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HOOFDSTUK I. HET ONDERZOEKSVELD

1.1 Inleiding: de economische positie van Den Haag

Nederlandse steden kennen medio jaren negentig geen sterke ondernemerscultuur,
bedrijven trekken weg uit de steden, de concurrentiepositie ten opzichte van de
omringende landen is slecht en de beeldvorming over het zelfstandig
ondernemerschap negatief (Den Haag 2005; Den Haag 1997b; NEI 1998). De grote
steden hebben daarnaast te maken met een slechte bereikbaarheid en de sub- en
desurbanisatie van mensen met een midden- en hoog inkomen neemt toe. In de grote
Nederlandse steden voltrekt zich een economisch transformatieproces. De stedelijke
structuur en functies veranderen ingrijpend. De mobiliteit neemt toe, net als de
technische mogelijkheden als gevolg van de innovatie in de informatie technologie
(IT), globalisering en internationalisering van bedrijven. De traditionele industrie

maakt plaats voor de dienstensector.

Dit economische transformatieproces voltrekt zich ook in Den Haag. De Haagse
economie staat er medio jaren negentig niet goed voor. Het aantal bedrijfsvestigingen
in Den Haag is in de periode 1988 tot 1996 afgenomen van 18.540 tot 17.837. In 1993
is er nog een eenmalige opleving, Den Haag telt in dat jaar 19.080
bedrijfsvestigingen (DHIC 2008).2 Het startend ondernemerschap in Den Haag neemt
eveneens af, terwijl landelijk sprake is van een toename. Landelijk bedraagt het aantal
nieuwe ondernemingen in 1987 circa 31.000 en in 1998 zijn dat er al meer dan
50.000.° In Den Haag schommelt het aantal startende ondernemers in de beginjaren
1990 rond de 1.700 en valt in een korte periode terug. In 1994 telt de stad nog 1.682
startende ondernemers en in 1997 zijn dat er 1.174, een afname van 30 procent (NEI
1998:29).*

De geregistreerde werkloosheid stijgt in de periode 1970 tot 1996 van 2.706 naar
35.413.° Wordt de werkloosheidsontwikkeling afgezet tegen de potentiéle

beroepsbevolking, dan blijkt de werkloosheid te zijn toegenomen van 0,8 procent in

2 DHIC staat voor Den Haag in Cijfers. Dit zijn statistieken die online beschikbaar zijn en periodiek worden geactualiseerd.
% Ministerie van Economische Zaken (1995).

* Den Haag (1997b).

® De potentiéle beroepsbevolking bedraagt in 1996, 294.374 (DHIC 2008).
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1970 tot 12,3 procent in 1996 (Den Haag 1997b; NEI 1998:1). Vooral de
werkloosheid onder allochtonen is hoog en bedraagt 40 procent.’® De Haagse
werkloosheid concentreert zich in ruimtelijke zin voornamelijk in de
stadsvernieuwingswijken zoals de Schildersbuurt, Transvaal en Regentesse-
Valkenboskwartier.  Het  percentage  werklozen in  de  belangrijkste
stadsvernieuwingsgebieden, waaronder deze drie wijken, bedraagt 43 procent, terwijl
34 procent van de Haagse potentiéle beroepsbevolking in deze gebieden woont.” Dit
zijn ook de wijken waar allochtonen geconcentreerd wonen. In deze wijken van de
stadsvernieuwing hebben bedrijven zich gevestigd in de economische sectoren die
inkrimpen: industrie, bouwbedrijven en reparatie. De werkgelegenheid in deze drie
wijken is tussen 1981 en 1994 met gemiddeld 27,5 procent gedaald (Den Haag
1997b:12). Het stadsvernieuwingsproces heeft mede bijgedragen aan deze afname.
Om de leefbaarheid te bevorderen zijn marginale bedrijven en bedrijven die

milieuhinder veroorzaken verdreven. Er is minder bedrijfsruimte teruggebouwd.

De arbeidsmarktkwalificaties van de werklozen zijn slecht. In 1996 is 58 procent
minimaal één jaar werkloos en 30 procent is dat al langer dan drie jaar. De Haagse
economie genereert voor 70 procent banen in de dienstverlening, vooral in de
overheidssector. De overheidssector vraagt vooral om middelbaar- en
hoogopgeleiden.? De stad Den Haag echter telt een hoog percentage laaggeschoolden
in de beroepsbevolking. Van de werkzoekenden heeft in 1997, 82 procent maximaal
een opleiding op het niveau van Middelbaar Algemeen Voortgezet Onderwijs
(MAVO). Onder de beroepsbevolking is het percentage laaggeschoolden 26 procent
en onder de totale bevolking 40 procent.’ Deze cijfers geven aan dat er sprake is van
een slechte aansluiting tussen wat de arbeidsmarkt vraagt en wat de beroepsbevolking

aan scholingskwalificaties heeft te bieden (een “mismatch”).

® NEI (1998:1); Den Haag (1997b); ISEO (1996:41). Vergelijk ook DHIC; www.denhaag.nl. De definitie van de term allochtoon
die in dit onderzoek wordt gehanteerd, is in overeenstemming met de definitie van het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS).
Allochtonen zijn personen die in Nederland woonachtig zijn en van wie tenminste één ouder in het buitenland is geboren. Eerste
generatie allochtonen zijn personen die niet in Nederland zijn geboren en die ten minste één in het buitenland geboren ouder
hebben. Tweede generatie allochtonen zijn personen die in Nederland zijn geboren, maar die ten minste één ouder hebben die
buiten Nederland is geboren. In dit onderzoek gebruik ik het begrip allochtoon als synoniem voor immigrant. Het begrip
“allochtoon ondernemerschap” wordt hier gelijk gesteld met “immigrantenondernemerschap”. Daar waar gesproken wordt van
“etnisch ondernemerschap” wordt eveneens immigrantenondernemerschap bedoeld. In het beleid worden ook de begrippen
westerse en niet-westerse allochtonen gebruikt. Westerse allochtonen komen uit de geindustrialiseerde landen en niet-westerse
allochtonen uit de niet-geindustrialiseerde landen.

’ Den Haag (1997b). De potentiéle beroepsbevolking wordt gevormd door een ieder tussen de vijftien en vijfenzestig jaar.

8 In heel Nederland stijgt de werkgelegenheid tussen 1988-1994 met acht procent (Den Haag 1997b).

° Den Haag (1997b); Den Haag (1999); NEI 1998: 33).



De langdurige werkloosheid in de jaren tachtig tot medio negentig treft vooral de
armere wijken en vertaalt zich in een ruimtelijke concentratie van lage inkomens,

zoals uit figuur 1.1 blijkt.

Figuur 1.1: Gemiddeld inkomen naar wijken: 1996 (CBS R10)
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In de “donkerrode gebieden” wonen mensen met de laagste inkomens.*® In deze
gebieden, de zogenaamde arbeiderswijken, is de demografische samenstelling snel en
ingrijpend veranderd. In de vier grote steden van Nederland neemt de demografische-,
sociale- en inkomenssegregatie toe. In Den Haag vertrekt de autochtone bevolking uit
de arbeiderswijken en hun plaatsen worden ingenomen door steeds toenemende
aantallen allochtonen. Dit resulteert in wijken met grote concentraties allochtonen.
Van de circa 476.000 inwoners die Den Haag in 2008 telt, is 46 procent allochtoon.
Het aandeel niet-westerse allochtonen bedraagt circa 24 procent (DHIC 2008). Het
percentage allochtonen bedraagt tegenwoordig in bepaalde wijken, zoals de
Schildersbuurt, negentig procent (DHIC 2009). Deze concentratie zal in vergelijkbare
wijken zoals Transvaal en Laakkwartier naar verwachting verder toenemen (Den
Haag 2005a).

De nu vooral door allochtonen bewoonde buurten worden voér de massale immigratie
uit de niet-geindustrialiseerde landen al gekenmerkt door bovengemiddelde sociaal-
economische achterstanden en een negatief sociaal imago. Den Haag is wat dit

19 De lage inkomens zitten onder de grens van € 10.500 per jaar. Dit zijn ook de gebieden met de hoogste allochtone
concentraties (DHIC 1996, 2010).
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aangaat een sociaal gedeelde stad, een stad met twee gezichten. Er is een “rijk” Den
Haag waar nu vooral de oorspronkelijke Haagse bevolking woont en er is een relatief

“arm” Den Haag met een oververtegenwoordiging van allochtonen.

Tegen de achtergrond van deze sociaal-economische problematiek is de stad Den
Haag medio jaren negentig gestart met beleidsinterventies om het bedrijfsklimaat, de
stadseconomie en de economische participatie te verbeteren. Allochtonen in
achterstandsgebieden nemen in deze beleidsinterventies een belangrijke plaats in. Een
van de speerpunten van het stadseconomische  beleid is  het
immigrantenondernemerschap. In Den Haag wordt het ondernemerschap gezien als

een belangrijke vorm van economische participatie en als een kanaal voor integratie.

1.2. Regulering van de markt

De overheid kan op verschillende manieren in de markt ingrijpen. Engelen (2000 en
2001) maakt met zijn classificatieschema ranking opportunities inzichtelijk dat de
markt complex is gereguleerd en vele aangrijpingspunten biedt voor interventies.
Deze beleidsinterventies kunnen worden gezien als ingrepen in de markt. Hij
beschrijft de kenmerken van de markt en onderscheidt daarbij zeven dimensies. Die
dimensies verwijzen naar concurrentie en de condities waaronder transacties kunnen
plaatsvinden en helpen begrijpen waarom specifieke groepen en individuen als

ondernemer in bepaalde markten actief zijn.

De zeven marktdimensies

1. De eerste dimensie richt zich op de producten (objecten) die gekocht en
verkocht kunnen worden. Producten kunnen van materiéle (goederen) en niet-
materiéle (diensten) aard zijn. Tot de niet-materiéle producten kunnen
dienstverlening, zorg, toerisme, recreatie en vermaak worden gerekend (Hall
& Rath 2007; Collins & Castillo 1998; Smith 1989; Zukin 1991). Producten
kunnen legaal verhandelbaar zijn of juist verboden worden. De legaliteit van
de verhandelbare producten verschilt van land tot land en van stad tot stad.
Producten kunnen ook legaal, maar niet altijd wenselijk zijn.

2. De tweede dimensie betreft de subjecten van de markt. De vraag is hier wie



mogen toetreden tot de markt en wie niet. Veelal zijn het “legale instituties”
zoals de overheid, non-profit instellingen, private instellingen, professionals
en ondernemers die bepalen wie tot de markt toegelaten kunnen worden.
Welke actoren als ondernemer worden toegelaten heeft te maken met de
marktkenmerken en de regelgeving. De overheid kan bijvoorbeeld met het
sociale zekerheidsstelsel trachten  het zelfstandig ondernemerschap te
bevorderen en het aantal ondernemingen te doen vergroten (Torenvlied &
Brouwer 2004; Verheul et al 2001; Wennekers 2006). Ook non-profit
instellingen zoals de Kamer van Koophandel, het midden- en kleinbedrijf
(MKB), werkgevers- en werknemersorganisaties kunnen hierbij een rol spelen.
De derde dimensie gaat over de structuur van markten. Het gaat daarbij om het
aantal actoren aan de vraag- en aanbodzijde en de verdeling van de macht
tussen hen. Volgens Engelen kunnen actoren tot een markt toetreden, maar
daarmee is niet gezegd dat ook de transacties verzekerd zijn. Laagdrempelige
markten zijn gemakkelijk te betreden, maar door de hevige concurrentie
kunnen de transacties bemoeilijkt worden. De eerste toetreders kunnen
gemakkelijker de spelregels naar hun hand zetten dan nieuwkomers. In welke
mate dat gebeurt, is opnieuw afhankelijk van de regelgeving.

Het niveau van institutionalisering is de vierde dimensie. Daarbij gaat het om

de vraag of er gestandaardiseerde patronen van transacties bestaan en niet de
regelgeving op zich. Duurzame en terugkerende handelstransacties zullen
eerder gestandaardiseerd worden dan eenmalige transacties. De handelingen
en ideeén zijn normatief van aard en in feite gaat het over de cultuur van zaken
doen zoals accountantsnormen, arbitrageregels, wederzijdse verwachtingen, et
cetera.

De vijfde dimensie betreft de lokaliteit van de markten. De lokaliteit heeft
betrekking op de locatie van de markt zelf en het ruimtelijke bereik daarvan.
De lokaliteit van de markt bepaalt ook de expansiestrategie van ondernemers
(Jones et al 2000; Rusinovic 2006; Waldinger et al 1985). Het verzamelen
van bedrijven op een specifieke locatie bijvoorbeeld kan voordelen bieden,
vanwege de face-to-face contacten, de snelle uitwisseling van informatie,
flexibel delen van bronnen, et cetera. De expansie van markten hangt af van
de producten en goederen, de structuur van bepaalde markten, kansen en

beperkingen en transactiekosten. Kappersbedrijven en pedicuren bijvoorbeeld
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zijn doorgaans lokaal gericht. Banken, internet- en textielbedrijven hebben een
bovenlokaal of zelfs internationaal bereik. Regelgeving wordt van belang als
het aankomt op het toewijzen van bedrijfsruimte, broedplaatsen voor bedrijven
en specifieke locaties voor het opzetten van bedrijven (Leone & Struyk 1976).
Zo kan in bepaalde buurten het aantal horecagelegenheden geremd of juist
aangemoedigd worden en kunnen bedrijfsverzamelgebouwen worden
ontwikkeld voor bepaalde beroepsgroepen (Kloosterman & Rath 2001). Het
opzetten van economische stimuleringsgebieden, Empowerment Zones zoals
in de Verenigde Staten van Amerika, functiemenging in allochtone
concentratiegebieden, het actief stimuleren van Chinatown, Banglatown,
Punjabi Market en Little India zijn ook voorbeelden van locatiegerichte
regulering.

De zesde dimensie richt zich op de sociale inbedding. Hier gaat het om de

netwerken van marktsubjecten. De allocatie van goederen vindt niet
uitsluitend plaats op basis van koopkracht. De frequentie en aard van de
contacten tussen consumenten en ondernemers spelen daarbij ook een rol. De
allocatie van goederen vindt in “open markten” op een andere wijze plaats dan
in “verpersoonlijkte markten”. In open markten zijn de contacten en
transacties incidenteel en anoniem. In verpersoonlijkte markten is sprake van
structurele en persoonlijke contacten. In deze contacten spelen vertrouwen en
loyaliteit een belangrijke rol. De manier van zaken doen in deze twee markten
is daarom ook anders.

De zevende dimensie gaat over regulering an sich. Engelen maakt onderscheid
naar verschillende vormen van regulering. Ten eerste het type regulering
(modes of regulation). Deze kan variéren van formele tot informele en van
directe stelsels van wetten tot indirecte convenanten. Verschillende actoren
reguleren de markt, variérend van de centrale overheid tot niet-
gouvernementele organisaties (NGO’s) en alles wat daar tussenin zit. Ten
tweede het niveau van de regelgeving (level of regulation). Daarmee wordt
bedoeld dat de wetten en regels van land tot land en binnen een land van stad
tot stad en binnen een stad van wijk tot wijk en van buurt tot buurt kunnen
verschillen. Ten derde het object van de regelgeving (objects of regulation).
Zaken doen is een tweezijdig proces, waarbij sprake is van strijd om

transacties en om de prijs. leder element in dit proces kan het object van



regulering zijn. De regels kunnen beperkt of uitgebreid geinstitutionaliseerd
zijn. Zij kunnen streng of minder streng worden nageleefd en gehandhaafd
(Burns & Flam 1987:172-173). Regelgeving kan “regeldun” of “regeldik”

zijn.

In dit onderzoek richt ik mij op drie van de zeven marktdimensies: subjecten,
lokaliteit en objecten. De onderbouwing van de keuze van deze dimensies houdt
verband met de doelstellingen die de stad Den Haag heeft geformuleerd voor het
stadseconomische beleid. Het Masterplan Stadseconomie (1997b) schrijft over

startende ondernemers (subjecten van de markt) het volgende:

“Starters hebben intensieve begeleiding nodig, zowel in de cruciale beginfase
als later, wanneer ze bij migratie behouden moeten worden voor de stad. Op
hun weg naar het zelfstandig ondernemerschap ondervinden startende
bedrijven knelpunten op het gebied van voorbereiding, marketing,

technologie, organisatie en financiering. Ook blijkt er een hoog

. . " 11
uitvalpercentage te zijn, met name bij allochtonen, vrouwen en werklozen”.

Over de stedelijke gebieden (lokaliteit van de markt) waar de stadseconomie een extra
stimulans moet krijgen om de tweedeling in de stad te doorbreken, schrijft het

Masterplan Stadseconomie (1997b) het volgende:

“In toenemende mate zien we een sociale en economische tweedeling
ontstaan tussen de ‘haves’ en ‘have nots’. Een tweedeling tussen de rijke
werkende bewoners in de welgestelde woonwijken met rust, ruimte,
veiligheid en dure woningen en de werklozen in de stadsvernieuwingswijken
met armoede, onveiligheid en verloedering”. ... “Stadseconomie wil de

negatieve spiraal doorbreken van langdurig werkloze laaggeschoolden,

wonend in gebieden waar problemen zich ophopen".12

Den Haag wil meer mensen uit de achterstandsgroepen ondernemer laten worden. Dat
komt neer op het vergroten van het aantal subjecten van de markt en op het vergroten

van hun kwaliteit.

! Den Haag (1997h:18).
12 Den Haag (1997b:12-13).
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Over de objecten van de markt die als kansrijk worden gezien voor de ontwikkeling
van de stadseconomie, staat in het Masterplan Stadseconomie dat de kansen vooral
liggen in de dienstverlening, met name in de sector toerisme en recreatie. Het
toerisme kan de ontwikkeling van bepaalde producten versterken. De stad moet die
kansen benutten.”® In dit  Masterplan worden de kansen die allochtone
concentratiegebieden kunnen bieden aan multicultureel toerisme (object van de
markt) niet uitgewerkt. Dat is wel het geval in het plan van aanpak voor het
Economisch Stimuleringsgebied Den Haag (1997f) waarin het project City Mondial

wordt geintroduceerd voor de stimulering van multicultureel toerisme.

“Het project City Mondial stelt zich tot doel een toeristisch product te
ontwikkelen gebaseerd op de infrastructuur van multiculturele producten,
diensten en voorzieningen. Het proces van het maken van het toeristisch
product City Mondial bestaat uit twee onderdelen: a) het samenstellen van
een toeristisch aanbod gebaseerd op de infrastructuur van producten en
diensten van allochtone ondernemers en culturele instellingen; b) de

ruimtelijk inrichting van de toeristische route die geconcentreerd is in de

Schilderswijk en Transvaal”.**

Deze wijkgerichte aanpak is ingrijpen in de locatie van het ondernemerschap.

De beschreven sociaal-economische problematiek van de stad Den Haag en de
daarmee samenhangende doelstellingen rechtvaardigen de selectie van deze drie

marktdimensies voor dit onderzoek.
1.3.  Vraagstelling en onderzoeksbenadering

Het doel van dit onderzoek is het beschrijven, analyseren en evalueren van het beleid
van de lokale overheid gericht op het versterken van het bedrijfsklimaat en het
zelfstandig ondernemerschap in het algemeen, en het immigrantenondernemerschap
in het bijzonder. Bij de evaluatie van beleid is de *“beleidstheorie” als
onderzoekskader relevant, omdat in de beleidstheorie de visie op de samenleving, de

probleemanalyse, de inzet van instrumenten en het bereiken van de doelen worden

¥ Den Haag (1997h:12-13).
4 Gemeente Den Haag/1997/RIS 020932.



geintegreerd (Dreef 2004:16-17). Over de beleidstheorie bestaan verschillende
definities. 1k beperk mij in dit onderzoek tot de definitie van Grin & Van de Graaf
(1994:350-351). Zij definiéren de beleidstheorie als: “Het geheel van argumentaties
van de actor over het beleid, en kenniselementen achter die argumentaties”. Beleid
duiden zij als een: “Politiek bekrachtigd plan, bestaande uit doelen (gewenste
situaties), middelen (verrichtingen om de doelen te realiseren) en instrumenten (die de
verrichtingen mogelijk maken of bevorderen)”. Aangezien beleidstheorieén politieke
oordeelsvorming betreffen, geven Van de Graaf & Hoppe (1989 en 1996) aan bij
analyse en (re)constructie van beleid het gelaagde evaluatiemodel van Fischer (1980
en 1995) te hanteren. Dit model van Fischer verbreedt de mogelijkheden voor
beleidsevaluaties, omdat het de normatieve uitgangspunten van beleid daarin
meeneemt.”® Dit model fungeert daarom als een raamwerk om een volledig
beleidsargument te expliciteren: de opvattingen over het beleid en de resultaten (Dreef
2004:18). Als analyse-instrument kan het model van Fischer op twee manieren
worden gebruikt. Ten eerste om een reconstructie van een beleidsprogramma en zijn
resultaten te geven (output- en outcome-evaluatie) en ten tweede om in stappen te
kijken hoe beleid tot stand komt (de proces-evaluatie). In dit onderzoek richt ik mij op

beide benaderingen.

Naast een reconstructie van het stadseconomische beleidsprogramma van de
gemeente Den Haag en een analyse van de daarmee verbonden processtappen,
beschrijf ik ook de resultaten daarvan. In de beoordeling van beleidsargumenten,
beleidsmaatregelen en resultaten volgt Fischer vier stappen en maakt daarbij
onderscheid tussen eerste- en tweede-orde evaluaties. De eerste orde-evaluatie richt
zich op de vraag wat de resultaten van het beleid zijn en omvat vragen en antwoorden
die zich beperken tot het gegeven beleidsgebied. Op dit niveau worden geen
ideologische en (partij)politieke discussies gevoerd (Van de Graaf & Hoppe 1996).
Binnen de eerste-orde evaluatie worden twee niveaus onderscheiden. Het laagste
niveau van de eerste-orde evaluatie is de technische verificatie of het technisch-
analytisch vertoog.’® Op dit niveau gaat het om de uitkomsten van een
beleidsprogramma en wordt empirisch vastgesteld of met de genomen maatregelen
daadwerkelijk de van te voren gestelde doelen zijn bereikt. Er worden uitspraken

%5 Het model van Fischer biedt de mogelijkheid voor een open en flexibele toepassing in het beleidsonderzoek
(www.bestuurskunde.nl/publicaties, De Goede P.J.M., bespreking van F. Fischer, Evaluating Public Policy).
18 Technical-analytical discourse, program verfication/outcomes (Fischer 1980 en 1995).
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gedaan of een maatregel heeft gewerkt of niet op basis van een empirische toets. Het
tweede niveau van de eerste-orde evaluatie is de situationele rechtvaardiging of het
contextueel vertoog.'” Hier gaat het om de omstandigheden waarop het beleid zich
richt en is de vraag aan de orde of de gestelde doelen wel te bereiken zijn in de
concrete probleemsituatie en of er beleidsalternatieven zijn. Op dit niveau worden

uitspraken gedaan in termen van oplossingen.

De tweede-orde evaluatie gaat over de vraag of de beleidsmaatregel of het
beleidsprogramma een bijdrage levert aan de maatschappij als geheel. Doelen en
veronderstellingen van het beleid worden onderzocht op hun bijdrage aan het
algemene belang. Van de Graaf & Hoppe (1996:67) illustreren dit met de volgende
vragen: “Wat mogen we willen, of zijn wij verplicht te willen, als bijdrage aan de
vigerende (politieke) cultuur, levensstijl (way of life), of maatschappelijke orde”?
Daarbij gaat het om de rechtvaardiging van de maatregelen die genomen worden om

de sociale orde die beleidsmakers voorstaan te ondersteunen.

Ook binnen de tweede-orde evaluatie worden twee niveaus onderscheiden. Het
laagste niveau is de systeemondersteuning.’® Hierbij gaat het om de vraag of de
instrumenten of maatregelen die gekozen worden de voorgestane maatschappelijke
orde ondersteunen. Het hoogste niveau van de tweede-orde evaluatie is de rationele
keuze.' Hier is de vraag aan de orde welke fundamentele idealen of ideologieén van
de sociale orde beleidsmakers voor ogen hebben (Van de Graaf & Hoppe 1996:68).
Bij de rationele keuze wordt gevraagd om bij conflicterende doelen los van de
bestaande politieke en maatschappelijke orde een waardesysteem rationeel te kiezen.
De vraag daarbij is of de fundamentele waarden of ideologieén die aan de inrichting
van de samenleving en instituties ten grondslag liggen een oplossing bieden bij
conflicterende doelen. Voorkeuren voor een maatschappelijke orde worden
bediscussieerd voor zover die worden geacht te worden beinvloed door beleid (Dreef
2004:19-20).%° Het verschil tussen de beide niveaus van de tweede-orde evaluatie is

dat op het niveau van systeemondersteuning instrumentele en strategische argumenten

7 Contextual discourse, situational validation/objectives (Fischer 1980 en 1995).

18 system discourse/societal vindication/goals (Fischer 1980 en 1995).

1% Ideological discourse, social choice/values (Fischer 1980 en 1995).

2 Grin & Van de Graaf (1994:362) geven aan dat tweede-orde oordeelsvorming over beleid zeldzamer is dan eerste-orde
oordeelvorming. Op het niveau van de rationele keuze wordt verwezen naar een ideale samenleving en op het niveau van de
systeemondersteuning fungeert het bestaande regime als referentiekader (Dreef 2004:26; Fischer 1995).



worden gebruikt en bij de rationele keuze ideologische.?* De rationele keuze kan

daarom ook worden gezien als de visie achter het beleid.

Tabel 1.1:

Het model van de gelaagde evaluatie®

Orde

Niveau

Thema van argumentatie

Eerste-orde

evaluatie

Technische verificatie

(technisch-analytisch

Op dit niveau worden de effectiviteit en

efficiency van de ingezette middelen geévalueerd,

vertoog) met betrekking tot de te bereiken doelen. De
vraag is of de doelen aantoonbaar worden behaald
en of er onverwachte effecten optreden.
Niveau: 1.1

Situationele Op dit niveau wordt onderzocht of in de gegeven

rechtvaardiging

(contextueel vertoog)

probleemsituatie betere oplossingen mogelijk
zijn. De vraag is of de doelstelling past bij de
probleemstelling en of er beleidsalternatieven
zijn.

Niveau: 1.2

Tweede-orde

evaluatie

Systeemondersteuning

(systeemvertoog)

Op dit niveau worden maatschappijvisies
gerechtvaardigd en onderbouwd in termen van
hun bijdrage aan de sociale of maatschappelijke
orde die men voorstaat. De vraag is of het
beleidsdoel bijdraagt aan het welzijn van de
samenleving.

Niveau: 2.1

Rationele keuze

(ideologisch vertoog)

Op dit niveau wordt de voorkeur voor een
maatschappelijke orde bediscussieerd in relatie tot
het beleid. Hier worden filosofische en ethische
vragen gesteld en wordt gezocht naar dieper
liggende waarden.

Niveau 2.2

2 Het verschil tussen de rationele keuze en systeemondersteuning kan met het volgende voorbeeld worden geillustreerd. Vanuit
de opvatting van sociaal-economische gelijkheid (rationele keuze) tussen autochtonen en allochtonen kun je op het niveau van
systeemondersteuning pleiten voor maatregelen waarbij in een bedrijfsverzamelgebouw immigrantenondernemers een
gereduceerde huur betalen, omdat zij een achterstand moeten inlopen op autochtone ondernemers. Vanuit de opvatting van
juridische gelijkheid (rationele keuze) kun je een dergelijke opvatting op het niveau van systeemondersteuning bestrijden, omdat
hier sprake is van rechtsongelijkheid. Op het niveau van systeemondersteuning bevorder je dan maatregelen om de huren voor
iedereen gelijk te houden.

2 Vergelijk Dreef (2004).
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Op het niveau van de rationele keuze zijn voor dit onderzoek twee ideaaltypische
redeneringen van belang die ik aan Dreef ontleen (2004). Dreef gebruikt in haar
onderzoek naar de politieke en bestuurlijke ontwikkelingen ten aanzien van de
Amsterdamse confectieateliers in de periode 1980-1997, op het niveau van de
rationele keuze, twee ideaaltypische redeneringen die handvatten bieden voor dit
onderzoek. Dat zijn de welvaartseconomische en sociale-structuur redeneringen.?
Deze twee redeneringen geven inzicht in de politieke ideologie en de
maatschappelijke of sociale orde die beleidsmakers voorstaan en verklaren welke

beleidskeuzen men vervolgens op het niveau van systeemondersteuning maakt.

In de welvaartseconomische redenering is de kapitalistische vrije marktideologie
prominent aanwezig. Marktmechanismen - vrije mededinging - worden in deze
redenering centraal gesteld en niet het overheidshandelen. Maatschappelijke
dynamiek komt vooral tot stand door individueel ondernemerschap en minder door
overheidshandelen. De rol van de overheid is het faciliteren van ruilrelaties, het
minimaliseren van inefficiénties in zulke private uitwisselingen en het corrigeren van
marktimperfecties (Dreef 2004:24). Met marktimperfecties wordt bedoeld dat er
problemen zijn in de aansluiting tussen vraag en aanbod. De overheid beperkt zich
alleen tot het corrigeren van marktimperfecties en staat neutraal tegenover
inhoudelijke resultaten. In de welvaartseconomische redenering beperken regels de
macht van de overheid, wordt het recht op privée-eigendom en een “eerlijke
concurrentie” gegarandeerd, en de bewegingsruimte van individuen gemaximaliseerd.
De overheid voelt zich niet geroepen tot (her)verdelingstaken en heeft een
minimalistische beleidsopvatting. Noties over belangengroepen, doelgroepen,
organisaties et cetera ontbreken in deze redenering. Gelijkheid in wet- en regelgeving
en procedures voor een ieder staat centraal. Dat betekent dat er geen maatregelen
genomen worden die concurrentievervalsend werken. Ook staan efficiency en het
kosten- en batenvraagstuk centraal. Samengevat komt deze redenering neer op het
volgende. De overheid houdt zich minimaal bezig met (her)verdelingstaken. De
vrijheid van burgers ten opzichte van de overheid staat centraal. Juridische en

procedurele gelijkheid staat boven sociaal-economische gelijkheid.

% Dreef (2004:22-23) is daarbij geinspireerd op de studie van Bobrow & Dryzek (1989) die verschillende talen onderscheiden,
waaronder de “welvaartseconomische taal” en de “sociale-structuur taal”. Dreef spreekt van redeneringen in plaats van taal.



In de sociale-structuur redenering wordt uitgegaan van een (her)verdelende overheid
die actief probeert de maatschappelijke resultaten te beinvloeden en beperkt zich niet
alleen tot het corrigeren van marktimperfecties. In deze redenering wordt collectieve
welvaart nagestreefd. Geacht wordt dat de overheid zelf actief streeft naar een meer
gelijke verdeling van sociale en economische middelen en capaciteiten in de
samenleving. De overheid treedt regulerend en beperkend op ten aanzien van
ongelijkheden in private middelen en capaciteiten (Dreef 2004:24-25). Hierbij passen
redeneringen in termen van positieverbetering van burgers, tegengaan van sociale
uitsluiting en bestrijden van sociale onderklassen. In de sociale-structuur redenering
speelt de solidariteit met individuen, groepen en woongebieden in
achterstandssituaties een belangrijke rol. In tegenstelling tot de welvaartseconomische
redenering staan efficiency en het kosten- en batenvraagstuk hier niet centraal. In
deze redenering is het ook mogelijk om ter bevordering van sociaal-economische
gelijkheid maatregelen te nemen die een voorkeursbehandeling impliceren. In essentie
komt de sociale-structuur redenering op het volgende neer. De overheid heeft een
(her)verdelende taak, beinvlioedt de resultaten van beleid actief en sociaal-
economische gelijkheid en rechtvaardigheid staan boven juridische en procedurele

gelijkheid.

De twee beschreven ideaaltypische redeneringen bieden om de volgende redenen
handvatten voor dit onderzoek. In de eerste plaats vanwege de rol die de overheid zou
willen en kunnen spelen bij (her)verdelingsvraagstukken, als het gaat om de
economische participatie van allochtonen en het wegnemen van achterstanden. Neemt
de overheid (her)verdelingsvraagstukken actief ter hand (sociale-structuur
redenering) of worden ongelijke uitkomsten aanvaard (welvaartseconomische
redenering)? Kiest de overheid voor sociaal-economische gelijkheid (sociale-
structuur  redenering) of wvoor juridische en procedurele gelijkheid
(welvaartseconomische redenering)? In het kader van het maatschappelijk debat over
de integratie van allochtonen zijn op het niveau van de rationele keuze en
systeemondersteuning veronderstellingen over generiek-, facet-, doelgroepen-,
achterstanden-, spreidings- en diversiteitsbeleid van belang. Het zijn deze
beleidsopvattingen die bepalen welke maatregelen (systeemondersteuning) worden

genomen om de voorgestane sociale orde vorm te geven.
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Op basis van de centrale doelstelling van dit onderzoek en de evaluatiemethodiek van
Fischer, heb ik de volgende vier hoofdvragen en een aantal deelvragen

geformuleerd.?*

Vraag 1:

Welke beleidsmaatregelen heeft de overheid, inzonderheid de gemeente Den Haag,

sinds 1995 getroffen ter stimulering van het bedrijfsklimaat en de economische

participatie, en heel specifiek op het terrein van het (immigranten)ondernemerschap?

(Tweede-orde evaluatie, systeemondersteuning: niveau 2.1). Deze hoofdvraag heb ik

opgedeeld in de volgende deelvragen:

a. Welke maatregelen zijn er genomen om het niveau en de kwaliteit van het
(startend) ondernemerschap te bevorderen? (Subjecten van de markt).

b. Welke maatregelen zijn er genomen om in allochtone concentratiegebieden
het ondernemerschap te stimuleren? (Lokaliteit van de markt).

C. Welke maatregelen zijn er genomen om het multicultureel toerisme te

stimuleren? (Objecten van de markt).

Vraag 2:

Welke veronderstellingen en verwachtingen van de overheid liggen aan deze
beleidsmaatregelen ten grondslag? (Tweede-orde evaluatie, de rationele keuze: niveau
2.2)?

Vraag 3:
Zijn de beoogde resultaten met de genomen maatregelen gerealiseerd? (Eerste-orde

evaluatie, technische-verificatie: niveau 1.1).

Vraag 4:
Welke alternatieven in het beleid komen aan de orde om een beter beleidsresultaat te

realiseren? (Eerste-orde evaluatie, contextueel vertoog: niveau 1.2).

2 In de opbouw van de rapportage van dit onderzoek wijk ik af van de structurering van de data in het model van Fischer (tabel
1.1). Ik beschrijf eerst de instrumenten van het beleid en de beleidsvisie daarachter en aansluitend de resultaten en alternatieven
van beleid, omdat de onderzoeksresultaten zonder een inleiding op de visie daarachter voor de lezer niet goed te duiden zijn.



Op het niveau van de rationele keuze beschrijf ik de veronderstellingen van de
beleidsactoren achter de genomen maatregelen (systeemondersteuning) vanuit de
dichotomie van welvaartseconomische en sociale-structuur redeneringen. Daarbij
neem ik de volgende ideaaltypische redeneringen op tweede-orde niveau als
uitgangspunt (tabel 1.2).

Tabel 1.2:  Ideaaltypische redeneringen op tweede-orde niveau®

Welvaartseconomische Sociale-structuur redeneringen

redeneringen

Niveau van rationele | A. De overheid streeft naar A. De overheid houdt zich actief
keuze juridische en procedurele gelijkheid | bezig met de verdeling van de
en voert daarom generiek- en/of welvaart en beinvloedt de resultaten
facetbeleid, onafhankelijk van de in het streven naar sociaal-
uitkomsten in termen van de economische gelijkheid en
verdeling van de welvaart rechtvaardigheid en voert daarom

doelgroepen-, achterstanden-, en/of

diversiteitsbeleid

Niveau van 1. In het beleid is iedereen gelijk, 1. Ongelijke behandeling

systeemondersteuning | ook in termen van de herkomst, (bijvoorbeeld voorkeursbehandeling)
sekse en de woonbuurt van de in termen van herkomst, sekse en
burgers woonbuurt van burgers is toegestaan,

met het oog op het bereiken van een

gelijke uitkomst van het beleid

2. Het kosten- en batenvraagstuk 2. Niet het kosten- en

staat centraal en niet het resultaat batenvraagstuk, maar de resultaten
van het beleid van beleid staan centraal

3. De overheid beperkt zich alleen 3. De overheid beperkt zich niet tot
tot het corrigeren van het corrigeren van marktimperfecties
marktimperfecties en staat neutraal en neemt aanvullende maatregelen
tegenover inhoudelijke resultaten om het resultaat te beinvioeden

Op tweede-orde niveau kan met deze twee ideaaltypische redeneringen (rationele
keuze) en de onderscheiden argumenten op het niveau van systeemondersteuning
worden beschreven welke rol de overheid heeft gespeeld of willen spelen in sociaal-

economische processen. Voor dit onderzoek ben ik vooral geinteresseerd in

% Deze ordening is geinspireerd op het onderzoek van Dreef (2004).
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maatregelen op het niveau van de systeemondersteuning bij drie marktdimensies:

subjecten, lokaliteit en objecten.

Binnen de dimensie subjecten van de markt leg ik het accent op de invloed van
beleidsinterventies op het zelfstandig ondernemerschap in het algemeen en het
immigrantenondernemerschap in het bijzonder. Heel specifiek onderzoek ik de
maatregelen die gericht zijn op de begeleiding van (door)startende ondernemers,
onder andere vanuit een uitkering naar de ondernemersmarkt, en de dienstverlening
door instellingen die zich op deze doelgroep richten. De Stichting Stabij is een van de
beleidsinstrumenten die ik onderzoek, omdat deze instelling in Den Haag is opgericht
om werklozen met een uikering naar de ondernemersmarkt te begeleiden. Allochtonen
hebben veel vaker een bijstandsuitkering of een uitkering in het kader van de
Werkloosheidswet. Deze maatregelen zouden invloed kunnen hebben op de
economische participatie en integratie van allochtonen door de drempel tot de
ondernemersmarkt te verlagen en de kwaliteit van het ondernemerschap en de

dienstverlening te verbeteren en daardoor de levensduur van het bedrijf te vergroten.

Binnen de dimensie lokaliteit van de markt richt ik mij op de stedelijke gebieden waar
geinvesteerd wordt in het zelfstandig ondernemerschap. Dit zijn met name de
vooroorlogse wijken waar de concentratie van allochtone bevolkingsgroepen snel is
toegenomen en waar ook de kleinschalige bedrijvigheid is verdwenen als gevolg van
functiescheiding - werkfuncties uit buurten halen - en het verloren gaan van de
traditionele industrie. In het Masterplan Stadseconomie (Den Haag 1997b) worden
interventies voorgesteld om die bedrijvigheid weer terug te brengen door de functies
van wonen en werken met elkaar te verbinden (functiemenging) en daarvoor meer
bedrijfsruimte te creéren in de vorm van bedrijfsverzamelgebouwen en door
woningen te bouwen boven winkels (“dubbelgrondgebruik”). Een positief effect van
dit beleid moet resulteren in meer bedrijfsruimte en bedrijfsvestigingen in
woongebieden met een oververtegenwoordiging van allochtonen. Binnen de dimensie
lokaliteit van de markt richt ik mij in dit onderzoek op dergelijke

bedrijfsverzamelgebouwen en dubbelgrondgebruik.

Binnen de dimensie objecten van de markt richt ik mij op multicultureel toerisme.

Multicultureel toerisme is een nieuwe activiteit die de gemeente Den Haag heeft



ontwikkeld om de economie in allochtone wijken te stimuleren. De gemeente Den
Haag benadrukt dat de kansen voor de stadseconomie vooral liggen in de sectoren

toerisme en recreatie, omdat juist deze sectoren laaggeschoolde arbeid genereren.

Tegen de achtergrond van de ontwikkeling van het immigrantenondernemerschap
worden kansen toegedicht aan  multicultureel toerisme in allochtone
concentratiewijken. Op eerste-orde evaluatieniveau beschrijf ik op basis van
empirisch onderzoek de beoogde en bereikte resultaten (technische verificatie) en
eventuele beleidsalternatieven (contextueel vertoog) die mogelijk zijn binnen de

gegeven sociaal-economische context op deze drie marktdimensies.

1.4. De databronnen

Om de beleidsmaatregelen te beschrijven (vraag 1: niveau 2.1) heb ik gebruik
gemaakt van beleidsstukken van het Rijk, evaluatierapporten en verslagen van
politieke beraadslagingen in de Tweede Kamer. Daarnaast heb ik beleidsstukken
gebruikt van de gemeente Den Haag, zoals beleidsnota’s, evaluatierapporten en
politieke beraadslagingen van de gemeenteraad en raadscommissies (secundaire
bronnen). Voor de beschrijving van de veronderstellingen en verwachtingen die aan
de beleidsmaatregelen ten grondslag liggen (vraag 2: niveau 2.2.), heb ik dezelfde
databronnen gebruikt, aangevuld met data van interviews met uitvoerende
professionals, beleidsmakers en politici. Voor de technische verificatie (vraag 3:

niveau 1.1) heb ik de volgende databronnen gebruikt.

Cliéntvolgsysteem van Stabij en het Handelsregister

Stabij is een van de instrumenten waarmee de gemeente Den Haag vanaf de
oprichting van deze instelling in 1997 de dimensie subjecten van de markt probeert te
beinvloeden. De analyse van de resultaten van deze maatregel is gebaseerd op het
cliéntvolg-databestand van Stabij in januari 2003 waarin 2.118 klanten zijn
geregistreerd. In dit bestand zijn de positieve uitstromers identificeerbaar. Dat zijn
personen die na begeleiding door Stabij een bedrijf zijn gestart of naar een reguliere
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baan bemiddeld.”® Voor het onderzoeksdeel naar de ontwikkeling van het
ondernemerschap in allochtone concentratiewijken, het zogenaamde Doelstelling-2 of
D-2 gebied dat is geselecteerd in het kader van een Europees programma gericht op
de economische opleving van achterstandsgebieden, zijn 4.590 uittreksels uit het
Handelsregister van de Kamer van Koophandel geraadpleegd. Uit dat aantal is een
aselecte steekproef getrokken van 525 ondernemers om de achtergrondgegevens te
analyseren. Daarnaast zijn data uit het Handelsregister gebruikt van ondernemers in
drie straten waar functiemenging is toegepast: De Heemstraat, Hobbemastraat en
Vaillantlaan (N=200). Voor het onderzoek naar bedrijfsverzamelgebouwen zijn 93
uitreksels uit het Handelsregister geraadpleegd. Dat zijn: Diemensie (14
ondernemers), De Schilde (43 ondernemers) en AOC-Laakhage (36 ondernemers).”’
Voor de ondernemers van Chinatown zijn van 59 ondernemers die in oktober 2005 in

Chinatown gevestigd zijn, eveneens de gegevens uit het Handelsregister onderzocht.

Interviews

Aanvullende kwantitatieve gegevens zijn gebruikt uit 125 enquétes, afgenomen van
ondernemers in het Doelstelling-2 gebied, die aselect uit het aantal van 525 cases zijn
geselecteerd, en een onderzoek van KplusV (2005) waarbij 99 enquétes zijn gehouden
onder immigrantenondernemers in heel Den Haag. Beide enquétes zijn gehouden aan
de hand van een halfgestructureerde vragenlijst. Daarbij zijn vragen gesteld over de
kwaliteit van de dienstverlening en factoren die invlioed hebben op het succes van het
bedrijf. Naast deze en de eerder genoemde data zijn in totaal 45 personen uit het
databestand van StaBij benaderd voor een interview, waarvan 30 startende
ondernemers en 15 personen die ontmoedigd zijn een bedrijf te starten. Deze
interviews, aan de hand van een halfgestructureerde vragenlijst, zijn bedoeld om de
ondernemerservaringen van de starters met de genomen beleidsmaatregelen te

onderzoeken. Zij zijn de consumenten van het beleid en hun ervaringen werpen licht

% Bij de analyse van dit bestand heb ik de volgende variabelen betrokken: etniciteit, geslacht, opleidingsniveau, leeftijd,
achtergrond (bestaansmiddelen voor de start), startdatum, type bedrijf, verwijzende instellingen, branche van het bedrijf,
vestigingslocatie, wijze van financiering van het bedrijf, uitval als ondernemer en het type klant (pre-starter, starter, doorstarter of
stopper). Naar de zogenaamde positieve uitstromers (n=329) is een aparte analyse uitgevoerd aan de hand van de beschikbare
variabelen in het Handelsregister van de Kamer van Koophandel. Een positieve uitstromer is iemand die door begeleiding van
StaBij een baan heeft gevonden of een bedrijf gestart. Een negatieve uitstromer is iemand die de begeleiding niet heeft afgerond.
2" Qok zijn data gebruikt van metingen in mei 2004, juli 2008 en mei 2009 om de levensduur van deze bedrijven in de tijd te
volgen. In totaal zijn alle 299 ondernemers (mei 2009) die zich in deze bedrijfsverzamelgebouwen gevestigd hebben, bij deze
metingen betrokken.



op de kansen en beperkingen van het beleid. Niet iedereen heeft willen meewerken
aan het onderzoek. Uiteindelijk zijn achttien interviews afgenomen, acht met starters
en tien met “ontmoedigde” personen (zij die niet worden toegelaten tot het
ondernemerschap). Met vier van deze ondernemers is een groepsinterview gehouden.
In totaal zijn voor dit onderzoeksonderdeel data gebruikt van 242 enquétes en
interviews met ondernemers (primaire bronnen). De resultaten van dit onderzoek zijn
besproken met een discussiegroep van sleutelfiguren bestaande uit ondernemers,

lokale politici en ambtenaren (n=9).

Om beleidsopvattingen te beschrijven op het niveau van het contextueel vertoog
(vraag 4: niveau 1.2) zijn gesprekken gevoerd met totaal 69 beleidsmakers, politici en
uitvoerende professionals die betrokken zijn bij de ontwikkeling en uitvoering van het
startersbeleid, gebiedsgericht economisch beleid en toeristisch beleid in multiculturele
wijken. De gesprekken vinden plaats aan de hand van een halfgestructureerde
vragenlijst. De halfgestructureerde vragenlijst heeft mij de flexibiliteit geboden om de
bevindingen van de respondenten en informanten in de volle breedte te beschrijven.
Met een aantal respondenten en informanten is verschillende malen gesproken.
Daarnaast zijn alle verslagen van gemeentelijke politieke beraadslagingen op de

onderzochte thema’s in de periode 1995-2009 geanalyseerd.

1.5. De opbouw van de rapportage

In hoofdstuk Il beschrijf ik de visie en beleidsmaatregelen van het Rijk en de
gemeente Den Haag op het doelgroepenbeleid (tweede-orde evaluatie) met betrekking
tot immigrantenondernemers (subjecten van beleid).

In hoofdstuk 11 beschrijf ik de onderzoeksresultaten van de eerste casestudie,
namelijk het Haagse startersbeleid en de begeleiding van startende en doorstartende
ondernemers door Stichting StaBij (eerste-orde evaluatie).

In de hoofdstukken 1V en V ga ik in op de tweede casestudie. In hoofdstuk 1V
beschrijf ik op de dimensie lokaliteit van de markt de visie van het Rijk en de
gemeente Den Haag op het thema functiemenging en de maatregelen die binnen dat
beleidskader zijn genomen om het ondernemerschap in vooroorlogse woonwijken te

stimuleren  (tweede-orde evaluatie). In hoofdstuk V  beschrijf ik de
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onderzoeksresultaten van twee maatregelen in het kader van functiemenging:
bedrijfsverzamelgebouwen en dubbelgrondgebruik (eerste-orde evaluatie).

In de hoofdstukken VI en VII ga ik in op de derde casestudie, namelijk multicultureel
toerisme (objecten van de markt). In hoofdstuk VI beschrijf ik de visie en
beleidsmaatregelen van het Rijk’® en de gemeente Den Haag op het thema
multicultureel toerisme om het immigrantenondernemerschap en laaggeschoolde
arbeid in allochtone concentratiewijken te stimuleren (tweede-orde evaluatie). In
hoofdstuk V11 beschrijf ik de onderzoeksresultaten van de casestudie City Mondial en
de twee deelprojecten Chinatown en Avenue Culinaire (eerste-orde evaluatie).

In hoofdstuk VIII geef ik een samenvatting van de onderzoeksresultaten en rond af

met een aantal conclusies. Tot slot volgt een summary.

2 Het betreft de ministeries Sociale Zaken en Werkgelegenheid (met name het Besluit bijstandsverlening zelfstandigen, Bbz),
Economische Zaken (met name MKB-regulering) en Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (het grotestedenbeleid).



