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Op zoek naar een verbeeldend utilisme

Besluitvormingsinstrumenten voor bestuurders en burgers bij
beeldbepalende projecten’

Niek Mouter & Peter Pelzer

Soms worden dromen werkelijkheid, maar er zijn ook vele voorbeelden waarin
manische ideeén voor beeldbepalende projecten uitmonden in fiasco’s. Hoe vind je
in de plan- en besluitvorming over beeldbepalende projecten het juiste evenwicht
tussen het temmen van manische mechanismen die ervoor zorgen dat deze projec-
ten falen en het ontketenen van manische mechanismen die nodig zijn om deze
projecten te realiseren? Dit artikel probeert deze vraag te beantwoorden door te
onderzoeken hoe het temmen van de manie (door welvaartseconomische analyse)
en het juist ontketenen van visie en ambitie (door verbeeldingskracht) op een
betere manier gecombineerd kunnen worden. We noemen dit een zoektocht naar
een ‘verbeeldend utilisme’ en stellen drie randvoorwaarden op waaronder deze aan-
pak kan werken: (1) meer aandacht voor incrementele en minder tastbare projec-
ten, (2) een andere waardering en geschiedschrijving die individuen minder cen-
traal stelt en ook waardeert wat niet gebouwd is, en (3) een sterkere verweving tus-
sen het ontwerpproces en een welvaartseconomische benadering.

1. Introductie

Zolang er steden bestaan, worden er beeldbepalende projecten gebouwd. Soms
worden deze projecten zeer succesvol. Denk aan de Erasmusbrug of de Eiffel-
toren. Wanneer zo'n project succesvol is, kan het nieuwe bewoners en bezoekers
aantrekken en kan het positieve gevoelens van identiteit en trots onder de
bevolking losmaken. Vaak staan het geloof, de tomeloze inzet en de overredings-
kracht van één of meerdere personen aan de basis van zo'n project. Zonder de
manie van Riek Bakker was de Erasmusbrug er misschien wel nooit geweest. Aan
de andere kant zijn er vele voorbeelden waarin ideeén voor beeldbepalende
projecten uitmonden in fiasco’s, zoals wanneer het project wordt gerealiseerd
tegen veel te hoge kosten of de beloofde successen uitblijven — neem het al jaren
leegstaande kasteel van Almere (Verheul, 2012). Ook hier zijn er legio verhalen
van manische bestuurders en architecten die alles in de strijd gooien waarna zij de
stad of het land opzadelen met hoge kosten (Cantarelli, Flyvbjerg, van Wee &
Molin, 2012). Hoe vind je in de plan- en besluitvorming over beeldbepalende
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projecten het juiste evenwicht tussen het temmen van manische mechanismen
die ervoor zorgen dat deze projecten falen en het ontketenen van manische
mechanismen die nodig zijn om deze projecten van de grond te krijgen?

Dit artikel probeert deze vraag te beantwoorden door twee perspectieven op
beeldbepalende projecten naast elkaar te zetten: het utilisme en de verbeelding.
We bespreken literatuur over de twee perspectieven en verkennen hoe deze per-
spectieven elkaar zouden kunnen versterken om plan- en besluitvorming rond
beeldbepalende projecten te verbeteren. Utilisme is een ethische stroming die de
morele waarde van een handeling afmeet aan de bijdrage die deze handeling
levert aan het algemeen nut (de welvaart) van mensen. Wanneer een beeldbepa-
lend project per saldo de bevolking gelukkiger maakt, dan zou dit project volgens
de utilist moeten worden gerealiseerd. Verbeelding definiéren we als: de hande-
ling waarbij concepten worden gevormd die (nog) niet ervaarbaar zijn door onze
zintuigen.! De toekomst bestaat weliswaar niet, maar wordt altijd wel gepresen-
teerd in het nu. Anders kun je immers nooit beleid of plannen maken. Hoe die
presentatie plaatsvindt, daar gaat de verbeelding over. Mensen die dat goed kun-
nen, hebben verbeeldingskracht. Volgens Rijksbouwmeester Floris Alkemade zijn
dit bijvoorbeeld wetenschappers en kunstenaars (Alkemade, 2020). In dit artikel
bespreken we eerst het nut van het beoordelen van beeldbepalende projecten
vanuit een utilistisch perspectief, aan de hand van instrumenten die een afgewo-
gen besluitvorming (kunnen) dienen. Daarna bespreken we het belang van ver-
beelding en tot slot verkennen we hoe die twee perspectieven samen te brengen
zijn.

2. Het nut van het utilistische perspectief op beeldbepalende projecten

Beeldbepalende projecten kunnen een stad een enorme impuls geven. Het Gug-
genheim Museum gaf Bilbao bijvoorbeeld een enorme boost. Beeldbepalende
projecten zijn echter niet altijd alleen bedoeld om een impuls te geven aan de stad
waarin ze worden ontwikkeld, maar ze kunnen ook fungeren als monument voor
de initiatiefnemers. Bestuurders hebben jarenlang hard gewerkt om naar boven te
komen in de politieke partij en hebben in weer en wind flyers uitgedeeld om
stemmen te winnen. Nu zijn ze wethouder of minister en willen zij graag hun
stempel drukken. In de literatuur is vooral veel bekend over de manische drijfve-
ren van bestuurders om beeldbepalende projecten te bouwen. Het voordeel van
het nemen van een positief besluit over een beeldbepalend project is dat het de
kans vergroot om als politicus de geschiedenisboeken te halen (Mouter, 2013).
Een dergelijk project maakt voor een politicus tastbaar dat al de moeite om de
positie te bereiken niet voor niets is geweest.

In de klassieker ‘Rationality and Power’ van Bent Flyvbjerg (1998) wil Marius
Andersen, de burgemeester van Aalborg die ook wel ‘Bus Marius’ werd genoemd,
een busstation in het centrum bouwen dat als een ‘standbeeld’ voor hemzelf zou

1  Deze definitie komt van Wytske Versteeg (persoonlijke communicatie).
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kunnen fungeren. Geert Dales liet ook duidelijk merken dat hij blij was om de
geschiedenisboeken in te gaan als de wethouder die besloten had om de Noord/
Zuidlijn aan te leggen (Soetenhorst, 2012, p. 149): ‘ik wil ook nog aan u zeggen,
weet u wat zo mooi is, dat ik de wethouder mag zijn die dit voor Amsterdam
mogelijk maakt.” Een geinterviewde politicus in het onderzoek van Mouter (2016)
stelt dat in zijn regio de mensen zich altijd zullen blijven herinneren dat hij een
project mogelijk heeft gemaakt. Een andere geinterviewde politicus uit dit
onderzoek stelt dat als je hem ‘googelt’ je de projecten ziet die hij mogelijk heeft
gemaakt. De voorkeur van politici voor fysieke (beeldbepalende) projecten komt
voort uit de zichtbaarheid en de tastbaarheid van de projecten (Mouter, 2016).
Een politicus komt niet in de canon van de ruimtelijke ordening omdat hij of zij
iets niét gedaan heeft. Met andere woorden: de kans om geschiedenis te schrijven
is een belangrijke brandstof voor politici om manische projecten te instigeren en
te realiseren.

Bestuurders hanteren verschillende strategieén om stakeholders warm te maken
voor hun droomproject (Engelen, 2011): het inzetten van een prominente ‘trek-
ker’, het bouwen van een futurologische maquette, het produceren van een glan-
zende brochure en een website die alles nog eens virtueel verdubbelt. Een ander
belangrijk overtuigingsmiddel dat bestuurders inzetten, is het gebruik van ratio-
naliseringen (bewust of onbewust voorwenden dat een redenering is gebaseerd op
rationele argumenten). Rationaliseringen heeft men nodig om het besluit te legi-
timeren aan andere politici, belangengroepen en de kiezer (Mouter, 2013). Deze
rationaliseringen nemen vaak de gedaante aan van onderzoeken die moeten aan-
tonen dat het voorgenomen besluit het juiste is: de kennis staat in dienst van het
besluit in plaats van andersom (Engelen, 2011). De onderzoeken zijn vaak niet
gericht op het beter begrijpen van de werkelijkheid of om de voor- en nadelen van
een prestigeproject zo onafhankelijk mogelijk te beoordelen, maar men doet er
wel alles aan om deze schijn op te houden (Flyvbjerg, 1998; Soetenhorst, 2012).
Het onderzoek is er duidelijk op gericht om uitkomsten te produceren die positief
zijn over het prestigeproject.

Is het erg dat bestuurders dit soort onderzoeken laten uitvoeren om hun prestige-
project een stapje dichterbij te brengen? Aan de ene kant kun je zeggen dat zowel
de coalitie als de politieke oppositie het volste recht hebben om onderzoeken te
laten uitvoeren die hun standpunten ondersteunen. Maar er zijn ook voldoende
redenen te noemen die de stelling ondersteunen dat dit wel een probleem is.
Wanneer onderzoek alleen is uitgevoerd om een voorgenomen besluit te rationa-
liseren, dan kan dit de geloofwaardigheid van de politiek aantasten (Kain, 1990;
Pielke, 2007). Nicolaisen (2012) ziet als negatief effect dat de regering volksverte-
genwoordigers voorliegt in plaats van voorligt, indien zij gekleurd onderzoek
gebruiken om projecten beter te laten lijken dan ze zijn, waardoor de kans bestaat
dat volksvertegenwoordigers voor een project stemmen, terwijl zij tegen het pro-
ject hadden gestemd indien aan hen neutrale informatie was gepresenteerd.
Flyvbjerg vindt het problematisch wanneer uit onderzoek lijkt te volgen dat het
verstandig is om positief over het project te beslissen, maar de werkelijke effecten
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van het project negatief zijn: ‘there is considerable evidence to indicate that Aal-
borgs overall situation would have been better when the Aalborg project had not
been implemented at all. It can well be argued that the project has actually helped
worsen the very situation it was supposed to have improved’ (Flyvbjerg, 1998,
p- 224). Met andere woorden: in Aalborg ging de verbeeldingskracht met een
bestuurder op de loop, en werd het bijkans een manie. De kracht van verbeelding,
iets voorstelbaar maken dat er nog niet is, kan dus ook een keerzijde hebben. Bus
Marius uit Aalborg staat hierin niet alleen. De toenmalige wethouder Joop den
Uyl zag een snelweg dwars door Amsterdam helemaal zitten: de modernistische
verbeelding in optima forma. Met de kennis van nu is het een zegen dat dit
modernistische toekomstbeeld geen werkelijkheid werd.

Een manische bestuurder met een sterke visie kan een onmisbare factor zijn om
de toekomst naar het nu te brengen. Dat gebeurt echter ook op meer systemati-
sche en gerationaliseerde manieren, zoals met scenario’s en gevoeligheidsanaly-
ses. Hierbij wordt vaak niet één optie gepresenteerd, maar de voor- en nadelen
van verschillende scenario’s. Het bekendste afwegingsinstrument voor grote
projecten is vermoedelijk de maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA). Na
de grote kostenoverschrijdingen van de Betuwelijn en de HSL-Zuid en de sugges-
tie dat onderliggende onderzoeken gekleurd waren, werd deze verplicht gesteld bij
de beoordeling van fysieke infrastructuurprojecten.

3. De maatschappelijke kosten-batenanalyse als antistof

Een MKBA is een operationalisering van het utilisme (Van Wee, 2012). De MKBA
probeert te meten of een project een positieve dan wel een negatieve bijdrage aan
de welvaart van Nederland levert. Het gaat hier niet alleen om financiéle kosten
en baten, maar ook om maatschappelijke effecten, zoals effecten van een project
op geluidsoverlast of natuur, die inwoners van Nederland van waarde vinden. Er
is een verplichting om de maatschappelijke kosten en baten door te rekenen voor
meerdere scenario’s van economische groei.

Een sterk punt van de MKBA is dat de studie moet worden uitgevoerd op basis
van een gestandaardiseerde leidraad (Romijn & Renes, 2013). Deze standaardisa-
tie vernauwt de ruimte voor ambitieuze voorvechters van een project om de uit-
komsten te beinvloeden. Nog belangrijker is dat de mate waarin de uitvoerder de
leidraad heeft opgevolgd en de veronderstellingen die in de MKBA zijn gemaakt,
worden gecontroleerd in een second opinion wanneer het project mede is
gefinancierd vanuit de rijksoverheid (Ministerie van Infrastructuur en Milieu,
2018). Alleen al het idee dat er een second opinion uitgevoerd zal worden, helpt
uitvoerders van MKBA’s om hun rug recht te houden als de opdrachtgever onrea-
listische aannames aanlevert of vraagt of het niet mogelijk is om aannames aan te
passen (Mouter, 2012). De uitvoerder kan makkelijker aangeven dat het maken
van bepaalde aannames onverstandig is, omdat deze uiteindelijk in de second
opinion zullen worden afgekeurd. De Zuiderzeelijn, het idee om een magneet-
zweefbaan tussen Groningen en de Randstad aan te leggen, was het eerste beeld-
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bepalende projectinitiatief dat sneuvelde door een extreem negatieve MKBA.
Jarenlang leek het erop dat dit project kon rekenen op een politieke meerderheid,
maar een te negatieve MKBA (Ecorys, 2006) zorgde ervoor dat het sentiment
draaide met een negatief besluit tot gevolg (Mouter, 2015).

Uit interviews met Kamerleden, oud-bewindspersonen en topambtenaren blijkt
dat de MKBA een geliefd instrument is onder Nederlandse politici (Mouter,
2017). Zij vinden dat de MKBA het planningsproces professionaliseert. Het
instrument kan worden gebruikt om projecten te optimaliseren (Eliasson & Lund-
berg, 2012). Uit Zweeds onderzoek blijkt dat de resultaten van de MKBA ook de
adviezen van ambtenaren aan de politiek beinvloeden (Eliasson & Lundberg,
2012; Eliasson, Bérjesson, Odeck, & Welde, 2015; Bondemark, Sundbergh, P,
Tornberg, & Brundell-Freij, 2020). Daarnaast zorgt een MKBA voor een scherper
politiek debat. Politici moeten scherper argumenteren als zij positief willen
besluiten over een project met een negatieve MKBA. Bij een negatieve MKBA
komen voorstanders niet weg met argumenten als: ‘dit project is goed voor het
land’. De MKBA zorgt ervoor dat het transparanter moet worden waarom een
politicus een project toch wil, ondanks een negatieve MKBA (Mouter, 2017). Tot
slot zorgt de MKBA er volgens politici voor dat de meest idiote projecten niet
doorgaan.

Beperkingen van de MKBA

De MKBA is misschien een ideaal instrument om manische politici te temmen die
blind van ambitie een prestigeproject door de besluitvorming willen duwen, maar
verschillende wetenschappers wijzen ook op de beperkingen van de MKBA. Een
inherente beperking is dat effecten zoals gevoelens van identiteit en trots en
imago-effecten moeilijk in geld kunnen worden uitgedrukt en in het beste geval
als een plus, een min of een vraagteken in de MKBA-tabel terugkomen (Mackie &
Preston, 1998). Het politiecke en publieke debat concentreert zich bovendien
voornamelijk op het eindsaldo van de MKBA, waardoor effecten die niet in het
saldo zitten, dreigen weg te vallen in de besluitvorming. De zwakke positie van
lastig in geld uit te drukken effecten is vooral problematisch als het doel van
beleidsmakers juist is om deze effecten te optimaliseren. Dit geldt bijvoorbeeld
voor infrastructuurprojecten waarvan de initiatiefnemers hopen dat die door de
bijzondere esthetiek een icoon worden. De MKBA en het utilisme bieden dus
nuchterheid, maar door de zwakke positie van esthetiek en iconische waarde
bestaat het risico dat inmiddels iconische projecten als de Erasmusbrug waren
‘doodgerekend’ en niet gerealiseerd zouden worden.

Een ander kritiekpunt op de MKBA is dat effecten van overheidsbeleid worden
gewaardeerd op basis van keuzes die mensen als consument maken met hun eigen
inkomen (Mouter, Koster & Dekker, 2021). De MKBA veronderstelt dat de
manier waarop Nederlanders effecten van overheidsbeleid waarderen, kan
worden afgeleid vanuit keuzes die zij maken met hun private middelen. Het gaat
hier bijvoorbeeld om keuzes die zij maken in de supermarkt, bij het kopen van een
huis of vanuit hypothetische keuzes in experimenten waarin aan Nederlanders
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wordt gevraagd hoeveel euro zij over zouden hebben voor het in stand houden
van een publiek goed zoals een natuurgebied. Geheel in lijn met de New Public
Management-filosofie reduceert de MKBA de burger tot een klant van de over-
heid en de overheid tot een instantie die marktwerking faciliteert en voor
ongewenste (externe) effecten corrigeert (Tresch, 2014). Wetenschappers beto-
gen dat betalingsbereidheid mogelijk geen goede benadering is om overheids-
beleid te waarderen, omdat afwegingen die individuen maken tussen private mid-
delen en private goederen, kunnen afwijken van de manier waarop dezelfde indi-
viduen vinden dat de overheid (namens hen) afwegingen moet maken tussen
publieke middelen en publieke goederen (Sagoff, 1988; Ackerman & Heinzerling,
2004). Recente onderzoeken leveren empirisch bewijs dat afwegingen die indivi-
duen met hun private middelen maken, niet overeen hoeven te komen met de
manier waarop individuen vinden dat de overheid (namens hen) afwegingen moet
maken met publieke middelen (Mouter, van Cranenburgh & van Wee, 2017;
2018).

4. Participatieve Waarde Evaluatie: een verbreding van het utilisme

Diverse planologen stellen dat normatieve ideeén van burgers over hoe de stad
van de toekomst eruit zou moeten zien het onderspit delven in de MKBA, omdat
burgers dit soort voorkeuren niet kunnen uiten in de keuzes die zij als consument
maken, zoals bij het kopen van een huis (Mouter et al., 2021). Dit probleem van
de MKBA kan worden opgelost door burgers effecten te laten waarderen in een
andere context, zoals de context waarin het daadwerkelijke overheidsbesluit
wordt genomen (Mouter et al., 2021). Mouter et al. (2021) ontwikkelden de Parti-
cipatieve Waarde Evaluatie (PWE)? om dit probleem op te lossen. In een PWE
worden burgers als het ware op de stoel van de bestuurder gezet.

De keuzesituatie van de bestuurder wordt in een PWE nagebootst in een online
omgeving. Burgers krijgen keuzeopties te zien, inclusief effecten van de optie.
Ook krijgen ze een beperking van de opties te zien (ze kunnen niet alles kiezen).
Vervolgens wordt er aan hen gevraagd om een advies te geven. De keuzes van de
burgers worden geanalyseerd met een gedragsmodel, waarna de maatschappelijke
meerwaarde van elke optie kan worden bepaald. Ook is het mogelijk om gevoelig-
heidsanalyses te doen (Mouter et al., 2021): wat gebeurt er met de maatschappe-
lijke waarde als we aannemen dat de kosten twee keer zo hoog worden? PWE is
net als de MKBA een operationalisering van het utilisme met als belangrijkste
verschil dat de effecten van een overheidsproject door burgers worden gewaar-
deerd vanuit de fictieve stoel van een bestuurder en niet vanuit de keuzes die zij
maken in de supermarkt of in de huizenmarkt, zoals bij een MKBA gebruikelijk is.
Burgers waarderen (effecten van) overheidsbeleid niet (alleen) als klant van de
overheid, maar (ook) als co-producent van beleid en als ‘mede-eigenaar’ van de
overheid. Zij krijgen de kans om aan te geven welke publieke waarden belangrijk
zijn in de overheidsbesluitvorming en hoe deze moeten worden geprioriteerd.

2 Zie www.tudelft.nl/pwe voor meer informatie over dit instrument.
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PWE sluit ook goed aan bij de oproep in de planningsliteratuur om burgers een
actieve rol te geven in besluitvorming rond ruimtelijke en transportprojecten
(Banister, 2008; Handy, 2008).

PWE voor de Vervoerregio Amsterdam

In 2017 werd voor de Vervoerregio Amsterdam de eerste PWE uitgevoerd om
voorkeuren van inwoners over (effecten van) stedelijke infrastructuurprojecten
vast te stellen (Mouter et al., 2021). In de PWE moesten respondenten de Ver-
voerregio adviseren over de besteding van een budget van 100 miljoen euro. Res-
pondenten konden dit bedrag besteden aan zestien transport-gerelateerde projec-
ten die samen ongeveer 400 miljoen euro kosten. Concreet is aan deelnemers
gevraagd om de Vervoerregio Amsterdam te adviseren welke projecten de Ver-
voerregio binnen het budget van 100 miljoen euro moet uitvoeren. Nadat respon-
denten hun selectie van projecten hadden gemaakt, werd aan hen gevraagd om
per geselecteerd project hun keuze te motiveren. Aan dit onderzoek deden 2498
burgers mee en dit leverde 9920 motivaties op van burgers waarin zij aangaven
waarom zij vonden dat een project moest worden geimplementeerd. Een analyse
van deze data laat zien dat een PWE, in tegenstelling tot een MKBA, individuen in
staat stelt om normatieve ideeén te uiten over hoe de stad van de toekomst eruit
zou moeten zien (Mouter et al., 2021). Deelnemers kiezen bijvoorbeeld fietspro-
jecten omdat zij dit bij de identiteit van de stad vinden passen en omdat ze
vinden dat fietsprojecten veel meer dan autoprojecten passen bij een duurzamere
stad met een fijnere leefomgeving. Ook worden argumenten zoals het belang van
esthetiek en ruimtelijke kwaliteit door deelnemers in de PWE genoemd om hun
keuzes te onderbouwen. De PWE geeft dus iets meer ruimte dan de MKBA aan
visionaire ideeén over de stedelijke toekomst.

5. Op zoek naar verbeelding

Participatieve Waarde Evaluatie biedt een breder perspectief op het meten van
welvaartseffecten van beeldbepalende projecten dan de MKBA. Mensen worden
niet aangesproken als consument, maar serieus genomen als burger die mag mee-
denken over de toekomst van de stad, projecten of het energiesysteem. Toch kun
je vraagtekens zetten bij de mate waarin de uitkomsten van een PWE een volle-
dige reflectie geven op de visies van burgers op hun toekomstige stad. Burgers
worden uitgenodigd om te participeren binnen een vastomlijnd kader: ze mogen
een schaars budget uitgeven; ze krijgen systematische informatie over beleidsef-
fecten; ze moeten projecten ten opzichte van elkaar rangschikken en in de model-
lering wordt ervan uitgegaan dat burgers de projecten adviseren die het meeste
nut (utiliteit) opleveren nadat zij alle informatie die in het experiment is gegeven
tot zich hebben genomen. Er is sprake van participatie, maar wel binnen de gren-
zen (of scherper: de dwangbuis) van één bepaald filosofisch paradigma (het uti-
lisme) en van de schaarse publieke goederen die onderwerp zijn van het experi-
ment.
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Zouden deze grenzen van participatieve afweging verder opgerekt moeten
worden? Op basis van de ideeén van de pragmatische filosoof John Dewey (1939)
kun je stellen van wel, mits burgers goed genoeg geinformeerd en geéquipeerd
zijn om tot oordeelsvorming te komen. Dewey maakt een onderscheid tussen een
planned society en een planning society. In de eerste neemt de overheid vooral
besluiten en denkt ze voor haar burgers, in de tweede zijn het de burgers zelf die
besluiten over gedeelde toekomsten. In de Nederlandse planpraktijk vinden we
vaak mengvormen tussen een planned en een planning society. De PWE kan
worden beschouwd als een verbindingsstuk tussen die twee werelden. Immers,
het is geen vrije verbeeldingssessie met een groep bewoners en een leeg vel, maar
ook geen MKBA waarin maar één type voorkeuren van individuen geldig is, te
weten de keuzes die zij maken in (hypothetische) markten. Het afwegingsinstru-
ment heeft eigenschappen van beide. Hierdoor laat de PWE ruimte voor de
afweging van burgers (planning society), maar laat de afweging wel plaatsvinden
binnen door de overheid gestelde kaders (planned society).

Maakt dit PWE nu het ideale afwegingsinstrument om met projectinitiatieven om
te gaan? Op het eerste gezicht wellicht niet helemaal. Dat komt omdat voorkeu-
ren van burgers niet stabiel zijn of nog niet bestaan. Burgers kunnen zich lang
niet altijd voorstellen wat ze vinden van iets wat er nog niet is. Een ontwerper of
stedenbouwkundige kan daarentegen vorm geven aan een verlangen dat daarvoor
nog niet bestond. Een beroemd voorbeeld is de Futurama-tentoonstelling op de
Wereldtentoonstelling van 1939-1940. In opdracht van General Motors liet Nor-
man Bel Geddes een miljoenenpubliek kennismaken met een nieuwe manier van
wonen en verplaatsen, geént op suburbs en een belangrijke rol voor de privéauto.
In een karretje reden de aanwezigen door de toekomst, die ze na de Tweede
Wereldoorlog ook daadwerkelijk zouden gaan ervaren. Ze kregen na afloop een
button. De tekst die erop stond, was profetisch: I have seen the future (Pelzer &
Versteeg, 2017).

Hoewel we eerder literatuur bespraken die liet zien dat manische bestuurders
vaak aan de wieg staan van faalprojecten, is het in belangrijke mate ook zo dat
bestuurders overtuigd moeten worden van iets waarvan ze nog niet wisten dat ze
het aantrekkelijk vonden. Denk aan de ontwerpen van Winy Maas van architec-
tenbureau MVRDV, die er iedere keer weer in slaagt bestuurders in hogere sferen
te brengen door gebouwen letterlijk op te tillen. Het verlangen van bestuurders
kan worden gestimuleerd door esthetische krachtpatserij, zoals bij de Erasmus-
brug. Of door de allure van een idee. Dan zijn het vaak de ingenieurs die leidend
zijn, denk aan de Noord/Zuidlijn of recenter de Hyperloop: een idee voor een bui-
zensysteem dat mensen razendsnel van A naar B kan brengen. In sommige
gevallen volgt de waardering van burgers vrij snel nadat een project gerealiseerd
is. Denk aan het nieuwe Rotterdamse treinstation, dat zelfs al een koosnaam
heeft (‘kapsalon’), of aan de Noord/Zuidlijn in Amsterdam, waar je ondanks de
kostenoverschrijding en verzakkingen nu al niemand meer over hoort klagen.

Ingewikkeld daarbij is dat verbeelding zich moeilijk laat vatten in een precies
omschreven methode, zoals dat bij de MKBA of de PWE wel het geval is. Er is

Bestuurskunde 2021 (30) 1 25
doi: 10.5553/Bk/092733872021030001002



Dit artikel uit Bestuurskunde is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Universiteitsbibliotheek Utrecht (202441)

Niek Mouter & Peter Pelzer

eerder sprake van wat De Casseres (1929) ‘planologisch toveren’ noemde: een
soort magische verbeeldingsslag met allerlei brokken kennis, voorkeuren, belan-
gen en ideeén waardoor een beeldbepalend plan ontstaat. Hoewel verbeelding dus
niet in een soort MKBA-leidraad past, zijn er wel twee eigenschappen die voortdu-
rend terugkomen. Ten eerste is de ‘verbeeldingsslag’ meestal niet een lampje dat
aangaat bij een briljante architect, maar een langdurig zoekproces, met veel
betrokkenen en tussenstappen. Dit kan ook worden beschreven als ‘ontwerpend
onderzoek’: in voortdurende iteraties worden oplossingen voorgesteld, die
vervolgens getoetst en aangescherpt worden. De benadering is in belangrijke
mate abductief: het probleem wordt verkend en verdiept door oplossingen te
toetsen. In toenemende mate wordt ontwerpend onderzoek opgezet als co-design,
als een gezamenlijke zoektocht met belanghebbenden. Hierbij wordt dus niet
alleen gebouwd aan een idee, maar ook aan een coalitie die dat idee ondersteunt.
Een voorbeeld is het ontwerpend onderzoek voor de Energetic Odyssey, een plan
voor 25.000 windmolens op de Noordzee, dat vorm kreeg in een reeks
bijeenkomsten met multinationals, overheden en belangenorganisaties (Hajer &
Pelzer, 2018).

De tweede eigenschap is dat verbeelding nooit op een leeg vel plaatsvindt, maar
juist beperkingen nodig heeft om ontketend te worden. Zoals Rob Hopkins het
stelt: Tmagination without limits is like typing nothing into a search engine and
expecting to get something useful when you press Return’ (Hopkins, 2019,
p- 124). Rijksbouwmeester Floris Alkemade merkt iets vergelijkbaars op over het
werk van architecten: ‘Ontwerpen is juist de kunst om ondanks de eisen toch te
maken wat je wilt. Het is als dansen in een harnas’ (Reijn, 2021). De beperkingen
die architecten ervaren, zijn vaak fysiek van aard. Er zijn eisen aan vierkante
meters voor groen, aan het zonlicht dat binnen moet komen en soms aan de
bouwmaterialen. Het utilisme legt ook beperkingen op, die in principe abstracter
zijn: hoe kan een overheid met schaarse publieke middelen zoveel mogelijk meer-
waarde creéren? In principe zou dat uitgangspunt een heel waardevol leitmotiv of
beperking voor ontwerpers kunnen zijn (en het al {s voor maatschappelijk betrok-
ken ontwerpers!). In de mal van de MKBA of PWE wordt het utilisme echter al
snel vertaald naar zaken die in cijfers uit te drukken zijn. Veel belangrijke zaken
voor ontwerpers worden verstopt in een kwalitatieve pro memorie of ‘project-spe-
cifieke constanten’ en zijn daardoor uiteindelijk gewoon minder belangrijk in de
afweging. De utilistische beperking is dan geen springplank (voor ontketening)
van verbeelding, maar vooral een plafond (door het te temmen). Terwijl het
volgens ons beide zou moeten zijn. Daarom besluiten we dit artikel met een ver-
kenning van een mogelijke synthese. Hiertoe introduceren we het begrip ‘verbeel-
dend utilisme’.

6. Richting verbeeldend utilisme

In dit artikel bespraken wij twee perspectieven op het besluitvormingsproces
rond beeldbepalende projecten. Het utilisme kan manische bestuurders die niet
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meer nuchter kunnen nadenken omdat zij in vervoering zijn geraakt van een
beeldbepalend project, afremmen om een positief besluit te nemen. De MKBA is
in Nederland de verpersoonlijking van dit perspectief, maar het instrument heeft
met haar consumenten-utilisme een blinde vlek voor bredere voorkeuren van bur-
gers over de toekomst van hun stad (of land). De Participatieve Waarde Evaluatie
lost dit probleem op door een andere invulling te geven aan het utilisme, maar
ook dit afwegingsinstrument geeft onvoldoende ruimte aan de verbeelding die
nodig is om beeldbepalende projecten van de grond te krijgen waarvan
bestuurders en burgers nog niet wisten dat ze deze wilden hebben. Wijj stellen
voor om te onderzoeken of deze twee perspectieven te verenigen zijn in verbeel-
dend utilisme, een aanpak waarbij maatschappelijk nut centraal staat en burgers
hier ook serieus over mee kunnen praten (utilisme), maar die tegelijkertijd ruimte
laat voor vernieuwing, voor ontwerpsprongen, voor wensen waarvan we vooraf
nog niet wisten dat we ze hadden. We besluiten dit artikel met drie randvoor-
waarden om verbeeldend utilisme te laten landen in de praktijk van plan- en pro-
jectvorming.

De eerste randvoorwaarde betreft de aard van de projecten. MKBA’s worden
traditioneel ingezet om grote projecten te beoordelen waar alles vooraf al is
besloten en de kosten vooraf hoog zijn. Zouden projecten niet incrementeler,
modulairder en organischer kunnen worden ontwikkeld? Met ruimte om bij te
sturen? Natuurlijk zal er behoefte blijven aan grootschalige (infrastruc-
tuur)projecten, maar het is een misvatting dat iconen alleen met een go/no go tot
stand komen. Misschien moeten we als maatschappij dan ook andere dingen gaan
waarderen, zoals de fijnmazigheid van een gemengde wijk in plaats van de grote
greep van een prestigeproject. Constructies die sociaal zijn en niet van beton. Een
mooi voorbeeld zijn de 35 iconen van de ruimtelijke ordening (PBL, 2009), die
lang niet allemaal ‘manische’ projecten omvatten, maar ook het dorp Nagele (‘de
traditie van zorgvuldig ontwerp’), de Deltawerken en het Algemeen Uitbreidings-
plan Amsterdam. Daarbij hoeven iconen niet altijd groots te zijn, misschien kun-
nen (in tegenstelling tot wat architect Daniel Burnham beweerde) kleine plannen
mensen ook wel in vervoering brengen. Zoals Joachim Declerck (2020) het stelt:
The Next Big Thing Will Be A Lot Of Small Things. Dat betekent dus ook dat journa-
listen en influencers volgens ons meer aandacht moeten hebben voor de samen-
hang der kleine dingen, in plaats van grote, ‘tot de verbeelding sprekende’ presti-
geprojecten. Kleine dingen kunnen tezamen ook uitgroeien tot iets groots.

Meer geleidelijke, participatieve ontwikkeling van beeldbepalende projecten ver-
eist ook innovatie in de manieren waarop we contracten en tenders inrichten,
bijvoorbeeld in publiek-private samenwerkingen. Terwijl contracten bedoeld zijn
om onzekerheid te reduceren, wordt met een organische aanpak echter de onze-
kerheid potentieel vergroot. Een oplossingsrichting kan zijn om de zekerheid niet
zozeer te zoeken in gedetailleerde contracten, maar in vertrouwen in de partij
met wie je samenwerkt, bijvoorbeeld omdat die partij voor lange tijd gecommit-
teerd is aan een project. Dat sluit conflicten of problematische toekomstige situa-
ties echter niet uit en het verdient aanbeveling om dit verder te onderzoeken.
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Ten tweede zou de benadering van Participatieve Waarde Evaluatie veel meer
samen kunnen optrekken met een (onderzoekend) ontwerpproces. Beide benade-
ringen kunnen elkaar verrijken en voeden. Nu nog worden PWE’s vaak ontworpen
door onderzoekers die als doel hebben om de PWE zo in te richten dat met de
adviezen die deelnemers geven, zoveel mogelijk kan worden geleerd over de voor-
keuren van burgers (Mouter et al., 2021). De welvaartseffecten moeten zo effici-
ent mogelijk kunnen worden geschat. Daarbij worden de opties die burgers kun-
nen kiezen in de PWE vaak vastgesteld door ambtenaren en onderzoekers. Het
zou waardevol kunnen zijn om een PWE vooraf te laten gaan door een vrij ont-
werpproces, waarin de ideeén van ontwerpers in de PWE worden voorgelegd aan
een grotere groep burgers, waarna ontwerpers weer de uitkomsten van de PWE
vertalen in hun ontwerp. In 2020 is geéxperimenteerd met een PWE in Sudwest-
Fryslan waar niet de onderzoekers en de ambtenaren maar een groep van 35
inwoners de beleidsalternatieven bepaalden die onderdeel moesten uitmaken van
de PWE (Spruit & Mouter, 2020). Vervolgens werd deze PWE gemaakt door 1376
inwoners, waarna een burgerforum van 15 burgers adviezen schreef op basis van
de uitkomsten van de PWE.

De derde randvoorwaarde betreft een pleidooi over de waardering voor
bestuurders. Zoals we met een aantal voorbeelden hebben aangegeven, hechten
(vooral mannelijke) bestuurders aan een plekje in de geschiedenisboeken. Ze wil-
len iets nalaten en daadkrachtig overkomen op het nageslacht en de kiezer. Van
dat type waardering voor de politieck moeten we wat ons betreft af. Vanuit een
procedureel perspectief bestendigt dit type waardering de misvatting dat beslis-
singen niet genomen worden door de gemeenschap, maar door enkele
bestuurders. Dit is in een democratie niet het geval en ook helemaal niet wense-
lijk. Toch schrijven we onze verhalen graag zo, neem de boekenkasten vol met
biografieén van ‘invloedrijke’ politici. Rebecca Solnit zegt hier het volgende over:

‘(...) we like our lone and exceptional heroes, and the drama of violence and
virtue of muscle, or at least that's what we get, over and over, and in the
course of getting them we don’t get much of a picture of how change happens
and what our role in it might be, or how ordinary people matter.

Een kansrijke oplossingsrichting om de sturingsfilosofie van de ‘sterke man’ te
doorbreken is het werken met burgerpanels die random gekozen zijn. Deze panels
worden al in diverse contexten ingezet, en zouden ook een positie kunnen krijgen
in de plan- en besluitvorming over beeldbepalende projecten, omdat op die
manier voorkomen wordt dat het besluit wordt opgehangen aan één persoon.?

Daarnaast blijft het hardnekkige probleem bestaan dat we bestuurders die iets
wél hebben besloten, wel herinneren, terwijl we bestuurders vergeten die iets niét
hebben besloten of tegengehouden. Dat is eigenlijk vreemd: hoe onze stad er nu

3 Zie http://rebeccasolnit.net/essay/when-the-hero-is-the-problem/.
4 Thans verkent een onafhankelijke adviescommissie een mogelijke rol van een burgerberaad bij
klimaatbeleid (Praat mee over betrokkenheid bij klimaatbeleid | Doe mee | Rijksoverheid.nl).
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uitziet, is net zo goed een uitkomst van dingen niet doen als dingen wel doen. Het
verbeeldend utilisme neemt de nuloptie dus altijd serieus (Duineveld, 2011). Mis-
schien moet er na de canon van de ruimtelijke ordening uit 2012 wel een canon
van de gelukkig niet-gebouwde projecten komen.
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