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Samenvatting

Theory Based Evaluations zijn beleidsevaluaties die inzicht geven in de
relaties tussen activiteiten en resultaten van een programma door onder
andere de programmatheorie in kaart te brengen. Veel bestaande
evaluaties in ruimtelijke programma’s kijken alleen maar naar activiteiten
en resultaten en niet naar onderliggende theorieén en aannames, wat vaak
leidt tot een ‘black-box’ evaluatie. Binnen ruimtelijke programma’s is deze
vorm van evalueren nog grotendeels onbekend terrein. In deze studie is
een Theory Based Evaluation uitgevoerd op het ruimtelijk programma
Mobiliteit en Verstedelijking. Dit programma is nog in ontwikkeling,
waardoor de evaluatie uit wordt gevoerd tijdens de uitvoering van het
programma (ex-durante). Door middel van een documentenanalyse en
interviews met leden van het programmateam is een programmatheorie
opgesteld, als belangrijkste onderdeel van een Theory Based Evaluation. Uit
de analyse bleek dat dit een lastig proces is waar nog veel te leren valt,
maar dat Theory Based Evaluations in potentie veel kunnen betekenen voor
ruimtelijke programma’s. Met dit exploratieve onderzoek is beoogd de
eerste stap te zetten richting een nieuwe, beter gegronde vorm van
evaluaties van ruimtelijke programma’s.
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1. Introductie

1.1 Een achterlopende metropoolregio

De Metropoolregio Rotterdam-Den Haag, onderdeel van de Zuidelijke
Randstad, staat in Nederland en Europa bekend als een regio met een
economisch sterk karakter. Dat economisch sterke karakter van de regio uit
zich door onder andere plaats te bieden aan veel verschillende internationale
organisaties, kennisinstellingen, drie grote universiteiten, innovatieve sectoren
zoals tuinbouw en de grootste haven van Europa. Daarmee heeft de regio
meerdere internationale toplocaties voor bedrijvigheid (Van der Beuken et. al.,
2015). Desondanks is uit onderzoek van het OECD (2016) gebleken dat,
relatief gezien, de Metropoolregio Rotterdam-Den Haag op het gebied van
economische prestaties achterloopt op andere regio’s in Nederland. Dit is onder
andere te relateren aan de economische crisis, waardoor de omvang van de
economie van de regio een afname kende van 1,5% tussen 2010 en 2014 (Van
der Beuken et. al., 2015). Waar in de Zuidelijke Randstad de economie afnam
in een periode van 4 jaar, bleef deze in de rest van Nederland op hetzelfde
niveau. Volgens Van der Beuken et. al. (2015) heeft dit onder andere te maken
met het nadrukkelijk sectorale karakter van de Zuidelijke Randstad. Zo is er
tot nu toe weinig sprake van samenhang tussen de verschillende sectoren van
het bedrijfsleven onderling en met de kennisinstellingen in de regio. Om de
samenhang tussen die clusters te vergroten en zo kennisinstellingen en het
bedrijfsleven beter bij elkaar te aansluiten, moet er veel gebeuren (Ministerie
I&W, BZK, EZK, 2019). De gedachte is dat een betere aansluiting bijdraagt aan
de agglomeratiekracht van de regio. Agglomeratiekracht houdt in dat kennis,
kunde en kapitaal samenkomen. Hiervoor is het overbruggen van de sectorale
structuur cruciaal (Ministerie BZK, 2016). Agglomeratiekracht is echter niet
alleen afhankelijk van een betere samenhang tussen verschillende sectoren
binnen de economie. De agglomeratiekracht van de Zuidelijke Randstad kan
ook verhoogd worden door verdichting rondom knooppunten van woningen,
werklocaties, voorzieningen en de verbindingen daartussen (Van der Beuken
et. al., 2015; OECD, 2016). Dit soort stedelijke netwerkopschaling heeft
namelijk directe invloed op de economische groeiprestaties, zo concludeert een
rapport over de concurrentiekracht van Nederlandse steden (Van Oort et al.,
2015). Deze beoogde verdichting hangt sterk samen met de
woningbouwopgave die speelt in de Zuidelijke Randstad. Tot 2040 zijn er
240.000 woningen nodig in deze regio, waarvan er minstens 70.000
gerealiseerd moeten worden in gemengde woon-werkgebieden rondom
Hoogwaardige Openbaar Vervoer (hierna HOV) knooppunten (Provincie Zuid-
Holland, 2017).



Waar het vooralsnog in de regio ontbreekt aan samenhang en verbeterde
verbinding, biedt deze woningbouwambitie een kans om de agglomeratiekracht
te verbeteren (Ministerie I&W, BZK, EZK, 2019). Hierom is het van belang dat
deze twee opgaves die spelen in de regio gezamenlijk worden opgepakt waarin
verdichting en samenhang rondom woon, werk, en voorzieningenlocaties
samengaan met het verbeteren van de verbindingen daartussen (Ministerie
BZK, 2016). Daarnaast moet ook de bereikbaarheid in de regio aanzienlijk
worden verbeterd, gezien de bestaande druk op de mobiliteit. Bij een groei van
inwoners en logistiek zullen er bij ongewijzigd beleid
bereikbaarheidsknelpunten ontstaan op zowel de weg als in het openbaar

vervoer (Ministerie I&M, 2017)

1.2 Het programma MoVe

Om deze opgaves aan te pakken in de
Zuidelijke Randstad is het gebiedsgerichte
bereikbaarheidsprogramma mobiliteit en
verstedelijking (hierna: MoVe) Rotterdam-
Den Haag opgericht (Touset et. al., 2019).
Hierin werken het Ministerie van I&W en BZK
samen met de provincie Zuid-Holland, de
gemeenten Den Haag en Rotterdam en de
MRDH (Ministerie I&W, BZK, EZK, 2019). Met

dit programma wordt beoogd een
samenhangend metropolitaan stedelijk
gebied te ontwikkelen door de

bereikbaarheidsopgave in samenhang met de
verstedelijkingsopgave te realiseren. Zo moet
de regio een stimulans krijgen in
economische prestaties (Ministerie I&W, BZK,
EZK, 2019). Onder het programma MoVe
vallen verschillende projecten met betrekking
tot het verbeteren van de mobiliteit. Deze
projecten moeten uiteindelijk bijdragen aan
de volgende geformuleerde operationele en
strategische doelen van het programma MoVe
voor de regio, zie tekstkader 1 (Ministerie
I&W, BZK, EZK, 2019; MoVe RDH z.d.). Deze
operationele en strategische doelen zijn
geformuleerd voor het programma MoVe, dat
bestaat uit verschillende projecten. De
projecten zijn vervolgens weer afgestemd op
deze doelen. Zo beoogt MoVe een integraal
programma te zijn. Door in te zetten op het
gezamenlijk identificeren en oppakken van
grote opgaven in economie, verstedelijking
en mobiliteit door middel van sturing op het
bereiken van de doelen moet deze

Operationele doelen MoVe
1.Binnenstedelijke verdichting woningbouw:
Langs de Oude Lijn (Leiden — Dordrecht) en
Randstadrail (Rotterdam/Zoetermeer-Den
Haag) wordt de woningbouw geconcentreerd
om het gebruik van OV te versterken en de
groei van het autoverkeer te mitigeren

2. Schaalsprong Metropolitaan OV:

In samenhang met bovengenoemde
verdichting wordt het OV stapsgewijs naar
een hoger plan getild: frequenter,
betrouwbaarder, meer kwaliteit, met goede
stationslocaties waar andere modaliteiten
aanlanden (S-bahn concept)

3. Gezonde mobiliteit:

Woon-werklocaties worden beter verbonden
door binnen-en interstedelijke fietsroutes te
versterken en fietsvoorzieningen op HOV-
knopen te verbeteren.

4. Ketenintegratie en mobiliteitstransitie:

De doorstroming op de wegen wordt beter
door slimmer gebruik van bestaande
capaciteit door (auto)mobiliteit duurzamer
en slimmer te maken, de integratie van
modaliteiten te verbeteren en de autodruk in
de binnensteden te verminderen
(parkeerbeleid)

5.Efficiéntere logistiek:

de logistieke relaties binnen de regio - zowel
tussen mainport en greenports, als logistiek
in de steden - worden versterkt zonder
navenante druk op de wegen, door modal
shift, slimme distributie, nieuwe
technologieén en gedragsverandering.

Strategische doelen MoVe:
1. Vergroten agglomeratiekracht
2. Kansen voor mensen
3. Gezonde leefomgeving
4. Versnelde woningbouw

Tekstkader 1: De operationele en strategische doelstellingen
van het programma MoVe (Bron: MoVe RDH, z.d.).
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integraliteit gewaarborgd worden (MoVe RDH, z.d.). Deze ambitie wordt ook
onderschreven in het MIRT-overzicht van onder andere het ministerie van I&W,
waarin nadrukkelijk gestuurd wordt op wederkerige afspraken over stedelijke
verdichting en versterking van bereikbaarheid in een gelijkwaardige
samenwerking (Ministerie I&W, BZK, EZK, 2019).

Het programma MoVe is er dus op uit om de samenhang te vergroten tussen
de domeinen van mobiliteit en verstedelijking. Door in een gezonde
leefomgeving de agglomeratiekracht van de regio te vergroten en meer kansen
voor mensen te creéren probeert het programma dit te bewerkstelligen. Dit
programma kan worden gezien als een complex beleidsprogramma, vanwege
de verschillende functies uit meerdere domeinen die moeten samenkomen in
de (publieke) ruimte (van der Tak et al., 2016).

In de stedelijke en regionale ontwikkelingsplanologie hebben planologen de
complexe taak om technische functies te combineren met politieke functies
(Wiechmann, 2008). Dit wordt vaak vormgegeven door middel van ruimtelijke
programma’s, zoals het programma MoVe. Vaak dienen programma’s
veranderingen in of buiten de organisatie te bewerkstelligen, die niet tot stand
zouden komen als er niet gericht aandacht aan wordt besteed (van der Tak et
al., 2016). Dit soort programma’s zijn erop gericht om complexe, strategische
doelen te behalen door te werken in een tijdelijke organisatie. Nadat de doelen
zijn geformuleerd, worden deze vertaald naar activiteiten en middelen die
nodig zijn om deze doelen te behalen (Funnel en Rogers, 2011). De uitvoering
van deze activiteiten leidt tot resultaten en uitkomsten, die zich daarna
vertalen in effecten door het gebruik van de resultaten en uitkomsten (Van der
Tak et. al., 2018). Zo kan uiteindelijk met een evaluatie van het programma
worden nagegaan of de juiste gewenste effecten zijn bereikt. Evaluatie van
programma’s is dan ook een belangrijk onderdeel van de zogeheten
programma-cyclus, omdat daar de effecten van de activiteiten worden getoetst
aan de vooropgestelde doelstellingen (Springer, 2005).

1.3 Probleemstelling

Hoewel monitoring en evaluatie een onderdeel is van de programmacyclus
(Thiry, 2010; Levin en Green, 2016), gebeurt dit vaak vooral door te kijken
naar de uitgevoerde activiteiten in het programma en niet op basis van
onderliggende theorieén en aannames (Funnel en Rogers, 2011). Volgens
Funnel en Rogers (2011) leidt dit vaak tot een 'black-box’ evaluatie, waarin
alleen wordt geanalyseerd wat er in het programma gaat en wat eruit komt.
De vragen hoe de inputs en outcomes zich tot elkaar verhouden en wat het
proces is geweest van hoe de inputs hebben geleid tot outcomes wordt niet
inzichtelijk met deze vorm van evaluatie.

Inzicht krijgen in de onderlinge relatie tussen inputs en outcomes gebeurt wel
in Theory Based Evaluations (hierna TBE). Het concept van een TBE werd eind
jaren ‘80 populair binnen voornamelijk gezondheidsstudies (Weiss, 1997;
Birckmayer en Weiss, 2000). Deze vorm van evalueren focust zich op
onderliggende theorieén aan de hand waarvan dat het doel of de doelen van
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een programma worden bereikt. Door de ondernomen interventies/activiteiten
langs de programmatheorie te leggen, kan worden gekeken welk effect een
activiteit had op het programma en wat voor gevolgen dit had voor de te
verwachten uitkomsten (Birckmayer en Weiss, 2000). Door middel van een
TBE wordt inzicht vergaard in welke aannames ten grondslag liggen aan de
activiteiten binnen een programma en kan gerichte monitoring plaatsvinden
(Lawless et al., 2018). De afgelopen decennia is TBE vooral na afloop van een
programma toegepast. Zo werd inzichtelijk welke activiteiten van het
programma gebaseerd waren op welke (theoretische) aanname, en of deze
aanname achteraf gezien juist was (Weiss, 1997; Birckmayer en Weiss, 2000;
Lawless et al., 2018).

Binnen de gezondheidszorg is deze vorm van evaluatie een welbekend
fenomeen, maar in de ruimtelijke planning wordt hier tot nu toe weinig
aandacht aan gegeven. Oorzaken hiervan zijn de karakteristieken van het
planningsysteem dat in gebruik is, en daarnaast de moeilijkheid van het
kwantificeren van de resultaten van projecten uit de ruimtelijke ordening
(Gradinaru et al., 2017). In ruimtelijke planning staan vaak plannen en
navolgende besluiten centraal. Evaluaties zijn er vervolgens op gericht om
inzicht te krijgen in de mate waarin de plannen ervoor zorgen dat het nemen
van besluiten gefaciliteerd wordt (Faludi, 2000). Hiervoor is een evaluatie ex-
durante een geschikte methode volgens Edelenbos en Van Buuren (2005).
Tijdens een evaluatie ex-durante ligt de focus op het verbeteren van het
programma tijdens het uitvoeren, waardoor adaptief plannen mogelijk wordt
gemaakt (Edelenbos en van Buuren, 2005; Faludi, 2000). Alhoewel de
resultaten van activiteiten misschien tijdens de uitvoering van een programma
nog niet erg inzichtelijk zijn, kan wel de programmatheorie in kaart worden
gebracht. Op die manier wordt dan duidelijk welke aannames er schuilgaan
achter de ondernomen activiteiten en hoe wordt beoogd dat een activiteit
bijdraagt aan het uiteindelijke doel van het programma (Funnel en Rogers,
2011; Zaucha en Gee, 2019).

Door de aannames te achterhalen, kan ook eventuele bijsturing gefaciliteerd
worden in een programma. Dit is een essentieel onderdeel van adaptief
plannen (Edelenbos en van Buuren, 2005). Als tijdens de uitvoering van een
programma inzichtelijk wordt dat een activiteit die moet bijdragen aan de
doelen van een programma niet of onvoldoende berust is op gegronde
aannames kan worden ingegrepen waardoor het programma uiteindelijk
succesvoller kan zijn. Tot nu toe is er nog weinig onderzoek gedaan hoe een
TBE ex-durante kan worden uitgevoerd op een ruimtelijk programma. Dit
onderzoek verkent aan de hand van een onderdeel van het programma Move
hoe dat zou kunnen. Deze case die centraal staat in dit onderzoek wordt verder
geintroduceerd in hoofdstuk 3.
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1.4 Doelstelling

De doelstelling van dit onderzoek is inzichtelijk te maken hoe een Theory Based
Evaluation  ex-durante kan worden uitgevoerd op ruimtelijke
beleidsprogramma’s. Hiervoor is het nodig om de activiteiten van het
programma in beeld te brengen en te onderzoeken hoe deze bijdragen aan de
overkoepelende doelstellingen. Door middel van het uitvoeren van een Theory
Based Evaluation ex-durante op het programma MoVe moet inzichtelijk worden
waarop de activiteiten in het programma zijn gebaseerd, welke aannames er
worden gemaakt tussen het uitvoeren van activiteiten en hoe deze activiteiten
moet leiden tot de uiteindelijke doelen. Hiervoor wordt de literatuur van TBE
gevolgd, waarin wordt omschreven wat de grondbeginselen van TBE zijn, hoe
het wordt toegepast in de praktijk en wat dat voor consequenties heeft voor
programma’s. Met de resultaten van de TBE wordt beoogd inzichten te geven
waar in het programma MoVe bijsturing plaats kan vinden om de activiteiten
in het programma beter te laten afstemmen met de doelen van MoVe. Met deze
case wordt een eerste aanzet gegeven in het uitvoeren van een TBE op een
ruimtelijk beleidsprogramma, wat mogelijk een voorbeeld kan zijn voor andere
programma’s.

1.5 Onderzoeksvragen
Uit de geformuleerde probleemstelling volgen de volgende onderzoeksvragen
met als hoofdvraag:
Hoe kan een TBE ex-durante worden uitgevoerd op een ruimtelijk
beleidsprogramma?

1) Wat zijn de grondbeginselen van TBE?

2) Wat houdt een TBE in voor de preverkenning MOVV?

3) Wat voor lessen kunnen worden getrokken uit de TBE voor de

preverkenning MOVV?
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1.6 Leeswijzer

Hoofdstuk 2

In hoofdstuk 2, het theoretisch kader, worden verschillende theorieén
besproken die gaan over beleidsevaluaties en ruimtelijke programma’s. Eerst
wordt besproken wat ruimtelijke programma’s precies zijn. Daarnaast wordt
het concept van Theory Based Evaluation uitgelegd door de grondbeginselen
daarvan duidelijk te maken. Deze worden geoperationaliseerd en zullen de
leidraad vormen in het onderzoek naar het programma MoVe. Ook zal worden
beschreven hoe een TBE uitgevoerd kan worden in de praktijk, en wat dit voor
resultaten kan opleveren.

Hoofdstuk 3

In hoofdstuk 3 worden de methodes beschreven waarmee dit onderzoek wordt
uitgevoerd. In dit onderzoek is dat een combinatie van verschillende methodes.
Naast een documentenanalyse van het programma MoVe worden
semigestructureerde interviews gehouden met betrekking tot de gekozen
cases, om zo antwoord te kunnen geven op de geformuleerde
onderzoeksvragen. De onderzoeks- en analysemethodes zullen grotendeels
gebaseerd zijn op gebruikte methodes bij TBE. Ook zal de case van het
programma MoVe verder worden geintroduceerd, zodat uiteindelijk in dit
hoofdstuk het conceptueel model kan worden gepresenteerd, wat de basis
vormt voor het resultatenhoofdstuk.

Hoofdstuk 4

In hoofdstuk 4, het resultatenhoofdstuk, worden de verzamelde resultaten
samengevoegd en vergeleken met de conclusies vanuit hoofdstuk 2. Hier wordt
gezocht naar mogelijke overlappingen en verschillen tussen wat er in de theorie
beschreven wordt, en in de praktijk plaatsvindt. Op basis van die vergelijking
wordt beoogd de programmatheorie inzichtelijk te maken.

Hoofdstuk 5

In hoofdstuk 5 wordt ingegaan op de conclusies van dit onderzoek. In de
discussie en reflectie worden de gebruikte methoden besproken en wordt er
aangegeven wat er in mogelijk vervolgonderzoek beter zou kunnen.
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2. Theoretisch raamwerk

In dit hoofdstuk is er aandacht voor begrippen en concepten achter de
onderzoeksvragen. Dit gebeurt bijvoorbeeld met betrekking tot brede
begrippen zoals beleidsprogramma’s en evaluatietheorieén. Allereerst zal in
paragraaf 2.1 een introductie worden gegeven in ruimtelijke programma’s.
Vervolgens zal paragraaf 2.2 ingaan op het concept van Theory Based
Evaluations. Hierin wordt besproken wat de grondbeginselen van TBE zijn, met
de focus op de programmatheorie. In 2.3 wordt dit hoofdstuk afgesloten met
een conceptueel model van dit onderzoek, waarin schematisch wordt
weergegeven waar dit onderzoek over gaat.

2.1 Een introductie in ruimtelijke programma’s

Ruimtelijke programma’s zijn inmiddels welbekend binnen de planologie,
waarin verschillende projecten gezamenlijk worden uitgevoerd als onderdeel
van een overkoepelend programma. Dit is echter niet altijd het geval geweest.
Vanaf de jaren 80 was het fenomeen van ‘planning door projecten’ de norm
binnen de planologie (Busscher et al., 2015b). Projectmanagement werd
gezien als een belangrijk onderdeel binnen de wetenschap voor het uitvoeren
van bouwkundige projecten en optimalisatie van bedrijfsactiviteiten
(Séderlund, 2004). Projecten kunnen worden omschreven als een unieke
combinatie van gecoodrdineerde activiteiten, met een afgebakend begin- en
eindpunt, met als doel een uniek product of unieke dienst te leveren aan de
hand van een vooraf gedefinieerde uitkomst (Maylor et al., 2006; Pinto, 2016).
Een projectmanagementgeoriénteerde aanpak leent zich dan ook goed voor
losse projecten in een stabiele, voorspelbare omgeving. Bij infrastructurele
projecten is dit een geschikte aanpak, vanwege de aard van de opdracht; het
leveren van een concreet product (Séderlund, 2004; Turner, 2007). In de
planologie is dit dan ook lang de aanpak geweest. Echter werden de ruimtelijke
projecten steeds dynamischer en complexer door verschillende belangen. Dit
zorgde ervoor dat deze projecten consequent de budgetten overschreden,
uitliepen in tijd en daarmee niet konden voldoen aan de verwachtingen
(Busscher et al., 2015a). Een betrokkenheid van meerdere organisaties is ook
een struikelpunt voor een projectmanagementgeoriénteerde aanpak.
Onderhandelingen tussen partijen zorgden voor een uitloop in tijd door het
tijdsintensieve proces, maar ook vanwege het feit dat partijen vaak geen
verantwoordelijkheid voor het project voelen en dragen (Licht, 2005). Licht
(2005) concludeert dan ook dat bij grote complexe projecten een
projectmanagement aanpak alleen niet volstaat. Programmamanagement
daarentegen biedt wel de mogelijkheid om om te gaan met veranderingen
(Turner, 2007). Doordat programmamanagers zich richten op de lange termijn,
met hogere strategische doelen, blijven zij weg van de details op projectniveau
die van dag tot dag kunnen verschillen en dat maakt programma’s automatisch
minder gevoelig voor veranderingen (Rayner en Geiss, 2013). Het gaat bij een
programma namelijk niet om de outputs maar om de outcomes. Waar bij een
project de output, het te realiseren eindproduct, het doel is, gaat het bij een
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programma om de hogere strategische doelen en resultaten; de outcomes
(Pellegrinelli, 2011). Programmamanagement is echter een breed begrip dat
ruimte biedt voor meerdere interpretaties. In dit onderzoek wordt de definitie
van het OGC (Office of Government Commerce) gehanteerd voor
programmamanagement. Volgens het OGC (2003) kan programma-
management worden omschreven als ‘het gecodérdineerd managen van een
portfolio van projecten dat organisaties verandert om voordelen te behalen die
van strategisch belang zijn’ (OGC, 2003). Waar projectmanagement erop
gericht is een product te leveren, gaat het bij programmamanagement om de
verandering die volgt vanuit verschillende projecten (Reiss, 2006).

Binnen programma’s maken de verschillende projecten vaak gebruik van
dezelfde middelen (Pellegrinelli, 1997). Volgens Pellegrinelli gaat er echter
meer schuil achter het begrip programmamanagement. Het is volgens hem
meer dan zomaar een opsomming van meerdere projecten die toevallig onder
dezelfde noemer vallen en putten uit dezelfde bronnen (Pellegrinelli, 1997).
Programmamanagement gaat namelijk om het integreren van gerelateerde
projecten, om iets gezamenlijk te bereiken wat niet was gelukt als ze elk
onafhankelijk waren uitgevoerd (Levin, 2013; Lycet et al., 2014). De
programma strategieén en doelen vormen dan de basis voor de projecten die
binnen het programma vallen, die weer door projectmanagers worden geleid.
Zo werken programmamanagers en projectmanagers intensief samen om de
hogere doelen van het programma te behalen (Levin en Green, 2016; Miterev
et al., 2016). Het is bij ruimtelijke programma’s die gaan over bijvoorbeeld
kostbare infrastructurele ingrepen wel van belang dat de goede keuze wordt
gemaakt. Er zit namelijk een zekere mate van ‘path-dependency’aan vast, wat
betekent dat beslissingen worden gemaakt 