

9.5 Herstelronde

Het systeem is in deze ronde stabiel, dus de hypothese is dat het ministerie complexiteit erkent. VenW heeft op de volgende manieren gehandeld. VenW handelt complexiteitserkennend door na de beslissing van de Raad van State het vervolgtraject met projectpartners te bespreken. VenW probeert hiermee om de maatschappelijke steun te behouden die sinds in de ontwikkelingsronde is verworven. De beslissing om de CBB’s uit de PKB te halen is eveneens complexiteitserkennend, want hierdoor wordt in het vervolgtraject meer ruimte gelaten voor interactie. De CBB’s waren immers een middel om complexe projecten tot in detail te sturen. De nadruk ligt in deze ronde op taakverdeling. Niet actoren en hun onderlinge interactie, maar een juridische werkgroep staat centraal. Deze werkgroep krijgt de taak om uit te zoeken aan welke eisen de nieuwe PKB moet voldoen. VenW handelt dus complexiteitsreducerend. Omdat VenW echter vooral complexiteitserkennend handelt wordt de hypothese in deze ronde bevestigd.

9.6 Uitwerkingsronde 

Het systeem is in deze ronde stabiel, dus de hypothese is dat het ministerie complexiteit erkent. VenW heeft op de volgende manieren gehandeld. De taakverdeling tussen overheid en projectpartners die al in de ontwikkelingsronde is opgesteld wordt in deze ronde volledig toegepast. De rijkspartijen houden vast aan het opdrachtgeverschap zoals dat is vastgelegd in het bijdragemodel, maar hierdoor ontstaan twee gescheiden werelden. Dit duidt op een complexiteitsreducerend handelingsperspectief van VenW. Het HbR denkt als projectpartner meer in termen van ketens en netwerken dan VenW doet. Via het OMP betrekt het een groot aantal milieupartijen in de besluitvorming. VenW wil vooral zorgen dat de deelprojecten gelijk blijven lopen. Dit is een complexiteitsreducerende handeling, omdat de deelprojecten verschillende karakters hebben. De landaanwinning is het meest aansprekende project en loopt zeer voorspoedig, maar VenW is bang dat PMR als een economisch project gezien gaat worden als de 750 hectare en BRG hierbij achterblijven. Zeker als het om de 750 hectare gaat is dit gevaar reëel. Omdat VenW vooral reducerend handelt wordt de hypothese in deze ronde verworpen.

9.7 Conclusie 

De conclusie is dat er onvoldoende bewijs is om de hypothesen te bevestigen. In de eerste en vierde ronde gaan beide hypothesen op, maar in de eerste, vierde en vijfde ronde gaan ze niet op. Er lijkt geen relatie te bestaan tussen de systeemstaat en het handelen van het ministerie. In de conclusie wordt onderzocht of er alternatieve verbanden te ontdekken zijn.

10 Conclusie en discussie

10.1 Samenvatting

In deze paragraaf wordt een samenvatting van de analyse gegeven. Ook worden er een aantal voorbeelden van resultaten gepresenteerd. Het beleidsproces van PMR kan in vijf ronden verdeeld worden. De inventarisatieronde staat in het teken van het creëren van maatschappelijk draagvlak. De systeemstaat is chaotisch, omdat er onvoldoende koppeling van belangen plaatsvindt tussen de rijkspartijen en de participanten. VenW handelt complexiteitsreducerend. De maatschappelijke partijen zijn genuanceerd over de meerwaarde van de landaanwinning, maar voor VenW staat vast dat zij er moet komen. Het gevolg is dat maatschappelijke belangen onvoldoende worden meegenomen. 


In de ontwikkelingsronde werken actoren aan de PKB+ deel een. Het systeem is dynamisch, omdat de ronde in het teken staat van interactie tussen overheid en maatschappelijke actoren. De actoren spreken af om de PKB+ deel een pas uit te brengen als overeenstemming is bereikt. VenW handelt voornamelijk complexiteitserkennend. Er wordt bijvoorbeeld een traject van PPS opgezet voor de landaanwinning. VenW doet een poging om samen met private partijen de PKB+ te ontwerpen. Later in de ronde wordt echter besloten om PPS los te laten, dus VenW handelt ook complexiteitsreducerend.  


De belangrijkste gebeurtenis in de financieringsronde is dat het Bestuursakkoord wordt ondertekend. Het PKB+ traject neemt volgens respondenten een minder belangrijke plaats in. In het Bestuursakkoord wordt de risicoverdeling tussen actoren vastgelegd. Het systeem is inert, omdat de PKB+ aan het einde van de ronde nietig wordt verklaard door de Raad van State. Hierdoor loopt het beleidsproces grote vertraging op. VenW handelt complexiteitsreducerend naar projectpartners en complexiteitserkennend naar maatschappelijke actoren. VenW onderhandelt met de gemeente Rotterdam over de financiering van de landaanwinning, terwijl via het ONR maatschappelijke partijen de kans krijgen om ideeën aan te dragen. 


In de herstelronde blijft draagvlak voor PMR groot, want actoren beslissen al snel dat de PKB behouden moet blijven. Het systeem is stabiel, omdat de PKB ondanks juridische complexiteit wordt hersteld. Op het gebied van luchtkwaliteit was bijvoorbeeld nieuwe wetgeving ontstaan en actoren moesten goed onderzoeken was de gevolgen hiervan waren voor de PKB. VenW handelt voornamelijk complexiteitserkennend. VenW geeft een juridische werkgroep de vrijheid om al het onderzoek te verrichten dat nodig is om de PKB te herstellen. 


In de uitwerkingsronde gaan twee van de drie deelprojecten over in de uitvoering. Het HbR begint bijvoorbeeld in september 2008 met de uitvoering van de landaanwinning. De 750 hectare blijft achter bij de andere deelprojecten. Het systeem is stabiel. Ondanks de geringe mate van interactie tussen overheid en projectpartners vindt er vooruitgang plaats. VenW handelt in deze ronde complexiteitsreducerend, omdat de complexiteit van het deelproject landaanwinning  wordt gelegd bij het HbR. 

10.2 Antwoord op de vraagstelling

Wat is de relatie tussen ontwikkelingen die zich in het beleidsproces van Project Mainportontwikkeling Rotterdam voordeden en het handelen van het ministerie van Verkeer en Waterstaat binnen dit proces? In het vorige hoofdstuk zijn twee hypothesen getoetst. De verwachting was dat VenW complexiteitserkennend zou handelen in een inert of stabiel systeem en complexiteitsreducerend in een dynamisch of chaotisch systeem. Beiden hypothesen bleken in de meeste ronden niet op te gaan, waardoor onvoldoende bewijs is voor een relatie tussen de systeemstaat en het handelen van VenW. VenW handelt bijvoorbeeld complexiteitserkennend naar de maatschappelijke actoren in de herstelronde, maar treedt complexiteitsreducerend op naar de projectpartners als onderhandeld wordt over de UWO’s.


In deze paragraaf wordt onderzocht of er alternatieve verbanden ontdekt kunnen worden tussen ontwikkelingen in het beleidsproces en het handelen van VenW. Het eerste verband is dat er een relatie bestaat tussen de dynamiek in het systeem en de mate waarin VenW draagvlak nodig heeft. VenW laat dynamiek alleen toe als draagvlak gecreëerd moet worden. Als dit niet het geval is wordt geprobeerd om de dynamiek in het systeem te bedwingen. In de inventarisatieronde wordt gesteld dat draagvlak nodig is om het ruimteprobleem van de haven op te lossen. In de tweede ronde is draagvlak nodig om voortgang te creëren in het PKB traject. In de drie daaropvolgende ronden is het systeem stabieler. VenW hoeft geen draagvlak te verwerven, want zowel onder maatschappelijke actoren als in de politiek wordt PMR breed gesteund. In plaats daarvan staat in de financieringsronde en in de uitwerkingsronde de relatie met een beperkt aantal projectpartners centraal. In de herstelronde lag de nadruk weliswaar op het juridische traject, maar ook in deze ronde was het systeem stabiel. 


Het tweede verband is dat VenW zich gedurende het beleidsproces complexiteitserkennend of complexiteitsreducerend opstelt naar bepaalde groepen actoren. In de ontwikkelingsronde, de financieringsronde en herstelronde doet VenW haar best om steun te vinden en te behouden onder maatschappelijke actoren. Vanaf de financieringsronde stelt VenW zich complexiteitsreducerend op tegenover projectpartners. In het proces naar het Bestuursakkoord ligt de nadruk bijvoorbeeld niet op open interactie met projectpartners, maar op onderhandelingen. Naar de andere ministeries stelt VenW zich ook complexiteitsreducerend op, maar minder dan naar de projectpartners. In de inventarisatieronde werken de Rijkspartijen bijvoorbeeld gezamenlijk aan de projectbeslissing, terwijl er geen interactie met de maatschappelijke actoren plaatsvindt. Ook in de Uitwerkingsronde werken de rijkspartijen onderling beter samen dan dat ze met de projectpartners doen. 


Het derde verband is dat er leereffecten bij VenW optraden in tijden dat zij een dynamisch of chaotisch systeem nodig had om draagvlak te creëren.  Alleen als een organisatie bewust met ontwikkelingen in de omgeving omgaat kunnen er leereffecten plaatsvinden. Bij een complexiteitsreducerend handelingsperspectief is een organisatie meer naar binnen gericht, dus worden ontwikkelingen in de omgeving minder belangrijk. De meeste leereffecten traden op in de ontwikkelingsronde. Als PMR in 1998 wordt opgericht besluit VenW om maatschappelijke actoren op een betere manier in het beleidsproces te betrekken dan in de eerste ronde is gebeurd. In de derde, vierde en vijfde ronde treden nauwelijks leereffecten op. In plaats daarvan probeert het ministerie complexiteit te bedwingen zonder veel te kijken naar de ontwikkelingen in het systeem. 


De relatie tussen ontwikkelingen in het beleidsproces en het handelen van VenW is dat VenW dynamiek in het systeem alleen toelaat als dit nodig is om draagvlak te verwerven en dat VenW zich meer complexiteitsreducerend opstelt naar projectpartners en andere ministeries dan naar maatschappelijke actoren. Nadat het draagvlak verworven was liet VenW weinig dynamiek meer toe in het systeem, maar stuurde zij op voortgang. Leereffecten deden zich vooral voor toen het noodzakelijk was om draagvlak te verwerven, want gedurende de rest van het proces probeerde VenW vooral om complexiteit te bedwingen. 

10.3 Aanbevelingen 

In deze paragraaf worden twee aanbevelingen geformuleerd die VenW kan gebruiken om vooruitgang te boeken in complexe beleidsprocessen. In deze paragraaf wordt de veronderstelling gehanteerd dat VenW een geheel vormt en dat zij haar handelen beleidsmatig kan aanpassen. Deze veronderstelling lijkt logisch, maar vanuit complexiteitsperspectief zou VenW ook kunnen worden gezien als een kluwen mensen die gezamenlijk iets proberen te bereiken, terwijl organisatie vooral plaatsvindt op basis van zelfsturing. Feit is echter dat dit onderzoek het beleidsproces van PMR als geheel heeft bekeken en dat VenW telkens is omschreven als een enkele actor binnen dit systeem. In de aanbevelingen zal VenW daarom ook als geheel worden bezien. Daarnaast is geprobeerd de praktische toepasbaarheid van de aanbevelingen te maximaliseren. Binnen PMR is de bestuurlijke spanning grotendeels verdwenen, dus daarom zijn aanbevelingen geformuleerd die toepasbaar zijn op andere casussen. Ook zijn met respondenten binnen VenW gesprekken gevoerd om te bepalen welke inzichten uit deze scriptie voor VenW relevant zouden zijn. 


De eerste aanbeveling aan VenW is om bewust een handelingsperspectief te kiezen om daarmee te proberen complexe beleidssystemen te sturen. Als VenW draagvlak wil creëren zou zij kunnen aansturen op dynamiek, terwijl zij complexiteit zou kunnen reduceren als zij voortgang wil maken. Complexe systemen zijn zo ingewikkeld dat de overheid andere partijen altijd nodig heeft om voortgang te maken, maar met een bewuste keuze van handelingsperspectief kan de overheid helpen om meer grip te krijgen op een beleidssysteem. In PMR leidde de complexiteitsreducerende houding naar projectpartners vaak tot succes, maar soms belemmerde het de voortgang. In de uitwerkingsronde was het bijvoorbeeld moeilijk voor projectpartners om de deelprojecten te realiseren omdat onvoldoende koppeling van belangen plaatsvond. Erkenning van complexiteit kan ook praktische voordelen hebben. Het HbR moest bijvoorbeeld een aantal vergunningen aanvragen om de landaanwinning te realiseren, maar bij de aanvraag werd zij door de lijn van VenW en andere rijkspartijen niet altijd goed geholpen. VenW zou de procedure van vergunningen aanvragen kunnen vereenvoudigen, zodat projectpartners hun taken effectiever kunnen volbrengen. Complexiteitserkenning kan soms dus voordeel bieden in latere fasen van beleidsprocessen. Bewustwording is de eerste stap om hier effectief mee om te gaan. 


De tweede aanbeveling is om dynamiek te gebruiken om draagvlak te creëren, maar om te sturen op voortgang als dit draagvlak is gecreëerd. Deze manier van werken als binnen PMR voor VenW succesvol gebleken. Een vergelijkbare opstelling van VenW bij andere complexe bestuurlijke projecten zou goed resultaat moeten opleveren. In de eerste en tweede ronde was er veel dynamiek in het systeem, zodat steun onder maatschappelijke actoren verworven kon worden. Vanaf de derde ronde werd meer gestuurd op voortgang, zodat resultaten bereikt konden worden. Het voordeel van een stabiel systeem is dat de overheid meer grip heeft op complexe processen. Het bijdragemodel is bijvoorbeeld niet alleen voor het Rijk nuttig, maar biedt ook de projectpartners voordelen. De projectpartners hebben in de uitwerkingsronde te maken met een dynamische omgeving, maar krijgen van het Rijk vrijheid om naar eigen inzicht met deze complexiteit om te gaan. De sterke punten van overheid en projectpartners worden zo optimaal benut. 

10.4 Reflectie op het antwoord

In deze paragraaf worden twee gedachten opgeworpen. De eerste gedachte is dat hoewel actoren tevreden zijn over het resultaat, PMR een lang beleidstraject heeft gekend dat met betere processturing waarschijnlijk had kunnen worden ingekort. De belangrijkste mijlpaal in het beleidsproces is -naast de start van de uitvoering van de landaanwinning in 2008- het uitbrengen van de PKB geweest. Aan het uitbrengen van de PKB is een traject voorafgegaan dat minimaal tien jaar heeft geduurd. Dit onderzoek heeft de start van de maatschappelijke inventarisatie als beginpunt genomen, maar in het ROM-Rijnmond project kwam het ruimteprobleem van de haven ook al aan de orde. De vraag is of het beleidsproces achteraf gezien niet sneller had kunnen worden doorlopen. De herstelronde is bijvoorbeeld gewijd aan het ongedaan maken van een gebeurtenis die niet had moeten plaatsvinden. De PKB heeft betrekking op een groot aantal onderwerpen en terreinen maar omdat zij op een paar vlakken tekort kwam, werd zij nietig verklaard. Zelfs van de inventarisatieronde is het de vraag hoeveel nut zij heeft gehad. In deze ronde hebben veel actoren de kans gekregen om mee te denken, maar in de ontwikkelingsronde is een nieuwe selectie van actoren tot stand gebracht waarmee het ruimteprobleem en de oplossingen daarvoor werden besproken. De meerwaarde van de ronde zit vooral in het feit dat zij een aantal leereffecten bij VenW teweeg heeft gebracht. 


De tweede gedachte is dat de werkwijze van VenW kan verklaren waarom PMR als een succesvol project wordt gezien. Actoren zijn tevreden over het resultaat van PMR omdat het project meerwaarde heeft voor zowel de economie als voor de leefomgeving. Door dynamiek te creëren in het systeem op momenten dat draagvlak nodig was maar te sturen op voortgang als dit mogelijk was, heeft VenW dit succes kunnen creëren. Het bijdragemodel erkent complexiteit door projectpartners vrijheid te geven, maar reduceert complexiteit door middel van een heldere rolverdeling. Het model leidt daardoor tot optimale benutting van sterke punten van overheid en projectpartners. VenW bewaakte in de uitwerkingsronde bijvoorbeeld de voortgang van de landaanwinning, terwijl het HbR haar expertise gebruikte om het deelproject te realiseren. In de ontwikkelingsronde werden juist mogelijkheden aangegrepen om draagvlak te creëren onder maatschappelijke actoren. Natuurlijk zijn er ook momenten geweest waarop PMR vertraging heeft opgelopen. Het belangrijkste moment is de vernietiging van de PKB door de Raad van State. Nadat VenW en andere actoren van de schok waren bekomen hebben zij de PKB echter succesvol hersteld. 

10.5 Beperkingen van het onderzoek

Dit onderzoek kent twee beperkingen. De eerste beperking is dat dit onderzoek het beleidsproces van PMR als geheel heeft beschreven. Hierdoor is een goed overzicht tot stand gekomen van de casus en van de positie van VenW, maar kon er niet   uitvoerig worden ingegaan op details. Ook was het soms moeilijk om nauwkeurige informatie verkrijgen omdat het onderzoek ontwikkelingen beschrijft die soms lang geleden hebben plaatsgevonden. De keuze van perspectief heeft dus zowel mogelijkheden als beperkingen opgeleverd. De tweede beperking van het onderzoek is dat het een enkele casus heeft beschreven waardoor de resultaten statistisch gezien niet generaliseerbaar zijn. In de bestuurskunde wordt veelvuldig gebruik gemaakt van casusstudy's. Het voordeel is dat er uitvoerig kan worden ingegaan op een enkele casus, maar het nadeel is dat slechts een casus bekeken kan worden. In de aanbevelingen is gekeken naar lessen die uit PMR te trekken zijn voor andere casussen. Dit mogelijk omdat een casus nooit volledig uniek is, maar dat er vele raakvlakken zijn met andere casussen. Dat neemt niet weg dat een beperking van dit onderzoek is dat vergelijking met andere casussen achterwege is gebleven. 

10.6 Implicaties voor de praktijk

Dit onderzoek onderstreept de waarde van een stabiel systeem in een complex beleidsproces. Complexiteitstheorie stelt dat stabiliteit en dynamiek beide gebruikt kunnen worden om vooruitgang in beleidsprocessen te creëren, maar gezien de toenemende complexiteit van de samenleving zou verwacht kunnen worden dat dynamiek steeds belangrijker wordt. De overheid heeft met steeds meer maatschappelijke organisaties te maken, dus het is logisch te verwachten dat interactie met deze partijen belangrijker wordt in bestuurlijke processen. De conclusie van dit onderzoek is dat dynamiek nuttig is om draagvlak te creëren, maar dat het bedwingen van dynamiek voordeel biedt als vooruitgang moet worden geboekt. Het gevaar van stabiele systemen schuilt in inertie. Het beleidssysteem van PMR was bijvoorbeeld inert in de financieringsronde. Maar terugkijkend op het beleidsproces erkennen overheid en projectpartners dat er een project tot stand is gekomen dat voordeel biedt voor zowel economie als duurzaamheid. 

10.7 Aanbevelingen voor toekomstig onderzoek 

Toekomstig onderzoek zou zich niet moeten richten op PMR, maar op andere bestuurlijke projecten. Hier zijn twee argumenten voor. Ten eerste bevindt PMR zich grotendeels in de fase van uitvoering. Alleen de 750 hectare bevindt zich nog in de fase van beleidsontwikkeling. Dat de complexiteit binnen het project is teruggelopen blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat de projectorganisatie is ondergebracht in de lijn van VenW. Beleidsonderzoek wordt ten tweede ook binnen PMR verricht. De evaluatie van PMR als groot project zal bijvoorbeeld plaatsvinden als de 750 hectare overgaat in de uitvoering. Dit zal niet lang meer duren. 

De aanbeveling is om onderzoek te doen naar vergelijkbare bestuurlijke projecten, zodat complexiteitstheorie vooruit geholpen kan worden. In dit onderzoek is een conclusie naar voren gekomen die ook voor andere casussen zouden kunnen gelden. Op basis hiervan kan een hypothese worden geformuleerd. De hypothese is dat de Rijksoverheid alleen zal aansturen op een dynamisch systeem als draagvlak belangrijker is dan voortgang. De verwachting is dat het Rijk voorkeur heeft voor een stabiel systeem omdat dit meer sturingsmogelijkheden biedt. Alleen als dynamiek noodzakelijk is zal de Rijksoverheid hier op aansturen. 

Een tweede aanbeveling is om onderzoek te doen naar leereffecten die optreden bij organisaties als zij geconfronteerd worden met complexiteit. In dit onderzoek zijn leereffecten ter sprake gekomen als aanvulling op het handelingsperspectief van VenW, maar dit type onderzoek roept veel interessante vragen die in dit onderzoek niet aan de orde konden komen. Onder welke omstandigheden leren organisaties bijvoorbeeld en wat zijn de gevolgen daarvoor voor andere actoren in beleidsprocessen? Is het moeilijker voor overheidsorganisaties om te leren dan private organisaties omdat zij toch vooral gericht zijn op productie van beleid en niet op hun omgeving? Toekomstig onderzoek zou deze en andere vragen kunnen beantwoorden. 
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11.2 Respondenten

-M. Busch: is werkzaam bij VROM en houdt zich bezig met de voortgang van deelproject BRG.  

-L. Fortuin: is werkzaam bij LNV en houdt zich  bezig met de realisatie van deelproject 750 hectare. 

-K. Harmsen: is werkzaam bij de provincie Zuid-Holland en houdt zich bezig met de voortgang van deelproject 750 hectare. 

-R. Jorissen: was werkzaam als projectdirecteur in de periode 2007-2008 en heeft zich onder andere beziggehouden met het traject van vergunningverlening. 

-C. Moes: is werkzaam bij het HbR en houdt zich onder andere bezig met de realisatie van de landaanwinning. 

-G. Naeff: heeft als als medewerker van de projectorganisatie de herstelronde en de uitwerkingsronde meegemaakt. 

-G. Snel: is werkzaam bij VenW en houdt zich bezig met de coördinatie van PMR. 

-R. Vrught: begon eind 2004 als projectdirecteur en heeft op die manier de herstelronde en het begin van de uitwerkingsronde  meegemaakt.   

-H. van Zwam: was de eerste projectdirecteur van PMR en heeft onder andere het traject met maatschappelijke actoren vormgegeven.

-R. van Zetten: is werkzaam bij Rijkswaterstaat en heeft ook het beleidsproces PMR vanaf het  begin meegemaakt. 


