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De verleiding van sociale menging

Sociale wetenschappers uit verschillende disciplines hebben het herstructureringsbeleid aangevallen. Het sociaal mengen van achterstandswijken zou weinig nut hebben of zelfs schadelijk zijn. Vaak gaat de kritiek van wetenschappers echter geheel of gedeeltelijk voorbij aan de achtergronden van het beleid. Een theoretische beschrijving van de ontstaansgeschiedenis van het beleid kan de discussie verdiepen. 

Bij de laatste twee verkiezingen stonden ‘achterstandwijken’ weer sterk in de aandacht. In het algemeen, en zeker bij de Partij van de Arbeid en de Socialistische Partij, is men van mening dat deze wijken te weinig aandacht krijgen van de politiek. Met enige regelmaat wordt een dergelijke constatering gekoppeld aan de beleidsaanbeveling ‘sociale menging’ na te streven. Zo steekt met enige regelmaat een discussie over de haalbaarheid en wenselijkheid van een spreidingsbeleid voor allochtonen de kop op. Feitelijk bestaat er echter al jaren een spreidingsbeleid. Met het stedelijke vernieuwingsbeleid uit 1997 wordt voorzien in de grootschalige  ‘herstructurering’ van achterstandswijken. Met verkoop en sloop wordt het aandeel sociale woningbouw teruggedrongen, terwijl het aandeel koopwoningen sterk toeneemt. Het herstructureringsbeleid wordt eigenlijk unaniem verworpen door sociale wetenschappers. Auteurs als Jan-Willem Duyvendak, Rob van Engelsdorp-Gastelaars, Pieter Hilhorst, Ronald van Kempen, Sako Musterd, Wim Ostendorf en Sjoerd de Vos stellen dat de effecten van herstructurering beperkt of zelfs negatief zijn. 

Of dat werkelijk waar is, is voor dit artikel bijzaak. Waar het hier om gaat is de verklaring die wordt gegeven voor het bestaan van het herstructureringsbeleid. Vanwaar die zeer sterke en blijvende behoefte om wijken te ‘mengen’? De genoemde auteurs noemen verschillende redenen, maar meestal wijst de vinger, en daarmee ook de verklaring, in de richting van beleidsmakers. Beleidsmakers lijken ongevoelig voor onderzoek dat aantoont dat het wonen in een achterstandswijk de positie van bewoners nauwelijks verder verslechterd of dat duidelijk maakt dat er nauwelijks bestaat tussen rijke en arme bewoners. De vorm van beleid wordt dan verklaard door een misplaatst verlangen naar de vroegere volkswijk, een beperkte kennis van het functioneren van buurtsamenlevingen of een onterechte angst voor getto’s. 

Een dergelijke verklaring is niet toereikend. Zelden wordt in beleidsnotities verwezen naar buurteffecten. Ook zoekt men tevergeefs naar nostalgische ideeën over de wijksamenleving. En al was het zo dat beleidsmakers irrationeel handelen, dan nog moet verklaard worden waarom zij juist in Nederland zoveel ruimte krijgen om hun ideeën door te voeren. Er is, kortom, behoefte aan een meer diepgaande analyse. In de rest van het artikel wordt hier een aanzet voor gegeven (voor een meer uitgebreide verhandeling, zie Uitermark, 2003a-b). 

Staatsoptreden verklaard

Het startpunt van de benadering die hier wordt voorgestaan is dat niet aangenomen mag worden dat de staat per definitie in het belang van haar ingezeten handelt. De staat wordt eerder gezien als een verzameling instituties waar verschillende partijen invloed op proberen uit te oefenen om hun eigen doelstellingen te realiseren. Er wordt aansluiting gezocht bij twee theoretische stromingen: de Foucauldiaanse benadering en de Britse staatstheoretische regulatiebenadering. 

Foucault legde zich in zijn werk toe op specifieke problemen, zoals delinquentie, discipline, seksualiteit, moraliteit en waanzin. Bij deze analyses gaat veel aandacht uit naar lokale settings waar macht wordt uitgeoefend, zoals de kribbe waar verzorgers over de seksualiteit van het kind waken of de gevangenis waar de bewaarders toezien op de geest en het lichaam van gevangenen. Foucault’s stelling is dat dergelijke settings een eigen dynamiek kennen. Als er eenmaal een institutioneel complex is ontstaan rond een bepaald probleem (verzorgers rond een kind bijvoorbeeld), dan worden doorlopend discoursen geproduceerd over dat probleem. Op zich lijkt dit geen bijzondere benadering maar Foucault wijkt hier toch af van twee zienswijzen die nog altijd dominant zijn: enerzijds het idee dat problemen gegeven zijn en alleen maar ontdekt hoeven worden en anderzijds het idee dat elke element binnen de maatschappij gestuurd wordt door een overkoepelende logica. Bij dit laatste kunnen we denken aan ‘het kapitalisme’ dat sommige orthodoxe Marxisten als (enige) verklarende factor zien maar ook aan ‘de overheid’. In tegenstelling tot deze benaderingen stelt Foucault dat macht ‘van beneden’ komt. Het wordt opgewekt in de lokale settings waar problemen worden geïdentificeerd en geconceptualiseerd. De relevantie van deze benadering voor het begrijpen van sociale menging is dat de aandacht verplaatst wordt naar het lokale niveau waar sociale menging uiteindelijk plaatsvindt en het web van instituties die zich bezighouden met achterstandswijken, variërend van lokale politici, woningcorporaties en consultants tot en met vrijwilligersorganisaties, politie en leraren. Sterk versimpeld mag in lijn met de Foucauldiaanse denkwijze verwacht worden dat in de interactie tussen deze actoren problemen worden gedefinieerd en dat langzaam een discours ontstaat over achterstandswijken dat bepaalde ingrepen (sociale menging) mogelijk maakt. 

Maar voor zover we geïnteresseerd zijn in (nationaal) beleid, blijft hiertoe de bijdrage van Foucault en Foucauldianen beperkt. Eén groot probleem is dat deze benadering, ondanks enkele aanzetten in Discipline en Straf (Foucault, 1997), geen methode heeft ontwikkeld om de concurrentie tussen discoursen te bestuderen. Vaak bestaan op lokaal niveau meerdere manieren om een probleem te begrijpen maar uiteindelijk kan maar één probleemconceptualisatie de leidraad voor beleid vormen. Deze benadering maakt niet duidelijk hoe dit selectieproces verloopt. Hier komt de staatstheoretische regulatiebenadering van pas. Auteurs binnen deze benadering zien de staat als een institutioneel complex dat strategische selectiviteit heeft. Dat wil zeggen: de vorm van de staat (die beschreven kan worden als gecentraliseerd versus gedecentraliseerd, twee-partijenstelsel versus evenredige vertegenwoordiging, enzovoorts) staat bepaalde strategieën beter toe dan andere (Jessop, 1990). Deze selectiviteit heeft ook een ruimtelijke dimensie: sommige gebieden worden door de staat bevoordeeld terwijl andere benadeeld worden (Jones, 1997). Ondanks dat actoren binnen een gegeven institutionele context worden geconfronteerd met een bepaalde selectiviteit, staat hun lot niet bij voorbaat vast. Zij kunnen strategisch manoeuvreren binnen de structuur en ook proberen de structuur zelf te veranderen. De laatste optie is vooral aantrekkelijk in tijden van politieke turbulentie. Wanneer bijvoorbeeld ministeries worden gereorganiseerd en overlegorganen worden opgericht kunnen actoren proberen hun positie te versterken door zichzelf te integreren in de staatsstructuur. Het manoeuvreren binnen een structuur kan onder andere door coalities aan te gaan met anderen en door druk uit te oefenen op (bijvoorbeeld) de centrale overheid. 

Deze zeer korte (en onvolledige) verhandeling geeft een indruk hoe de vorming van beleid onderzocht kan worden. Ten eerste kan gekeken worden naar de institutionele complexen achterstandswijken en de manier waarop hierbinnen discoursen ontwikkeld worden. Ten tweede kan gekeken worden naar de institutionele structuur van de staat en met name naar de plek die achterstandswijken hierin innemen. Zijn er veel en sterke banden tussen actoren in achterstandswijken en de centrale overheid, waardoor het waarschijnlijk is dat achterstandswijken in de belangstelling staan van nationale politici en beleidsmakers? Natuurlijk verandert de ruimtelijke en strategische selectiviteit van de staat doorlopend en kan verwacht worden dat juist deze veranderingen beleid zullen beïnvloeden. Er is echter ook een derde factor, namelijk de strategische handelingen van actoren die proberen hun eigen positie te verbeteren binnen een structuur. Het gaat in dit geval dan met name om de interactie tussen de strategieën van institutionele actoren binnen achterstandswijken en de centrale overheid. Deze punten worden nu achtereenvolgens besproken om antwoord te geven op de vraag hoe sociale menging de hoeksteen kon gaan vormen voor het Nederlandse stedelijke beleid. 

Problemen op lokaal niveau

Lokaal onderzoek naar interacties tussen bewoners en institutionele actoren en landelijke cijfers geven een idee van de ontwikkelingen die zich binnen achterstandswijken afspelen (De Jong & Verkuyten, 1996; Zekere Banden, 2002). Het blijkt dat de sociale afstand tussen autochtonen en allochtonen groot is en dat in achterstandswijken spanningen bestaan tussen bevolkingsgroepen. Ook is het duidelijk dat de gewenste betrokkenheid van bewoners bij het beleid sterk achterblijft. Vooral allochtonen worden nauwelijks bereikt. Terwijl in het kader van bestuurlijke vernieuwing steeds meer verantwoordelijkheden worden gedelegeerd naar wijkniveau en er steeds vaker een beroep wordt gedaan op de buurtbewoners (Torrance, 2003), wordt de afstand tussen instanties en buurtbewoners en de afstand tussen bevolkingsgroepen eerder groter dan kleiner. Het zijn met name de woningcorporaties die geconfronteerd worden met deze problemen. Zij bezitten niet alleen het merendeel van woningen in achterstandswijken maar zijn (sinds 1997 formeel) ook verantwoordelijk voor de ‘leefbaarheid’ in de buurt. Nog meer dan bij andere beleidsvelden, geldt bij leefbaarheid dat een brede waaier van actoren, waaronder bewoners, hun bijdrage zouden moeten leveren.

Binnen dit krachtenveld wordt het idee dat de bewonerssamenstelling van achterstandswijken zelf het probleem is steeds sterker. Waar eerst aangenomen werd dat de bestuurders en bewoners van achterstandswijken samen de situatie konden verbeteren, overheerst nu het idee dat de leefbaarheid permanent onder druk zal staan wanneer het aandeel armen en allochtonen in de wijkbevolking groot is (bijvoorbeeld Camstra e.a., 1996). Voor de woningcorporaties, maar ook voor andere lokale actoren (lokale politici, politie, enzovoorts), leveren de veranderingen in de bewonerssamenstelling bestuurlijke problemen op. Het steeds grotere aandeel arme allochtone bewoners speelt niet de rol die van buurtbewoners verwacht wordt, met als gevolg dat instanties hun greep op de problemen in de buurt verliezen. In de loop van de jaren negentig zag men sociale menging steeds vaker als een mogelijke oplossing voor deze problemen. Welgestelde huishoudens zouden de woningmarktpositie van buurt stabiliseren, samenwerken met de instanties en een positieve invloed hebben op de overige buurtbewoners. Ze zouden, kortom, bestuurlijke strategieën faciliteren en versterken. Uiteindelijk zou de centrale overheid dit discours vrijwel volledig overnemen en de woningcorporaties steunen bij hun inspanningen de woningvoorraad te herstructureren.

Lokaal-centrale samenwerking

Om na te gaan waarom de centrale overheid een samenwerkingsverband met de woningcorporaties aanging, kan enerzijds gekeken worden naar de veranderende structuur van de Nederlandse staat en anderzijds aan de manier waarop actoren op deze veranderingen inspeelden. Bij de structuur van de Nederlandse staat is het vooral van belang dat in 1994 lokale actoren, en dan met name de burgemeesters van de vier grote steden, de aandacht van de nationale overheid wisten te trekken. Dat dit lukte hangt ongetwijfeld samen met het feit dat Nederland een sterk gecentraliseerd fiscaal stelsel heeft en dat de centrale overheid daardoor direct geraakt wordt als de steden geconfronteerd worden met een uitloop van welgestelde hishoudens, lagere economische groei en hogere kosten voor voorzieningen (Terhorst & Van de Ven, 1998). 

Ook de ‘etnische kwestie’ speelde een rol. Terwijl politici het nu vaak doen voorkomen alsof integratie nauwelijks een rol heeft gespeeld bij overheidsbeleid tot de opkomst van Fortuyn, wordt al sinds de vroege jaren negentig expliciet beleid gevoerd om de gevolgen van etnische onderklassevorming  tegen te gaan. Dit gebeurde onder andere met buurtbeleid in het kader van de sociale vernieuwing. Het is zeker waar dat ‘angst’ hier een rol speelde. Maar ook die angst kan herleid worden tot kenmerken van de institutionele structuur van de Nederlandse staat. Doordat het lot van verschillende groepen en gebieden sterk met elkaar verbonden is, leiden etnische spanningen sneller dan in andere landen (zoals de Verenigde Staten) tot nationale opschudding (Terhorst & Van de Ven, 1995). Door deze ontwikkelingen werd de ruimtelijke selectiviteit van de staat verder versterkt: steden namen een nog belangrijker positie in. 

Om na te gaan hoe deze ontwikkeling leidde tot een beleid voor sociale menging, moet ook aandacht worden besteed aan de manier waarop actoren binnen deze structuur handelden. Met name het strategische manouvreren van de woningcorporaties en de partijen waar zij mee samenwerken is hier van belang. Deze partijen slaagden erin het probleem van de ‘leefbaarheid’ – wat voor hen neerkwam op ‘bestuurbaarheid’ – te koppelen aan huisvesting. Een probleem dat zich voordeed binnen achterstandswijken werd zo van meer algemeen belang, waardoor actoren op centraal niveau verleid werden een inspanning te leveren. Daarnaast werd van een nieuwe noodzaak een deugd gemaakt. De woningcorporaties werden aangezet woningen te verkopen en deze verkopen pasten nu binnen een meer algemene strategie om wijken (en daarmee de woningvoorraad) te beheren (Priemus & Van Kempen, 1999). Nadat eerst op enige plekken werd geëxperimenteerd met herstructurering werd besloot de centrale overheid in 1997 woningcorporaties te steunen bij hun pogingen sociale menging te realiseren. 

Bewoners van secundair belang

Totnogtoe schrijven sociale wetenschappers de discrepantie tussen hun onderzoeksresultaten en het gevoerde beleid toe aan het beperkte vermogen tot rationeel handelen van politici en beleidsmakers. Dit artikel heeft duidelijk gemaakt dat er (ook) iets anders aan de hand is: door de actoren die verantwoordelijk zijn voor het beleid worden andere evaluatiecriteria gehanteerd dan door wetenschappers. Iets botter gesteld: bewoners spelen een hoofdrol in de analyses van wetenschappers, maar niet in de overwegingen van beleidsmakers. Belangen van bewoners kunnen niet gelijk gesteld worden aan de belangen van degenen die werkelijk invloed kunnen uitoefenen, met name woningcorporaties en gemeentelijke overheden. Het is daarom weliswaar begrijpelijk dat het beleid bekritiseerd wordt door te wijzen op de beperkte betekenis voor bewoners, maar dergelijke kritiek zal weinig effect sorteren. Men praat langs elkaar heen. Beleidsmakers lijken dit beter door te hebben dan wetenschappers (zie Van Velzen, 1998). Zij geven (expliciet) aan dat het beheer van de woningvoorraad en de openbare ruimte voor hen het belangrijkst is en suggereren daarmee (impliciet) dat de sociaal-economische ontwikkeling van bewoners op de tweede plaats komt. Zij denken niet alleen aan andere beleidsvelden, bijvoorbeeld aan beheer in plaats van scholing. Ook denken en opereren zij op een ander schaalniveau. Waar wetenschappers het individu (als sociaal of economisch wezen) als uitgangspunt nemen, gaat het beleidsmakers om de buurt (als product en werkomgeving). Het is dan ook niet uitgesloten dat het veranderen van de bewonerssamenstelling voor beleidsmakers acceptabel is wanneer de gevolgen voor de zittende bevolking per saldo nihil of negatief zijn. Ten slotte zijn zij zich er beter van bewust dat het herstructureringsbeleid niet simpelweg opgelegd wordt aan achterstandswijken maar gedragen wordt door een coalitie van lokale actoren. Hiermee is niet gezegd dat het beleid per se verdedigbaar is, maar wel dat aanvallen totnogtoe een Don Quichotte-achtig karakter hadden. Pas wanneer begrepen wordt welke factoren te grondslag liggen aan het beleid kan een meer diepgaande kritiek gegeven worden. 

Justus Uitermark (j.uitermark@frw.uva.nl) is recentelijk als sociaal geograaf afgestudeerd aan de Universiteit van Amsterdam. 
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