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Aandachtspunten voor de

kabinetsformatie

Algemeen

In het algemeen heeft de Raad waardering voor de integraliteit van de

beschouwingen van het kabinet over de versterking van de ruimtelijk-economische

structuur. Gegeven de mobiliteitsbehoefte en de behoefte aan een steeds hoogwaardiger

woon- en werkklimaat, ervaart hij het daarbij als een omissie, dat geen eenduidig

ruimtelijk beleidskader beschikbaar is voor de lange termijn, waarbinnen de voorstellen

kunnen worden geplaatst. Hij acht voorts de analyse niet volledig. Nederland

Distributieland is te bepalend en een goede relatie met de Nota Milieu en Economie

ontbreekt. Daardoor zijn de beleidspakketten toch te veel een continuering van

uitsluitend de vigerende beleidsstrategie zonder voldoende doorwerking van de

kernpunten van de Nota Milieu en Economie. De te bereiken synergie tussen ruimtelijk-

economische structuurversterking, duurzame ontwikkeling, transformatie naar

kenniseconomie en verdienstelijking en aanpak van de grootstedelijke problematiek, die

voor de toekomst van zo groot belang is, krijgt zo te weinig aandacht.

Bereikbaarheid 

In veel van de desbetreffende beleidspakketten in de ‘Impuls voor de ruimtelijk-

economische structuur’ kan de Raad zich redelijk vinden. Toch legt hij meer de nadruk

op capaciteitsbenutting en flankerend beleid, met name door een betere organisatie en

technologische innovatie van het verkeerssysteem, invoering van rekeningrijden en een

verschuiving van de modal split naar milieuvriendelijker vervoerswijzen. Er is een breder

plan voor het openbaar vervoer en de fiets nodig. Intensivering en opwaardering van

regionale vervoerssystemen moeten bij voorkeur op sobere wijze worden uitgevoerd met

light rail. Alleen voorzover een dergelijk beleidspakket onvoldoende oplossing biedt, zijn

zeer selectief verruimingen van het wegennet aanvaardbaar. Meer dan het kabinet doet, is

bij de bereikbaarheidsinvesteringen toepassing van het profijtbeginsel via PPS-

constructies noodzakelijk. Snellere voortgang is nodig met de flankerende maatregelen in

het goederenvervoerbeleid.

Mainports 

Handhaven van het bestaande comparatief voordeel voor internationale

distributie - mainports - vergt vooral een optimalisering van capaciteitsbenutting en

uitbouw van dienstverlening, kortom, een modernisering naar brainports. Optimale

capaciteitsbenutting dient in de toekomst bij infrastructurele beslissingen inzake

distributie dus het eerste uitgangspunt te zijn. Overigens moet men ook oppassen met
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publieke investeringen om grotere vervoersstromen te accommoderen, zolang het nog in

sterke mate schort aan een adequate internalisatie van milieukosten en van maatschap-

pelijke kosten (inclusief infrastructuur), hetgeen met name het geval is bij de luchtvaart

en het goederenvervoer. De mainports dienen, binnen door de overheid te stellen milieu-

en fysieke grenzen, bij hun projecten, zoals Maasvlakte II of uitbreiding Schiphol, door

toepassing van het profijtbeginsel de kosten door te berekenen. Ook de financiering en

exploitatie van de toeleidende infrastructuur voorzover louter gebruikt voor hun eigen

projecten, dienen aan deze projecten te worden toegerekend. In de periode tot 2010 moet

daadwerkelijk tot uitvoering van vernieuwende technieken worden gekomen.

Revitalisering steden en kennis

Economische revitalisering van het stedelijk gebied, ook van de centra, zal vooral

moeten berusten op economische activiteiten waarvoor juist het (groot)stedelijk gebied

met zijn urbane cultuur en netwerken aantrekkelijk is. Het gaat dan om kennisintensieve

activiteiten, zakelijke en persoonlijke dienstverlening en veel activiteiten verbonden met

vrijetijdsbesteding. Voor de kennisinfrastructuur en het (beroeps)onderwijs is een

ambitieuzer investeringsprogramma nodig dan nu in de Impuls is aangegeven. Het

indicatieve beleidspakket beperkt zich hoofdzakelijk tot die kennis die nodig is voor een

succesvolle uitvoering van het RESV-beleid zelf. De overheid heeft ook een taak op het

gebied van de kennisinfrastructuur in brede zin. Voorts is een versterking nodig van het

vestigingsprofiel van de steden door monumentenzorg, herstructurering van verouderde

bedrijventerreinen en aanleg van nieuwe bedrijventerreinen, juist op knooppunten. Om

de trek van bewoners uit de stad te keren is een betere stedelijke woonkwaliteit nodig. In

en rond de steden moet voldoende geïnvesteerd worden in de bereikbaarheid. Ook is

voor de steden een zwaardere inspanning nodig vooral in de sfeer van arbeidsmarkt-

beleid, onderwijs en sociale infrastructuur. Ruimtelijke investeringen in herstructurering

en revitalisering van de stad zijn hier dus een aanvullend maar onmisbaar instrument.

PPS

Het combineren van publieke en private investeringsstromen kan een autonome

meerwaarde hebben. Er moet worden gezocht naar innovatieve veranderingen in de

rolverdeling in de investeringsopgave tussen publieke en private partijen. In het bestek

van de investeringsafspraken in het nieuwe regeerakkoord geeft de Raad een aantal

mogelijke nieuwe PPS-toepassingen in overweging:

¬ introductie van een concessiestelsel bij nieuwe infrastructuur;

¬ introductie van een participatiemaatschappij stedelijke vernieuwing voor de 

nieuwe sleutelprojecten in de steden;

¬ introductie van een aan stadseconomie strategieën gekoppeld beleggingsfonds 

voor MKB bedrijfsruimte;

¬ herinrichtingswetgeving landelijk gebied bezien in perspectief van bevordering PPS;





¬ faciliteiten groenfondsen breder toepassen op investeringen.

PPS  vergt wel een heldere visie op de rol van de overheid en op de besluit-

vormingscontext. Daar dienen deze toepassingen nader op te worden geanalyseerd.

Besluitvorming en Groen Poldermodel

Het Groene Poldermodel laat zich goed toepassen op het ruimtelijke

investeringsvraagstuk. Deals, compromissen en uitruil zijn daarbij zeer wel voorstelbaar,

evenals een snellere besluitvorming. Mede gezien de noodzaak van regionale synergie

moeten in het Groene Poldermodel ook andere overheden betrokken worden.

Gebiedsgewijs kan men het beste de samenhang tussen in te zetten instrumenten bezien

en draagvlak voor maatregelen proberen te verwerven.

Een centrale regie is onontbeerlijk om de samenhang aan te brengen en te bewaren.

Voor het totstandbrengen van de gewenste ruimtelijke structuur is een sterkere sturing

nodig dan tot nu toe in het ruimtelijke beleid wordt toegepast.

Rijksplanologische Commissie (RPC) en ICES dienen samengevoegd te worden.

Versnelling en ineenschuiven van de huidige, soms nogal trage en onsamenhangende,

procedures is van belang. Dit is mogelijk zonder de positie van burgers en

maatschappelijke organisaties wezenlijk aan te tasten. In de meer fundamentele

herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) is aandacht nodig voor

(beter) gecoördineerde projectmatige besluitvorming op alle bestuursniveaus en voor het

verschijnsel van de contracterende overheid in relatie hiermee.
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Samenvatting

Hoofdstuk 1  In le iding

De Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer heeft

de VROM-raad gevraagd advies uit te brengen over de versterking van de ruimtelijk-

economische structuur. Uitgangspunt voor de advisering vormen de zogenoemde

missiebrief van het kabinet en de voortgangsrapportage met de uitdagingen voor het

toekomstig ruimtelijk-economisch beleid: duurzame economische groei, verbeterde

bereikbaarheid, meer ruimtelijke kwaliteit en vitale steden. Naderhand heeft het kabinet

zijn inventarisatie van investeringsvoorstellen nader geconcretiseerd en de investeringen

en andere maatregelen geclusterd in samenhangende beleidspakketten in de brief en

notitie ‘Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur’.

Hoofdstuk 2 Uitgangspunten voor  structuurversterking in het

perspect ief  van duurzame ontwikkel ing

De Raad waardeert het streven van het kabinet naar een samenhangende,

departementsoverstijgende beleidsstrategie. Het kabinet formuleert weliswaar de goede

uitdagingen, maar maakt de samenhang tussen die uitdagingen niet zichtbaar.

De Raad onderschrijft de opvatting dat het verstandig is om van de huidige ruimtelijk-

economische specialisaties zo goed mogelijk gebruik te blijven maken. Hij stelt echter de

transformatie centraal naar een duurzame economische ontwikkeling rond kennis,

hoogwaardige dienstverlening, kwaliteit en cultuur. Dit transformatieproces behoeft

meer aandacht in het beleid gericht op ruimtelijk-economische structuurversterking

(RESV). Daar de vestigingsplaats voor het type bedrijven die deze transformatie dragen,

juist het stedelijk gebied is, is er meer synergie mogelijk tussen economische

structuurversterking en de aanpak van de grote sociale problematiek van de grote steden.

De genoemde transformatie gaat bovendien gepaard met vormen van groei die naar

verhouding minder milieubelastend zijn. De kernpunten van het RESV-beleid moeten

daarom gevormd worden zowel door continuïteit in de distributiespecialisatie als door

bevordering van kenniseconomie en verdienstelijking, welke zich vooral in het stedelijk

gebied afspelen.

Bij deze combinatie kan de economische ontwikkeling gepaard gaan met een vol-

doende afname van de milieudruk per eenheid Bruto Nationaal product (BNP), in het

besef dat die milieudruk niet in élke sector behoeft af te nemen, maar dat dit per saldo gebeurt

over het totaal van de betrokken sectoren, èn op het schaalniveau dat voor de desbetref-

fende milieudruk relevant is. Het RESV-beleid kan daaraan op drie punten bijdragen:

a bevordering van groeipatronen waarbij de toegevoegde waarde eerder te danken 

is aan toename van kwaliteit, kennis en verdienstelijking, dan aan toename van
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fysieke stromen; en van een internationale arbeidsdeling die eco-efficiënt is;

b technologie: verbetering van de eco-efficiency per eenheid product door 

bevordering van milieusparende innovaties, met name bij de historisch 

gegroeide specialisaties (bij verkeer en vervoer en bij energie-intensieve 

sectoren);

c (her)verdeling van activiteiten/compensatie van lokaal natuurverlies op de 

ene plek door uitbreiding op andere plekken.

Het RESV-beleid zou meer van deze inzichten doortrokken moeten zijn. In het

huidige beleid ligt het accent op aparte investeringen in ‘milieu’ en ‘natuur’. Dit is

eenzijdig en getuigt van een visie die een terugval betekent vergeleken met inzichten in

de kabinetsnota Milieu en Economie.

De sector verkeer en vervoer voorziet in een basisfunctie; bereikbaarheid en

betrouwbaarheid zijn dan essentieel en dat stelt hoge eisen aan het verkeers- en

vervoerssysteem. Toch is een blijvende ontkoppeling van milieudruk nodig. Veruit de

grootste bijdrage aan emissiereducties in het vervoer moet én kan bereikt worden door

een betere voertuigtechnologie.

Handhaven van het bestaande comparatief voordeel voor internationale

distributie - mainports - vergt modernisering naar brainports. Optimale capaciteits-

benutting dient in de toekomst bij infrastructurele beslissingen inzake distributie het

eerste uitgangspunt te zijn. Overigens moet men naar het oordeel van de Raad ook

oppassen met publieke investeringen om grotere vervoersstromen te accommoderen,

zolang het nog in sterke mate schort aan een adequate internalisatie van milieukosten en

van maatschappelijke kosten (inclusief infrastructuur), hetgeen met name het geval is bij

de luchtvaart en het goederenvervoer.

Economische revitalisering van het stedelijk gebied, met name de centra, zal

vooral moeten berusten op economische activiteiten waarvoor juist het (groot)stedelijk

gebied met zijn urbane cultuur en netwerken aantrekkelijk is. Het gaat dan om

kennisintensieve activiteiten, zakelijke en persoonlijke dienstverlening en veel activiteiten

verbonden met vrijetijdsbesteding. Nederland heeft hiervoor een goede uitgangspositie

met zijn vele oude steden met een aangenaam verblijfsklimaat, en een unieke

landschappelijke omgeving tussen die steden. Om van deze mogelijkheden voldoende te

kunnen profiteren is een versterking nodig van het vestigingsprofiel van de steden.

Daarbij hoort meer aandacht voor herstructurering van verouderde bedrijventerreinen

en voor vestiging van nieuwe bedrijventerreinen, juist op knooppunten. Om de trek van

bewoners uit de stad te keren is een betere stedelijke woonkwaliteit nodig. In en rond de

steden moet voldoende geïnvesteerd worden in de bereikbaarheid.
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1 Midden- en kleinbedrijf.

Hoofdstuk 3  Samenwerking tussen publ ieke en pr ivate part i jen

Te vaak wordt PPS uitsluitend gezien als een financieringsvraagstuk en wordt

onvoldoende onderkend, dat het combineren van publieke en private investerings-

stromen ook een autonome meerwaarde kan hebben. Daarbij valt te denken aan een

mogelijke extra spin-off van investeringen bij een marktgerichter gebruik en de kans om

een geïntegreerde gebiedsgewijze ruimtelijke ontwikkeling tot stand te brengen. Hierdoor

verwezenlijken overheden hun ruimtelijke ordeningsdoelen. Marktpartijen zien zo hun

afzetkansen bij een geïntegreerde ontwikkeling groeien en hebben als betrokken partij bij

de ontwikkeling van een gebied als geheel ook een zekere mate van investerings-

bescherming. Men moet daarbij wel onderkennen dat PPS aanzienlijke consequenties

heeft voor zowel overheden als marktpartijen en het zorgvuldig formuleren van de

randvoorwaarden vereist.

De Raad bepleit te zoeken naar innovatieve veranderingen in de rolverdeling in

de investeringsopgave tussen publieke en private partijen en geeft daarvoor een lijn aan.

In het bestek van de investeringsafspraken in het nieuwe regeerakkoord geeft de Raad

een aantal mogelijke nieuwe PPS-toepassingen in overweging:

1 introductie van een concessiestelsel bij nieuwe infrastructuur: private 

uitoefening van een (semi-)publieke taak, investering en exploitatie worden 

binnen publieke randvoorwaarden aan private partijen opgedragen;

2 introductie van een participatiemaatschappij stedelijke vernieuwing:

objectsubsidiëring wordt deels vervangen door een participatie van 

overheidswege, zodat de in de sleutelprojecten te stichten objecten kansrijker 

worden in de regionale onroerendgoedmarkt;

3 introductie van een aan stadseconomie-strategieën gekoppeld 

beleggingsfonds voor MKB1 bedrijfsruimte, waarin van overheidswege 

geparticipeerd wordt;

4 herinrichtingswetgeving landelijk gebied bezien in perspectief van 

bevordering PPS;

5 faciliteiten groenfondsen breder toepassen op investeringen.

PPS vergt wel een heldere visie op de rol van de overheid en op de besluit-

vormingscontext. Daar dienen deze toepassingen nader op te worden geanalyseerd.
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Hoofdstuk 4 Bele idspakketten

De Raad onderschrijft de bredere beoordeling van de pakketten dan alleen op

effectiviteit, en onderstreept met het kabinet het belang van de niet-investerings-

componenten voor de effectiviteit van de beleidspakketten. Desondanks moeten in het

totaalpakket van het kabinet nog wel accentverleggingen worden aangebracht.

Binnen het brede scala aan instrumenten voor de oplossing van bereikbaarheids-

problemen en ter wille van de ontkoppeling zal primair en nog meer dan het kabinet doet,

ingezet moeten worden op capaciteitsbenutting en flankerend beleid, met name door een

betere organisatie en technologische innovatie van het verkeerssysteem, rekeningrijden en

een verschuiving van de modal split naar milieuvriendelijker ver-voerswijzen. Alleen

voorzover die een onvoldoende oplossing bieden, acht de Raad zeer selectief verruimingen

van het wegennet aanvaardbaar. Meer dan het kabinet doet, is bij de bereikbaarheids-

investeringen toepassing van het profijtbeginsel via PPS-constructies noodzakelijk.

De Raad acht een zwaardere inspanning nodig dan de stadsgewestelijke invulling

van investeringen in het openbaar vervoer, die het kabinet inclusief de (Ac)Vinex-

ontsluitingen voorstelt. Er is een breder plan voor het openbaar vervoer en de fiets

nodig. Intensivering en opwaardering van regionale vervoerssystemen moeten bij

voorkeur op sobere wijze worden uitgevoerd met light rail. Daarnaast zijn kleinschaliger

vormen van collectief personenvervoer over de weg nodig.

De Raad bepleit invoering van rekeningrijden op zo kort mogelijke termijn. Hij

ziet investeren in electronische systemen ten behoeve van verkeersgeleiding en/of vormen

van betaald gebruik van wegen (rekeningrijden en betaalstroken) als een innovatieve

strategie en als eerste stappen op weg naar systemen van voertuiggeleiding en ‘slimme

wegen’, passend bij een ontwikkeling in de richting van een stelsel van ‘individueel-

collectief ’ vervoer.

De zeer selectieve capaciteitsuitbreiding van het hoofdwegennet is vooralsnog

alleen aanvaardbaar, zolang nog geen echt slimme snelwegen mogelijk zijn.

Snellere voortgang is nodig met de flankerende maatregelen in het goederenvervoerbeleid.

De mainports dienen, binnen door de overheid te stellen milieu- en fysieke

grenzen, bij hun projecten zoals Maasvlakte II of uitbreiding Schiphol, door toepassing

van het profijtbeginsel de kosten door te berekenen. Ook de financiering en exploitatie

van de toeleidende infrastructuur voorzover louter gebruikt voor hun eigen projecten,

dienen aan deze projecten te worden toegerekend.

Voor de steden is een zwaardere inspanning nodig vooral in de sfeer van arbeids-

marktbeleid, onderwijs en sociale infrastructuur. Ruimtelijke investeringen in herstruc-

turering en revitalisering van de stad zijn hier dus een aanvullend maar onmisbaar

instrument. Daarbij horen participatie van de rijksoverheid in binnenstedelijke

ontwikkelingen en verbetering van de bereikbaarheid binnen het stedelijke gebied.
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De Raad onderstreept het belang van technologische doorbraken op het gebied

van energievoorziening en -gebruik, en het verspreiden en introduceren van dergelijke

technologie. Daarbij is benutting van heffingsopbrengsten voor positieve prikkels van

belang. Het is essentieel om instrumenten te ontwikkelen, waardoor zoveel mogelijk

kosteneffectieve oplossingen kunnen worden gerealiseerd, in eigen land zowel als in het

buitenland.

De Raad ziet weinig in het voorgestelde financieringsinstrument voor de aanleg

van strategisch belangrijke bedrijventerreinen. Hij acht deze terreinen geen

financierings- maar een ordeningsvraagstuk. Er zijn op de knooppunten nieuwe

concepten voor bedrijventerreinen nodig met het oog op duurzame ontwikkeling en

stedelijke kwaliteit. Mogelijk kan de ontwikkeling van dergelijke bedrijventerreinen zelfs

een bijdrage leveren aan de ontwikkeling van infrastructuur in PPS-constructies.

De Raad meent dat voor de kennisinfrastructuur en het (beroeps)onderwijs een

ambitieuzer investeringsprogramma nodig is dan nu in de Impuls is aangegeven. De

overheid heeft wel in het bijzonder een taak op het gebied van de kennisinfrastructuur in

brede zin. Het indicatieve beleidspakket beperkt zich helaas hoofdzakelijk tot vooral die

kennis die nodig is voor een succesvolle uitvoering van het RESV-beleid zelf: het moet

nog meer gaan om fundamentele kennis gericht op oplossingen op lange termijn.

De Raad ervaart, afgezien van de grote en desondanks nog te verhogen

reservering voor informatie- en communicatietechnologie (ICT) in het onderwijs, de

meeste posten louter als bijdrage aan het verzamelen van kennis. Hij meent echter dat in

de periode tot 2010 ook daadwerkelijk tot uitvoering van vernieuwende technieken moet

worden gekomen, bijvoorbeeld aanleg van een ondergronds transportsysteem Aalsmeer-

Schiphol en het kunnen laten ‘meelopen’ van een eerste tunnel voor een ondergronds

goederendistributiesysteem met de Noord-Zuid lijn in Amsterdam.

Hoofdstuk 5  Samenhang en snel lere  beslui tvorming

De samenhang in en de uitvoering van de investeringsvoorstellen vergen allereerst

een ruimtelijk beleidskader voor de lange termijn en voorts toepassing van het Groene

Poldermodel op het ruimtelijke investeringsvraagstuk. Deals, compromissen en uitruil

zijn daarbij zeer wel voorstelbaar, evenals een snellere besluitvorming. Mede gezien ook

de noodzaak van regionale synergie moeten in het Groene Poldermodel ook andere

overheden betrokken worden. Gebiedsgewijs kan men het beste de samenhang tussen de

in te zetten instrumenten bezien en draagvlak voor maatregelen proberen te verwerven.

Een centrale regie is onontbeerlijk om de samenhang aan te brengen en te bewaren.

Voor het totstandbrengen van de gewenste ruimtelijke structuur is een sterkere sturing

nodig dan tot nu toe in het ruimtelijke beleid wordt toegepast. Waar de marktpositie van
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de gewenste locaties te veel wordt bedreigd, zullen middelen als het uit de markt halen

van ongewenste locaties en/of extra impulsen voor de gewenste locaties, waaronder

projectcentralisatie, moeten worden toegepast.

De Rijksplanologische Commissie (RPC) en de Interdepartementale Commissie

Economische Structuurversterking (ICES) dienen samengevoegd te worden.

Versnelling en ineenschuiven van de huidige, soms nogal trage en onsamen-

hangende, procedures is van belang. Dit is volgens de Raad mogelijk zonder de positie

van burgers en maatschappelijke organisaties wezenlijk aan te tasten.

In de meer fundamentele herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening

(WRO) is aandacht nodig voor (beter) gecoördineerde projectmatige besluitvorming op

alle bestuursniveaus en voor het verschijnsel van de contracterende overheid in relatie

hiermee.
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2 Missiebrief, TK 1996-1997, 25 017, nr. 1.
3 Voortgangsrapportage Missiebrief, TK 1997-1998, 25 017, nr. 2. In deze Voortgangsrapportage is een

verkennende inventarisatie van investeringswensen t/m 2010 opgenomen van totaal ca. ƒ 64 miljard + PM.

1 Inleiding 

1 .1 De adviesaanvraag

De Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer heeft

per brief van 5 maart 1998 de VROM-raad gevraagd advies uit te brengen over de

versterking van de ruimtelijk-economische structuur. Uitgangspunt voor de advisering

vormen de zogenoemde missiebrief 2 van het kabinet en de voortgangsrapportage3. De

adviesaanvraag is opgenomen als bijlage 1 bij dit advies.

De missiebrief schetst de uitdagingen voor het toekomstig ruimtelijk-economisch

beleid: duurzame economische groei, verbeterde bereikbaarheid, meer ruimtelijke

kwaliteit en vitale steden. In de voortgangsrapportage is een nadere analyse gepresenteerd

van de in de missiebrief gesignaleerde ruimtelijke problemen en daarvoor mogelijke

oplossingen.

De Minister verzoekt de Raad in het advies de volgende vragen aan de orde te stellen:

1 Eén van de belangrijkste doelstellingen van de ICES is het bewerkstelligen 

van een economische groei van 3% teneinde in de toekomst voldoende werk-

gelegenheid te kunnen bieden aan een groeiende beroepsbevolking. Het moet

daarbij gaan om een duurzame economische ontwikkeling, dus zonder nade-

lige gevolgen voor het milieu.

Welk type investeringen is cruciaal voor deze geschetste economische ontwik-

keling (investeringen in groen, cultuur en steden of juist investeringen in 

fysieke infrastructuur)? Welke rol speelt kennis in dit geheel?

2 Wat zijn naar de mening van de VROM-raad dan de belangrijkste samen-

hangende investeringspakketten? Welke investeringen uit de verschillende 

pakketten hangen onderling samen, waardoor ze nog effectiever zijn?

3 Hoe is de relatie tussen investeringen en andere maatregelen om 

beleidsdoelen te realiseren? Kunnen deze andere maatregelen eventueel 

geheel in de plaats van deze investeringen komen?

Hoe kunnen andere beleidsterreinen, die nu niet in de ICES-pakketten zijn 

opgenomen, daarbij ondersteunend zijn (voor het stedenpakket bijvoorbeeld 

beleid op het gebied van arbeidsmarkt, woningmarkt, leefbaarheid, veiligheid

en de sociale structuur van de wijk)?

4 In de Voortgangsrapportage Missiebrief wordt gesteld dat de publieke 

verantwoordelijkheid voor de beschikbaarheid van fysieke, technologische en 

ecologische infrastructuur geenszins een exclusieve publieke verantwoordelijk-
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heid voor de financiering, het beheer en de exploitatie ervan mag 

impliceren.

Is de VROM-raad van mening dat het mogelijk en wenselijk is om 

middels private betrokkenheid grote nationale investeringsprojecten te 

realiseren? Welke voorwaarden moeten daar door het Rijk bij worden gesteld?

Welke investeringsprojecten lenen zich naar de mening van de VROM-raad 

daar het meest toe? Welke methodieken voor private financiering zijn 

daarvoor aan te bevelen?

5 Gegeven de wenselijkheid van een pakket van investeringen, is het huidige 

ruimtelijke beleid voldoende in staat om de effectiviteit van de investeringen 

te waarborgen of zijn daarin naar de mening van de Raad aanpassingen 

noodzakelijk?

6 In de uitvoering van het ruimtelijke beleid kunnen twee benaderingen 

worden gesignaleerd. De ene benadering heeft als vertrekpunt de 

investeringen, die van invloed zijn op de ruimtelijke inrichting. De andere 

benadering heeft als vertrekpunt de integrale nota’s en visies, welke kader 

scheppend zijn voor het ruimtelijke beleid. In de ambtelijke advisering richt 

de ICES zich op de eerste categorie; de RPC zich op de tweede. Ook kennen 

de twee benaderingen een andere sturingsfilosofie; de investeringen worden 

door het Rijk bepaald, terwijl de ontwikkeling en handhaving van de kaders 

van het ruimtelijke beleid op decentraal niveau plaats vindt. Is ten behoeve 

van een betere samenhang tussen het ruimtelijke beleid en de investeringen 

een betere integratie niet noodzakelijk? Hoe kan hier vorm aan worden 

gegeven?

7 Om tot een evenwichtig investeringspakket te komen is veel nadruk gelegd op

de integraliteit en samenhang van de investeringsvoorstellen. Het is van groot

belang om bij het vervolg van het proces ook deze integraliteit en samenhang

in het oog te houden. Ik verzoek de VROM-raad ook advies te geven over de 

wijze waarop uitvoering moet worden gegeven aan het gekozen pakket aan 

investeringsmaatregelen, zowel in termen van (interdepartementale) 

organisatie als proces.

De Minister vraagt de Raad zo mogelijk het advies half april 1998 uit te brengen,

zodat het nog een rol kan spelen bij de VROM-inbreng in de kabinetsformatie.

1 .2 De strekking van di t  advies

De Raad heeft de door de Minister gestelde termijn niet gehaald, omdat hij heeft

gemeend eerst de nadere kabinetsstukken af te moeten wachten en die in de

beschouwingen te moeten betrekken. Deze stukken hadden vooral betrekking op een

nadere concretisering en uitwerking van de inventarisatie van investeringsvoorstellen en
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4 Interdepartementale Commissie Economische Structuurversterking.

het clusteren van investeringen en andere maatregelen in samenhangende beleids-

pakketten. De Raad achtte het noodzakelijk over deze concretisering en uitwerking te

beschikken, alvorens advies uit te brengen. Deze zijn op 31 maart 1998 in de brief en

notitie ‘Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur’ (Impuls) beschikbaar

gekomen. Bij de brief was een viertal rapportages gevoegd, die ten grondslag liggen aan

de conclusies en aanbevelingen in de notitie Impuls. De Raad heeft deze als achtergrond-

informatie gebruikt en zich geconcentreerd op de Voortgangsrapportage en de Impuls.

In het algemeen heeft de Raad waardering voor de integraliteit van de

beschouwingen van het kabinet over de versterking van de ruimtelijk-economische

structuur. Gegeven de mobiliteitsbehoefte en de behoefte aan een steeds hoogwaardiger

woon- en werkklimaat, ervaart hij het daarbij als een omissie, dat geen eenduidig

ruimtelijk beleidskader beschikbaar is voor de lange termijn, waarbinnen de voorstellen

kunnen worden geplaatst. Hij acht voorts de analyse niet volledig. Nederland

Distributieland is te bepalend en een goede relatie met de Nota Milieu en Economie

ontbreekt. Daardoor zijn de beleidspakketten toch te veel een continuering van

uitsluitend de vigerende beleidsstrategie zonder voldoende doorwerking van de

kernpunten van de Nota Milieu en Economie. De te bereiken synergie tussen ruimtelijk-

economische structuurversterking, duurzame ontwikkeling, transformatie naar kennis-

economie en verdienstelijking en aanpak van de grootstedelijke problematiek, die voor

de toekomst van zo groot belang is, krijgt zo te weinig aandacht. In veel van de beleids-

pakketten kan de Raad zich niettemin redelijk vinden. Toch legt hij bij bereikbaarheid

meer de nadruk op capaciteitsbenutting en flankerend beleid, met name door een betere

organisatie en technologische innovatie van het verkeerssysteem, invoering van

rekeningrijden en een verschuiving van de modal split naar milieuvriendelijker

vervoerswijzen. Alleen voorzover die een onvoldoende oplossing bieden, acht de Raad

zeer selectief verruimingen van het wegennet aanvaardbaar. Voorts bepleit hij een

verruiming van de beleidspakketten voor de steden en voor kennis. Op het terrein van de

uitvoering vraagt de Raad ruimere aandacht voor toepassing van het profijtbeginsel en

voor - deels nieuwe - vormen voor publieke-private-samenwerking. Op het punt van de

besluitvorming herinnert hij aan zijn pleidooi in het advies over sturing voor het

zogenoemde Groene Poldermodel.

Over de breedte van het begrip ruimtelijk-economische structuurversterking en

van investeringen kan zeer verschillend worden gedacht. De Raad hanteert in dit advies

dezelfde brede begrippen als het kabinet dat doet in de ICES4-missiebrief. Het gaat om

investeringen in de infrastructuur voor geleiding van fysieke stromen (weg, rail, water,
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lucht, buizen); informatiestromen (ICT5-infrastructuur); voor ontwikkeling en ver-

spreiding van kennis en informatie; voor de stedelijke economie; voor (bedrijvigheid in)

het landelijk gebied; voor kwaliteit van landschap en milieu. In de ICES-operatie gaat het

om investeringen èn flankerend beleid die een economische structuur en een ruimtelijke

structuur bevorderen, die tezamen voldoende en duurzame groei, ook op langere

termijn, mogelijk maken en gepaard gaan met afname van de druk op natuur en milieu

en sociale tweedeling in de grote steden.

Ruimtelijke investeringen zijn zeer belangrijk als sturingsinstrument. Ze vormen

in veel gevallen structurerende en voorwaardenscheppende maatregelen om ruimtelijke

ontwikkelingen op de gewenste plekken te stimuleren, bijvoorbeeld toeleidende infra-

structuur voor bouwlocaties of goede openbaarvervoerverbindingen naar A-locaties.

Naast een duurzame economie dient het ruimtelijke beleid daarom integratiekader te

zijn voor de afweging van de miljardeninvesteringen waar het huidige en de volgende

kabinetten voor staan. Infrastructuur heeft een zeer lange levensduur. Investeringen in

infrastructuur zullen daarom bij voorkeur niet alleen moeten passen in het vigerend

ruimtelijke beleid, maar ook in het toekomstig ruimtelijke beleid. Daarbij ervaart de

Raad het zoals gezegd als een omissie, dat geen eenduidig ruimtelijk beleidskader

beschikbaar is voor de lange termijn, waarbinnen de voorstellen kunnen worden

geplaatst. Dit raads-advies staat daarom niet op zichzelf. De Raad heeft zijn recente

adviezen Stedenland-Plus6, De sturing van een duurzame samenleving7 en het advies

over het derde Nationaal Milieubeleidsplan mede als kader gebruikt voor dit advies.

Voor de voorbereiding van dit advies heeft de Raad twee essays8 laten

vervaardigen. Van deze essays is dankbaar gebruik gemaakt in dit advies.

5 Informatie- en communicatietechnologie.
6 Stedenland-Plus. Advies over ‘Nederland 2030 - Verkenning ruimtelijke perspectieven’ en de

‘Woonverkenningen 2030’.
7 De sturing van een duurzame samenleving. Advies over de Sturing van het leefomgevingsbeleid.
8 •Perspectieven voor ruimtelijk investeren; naar de formulering van een toepasbaar beoordelingskader.

Essay voor de VROM-raad, dr. H. Geerlings, drs. D. B. van Veen-Groot en prof.dr. P. Nijkamp, Vakgroep

Ruimtelijke Economie Vrije Universiteit Amsterdam en Vakgroep Milieukunde Erasmus Universiteit

Rotterdam, februari 1998.

•Versterking van de economische-ruimtelijke structuur van Nederland: economische ontwikkeling en

sociale implicaties. Essay voor de VROM-raad, prof.dr. S. Musterd, dr. W. Ostendorf en dr. J. van de Ven.

Amsterdam study centre for the Metropolitan Environment (AME), Universiteit van Amsterdam,

februari 1998.

Deze essays zijn opgenomen in een achtergronddocument dat bij het secretariaat van de Raad verkrijg-

baar is.
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1 .3 Opzet  van het  advies

Na dit inleidende hoofdstuk plaatst de Raad in hoofdstuk 2 de ruimtelijk-

economische structuurversterking in het perspectief van een duurzame ontwikkeling. In

hoofdstuk 3 gaat hij in op publiek-private-samenwerking. Met de hoofdstukken 2 en 3

als kader vindt een beoordeling van de beleidspakketten uit de Impuls plaats in

hoofdstuk 4. Hoofdstuk 5 ten slotte gaat over de samenhang in de beleidspakketten en de

besluitvorming. Per hoofdstuk of paragraaf wordt steeds de relevante inhoud van de

Voortgangsrapportage en/of Impuls kort weergegeven, waarna de beschouwingen of het

commentaar van de Raad volgen.

De inhoud van dit advies leent zich niet steeds voor een puntsgewijs

beantwoorden van de vragen van de Minister. Vraag 1 wordt met hoofdstuk 2

beantwoord, vraag 2 in de hoofdstukken 4 en 5, vraag 3 in hoofdstuk 4, vraag 4 in

hoofdstuk 3 en de vragen 5, 6 en 7 in hoofdstuk 5.
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2 Uitgangspunten voor structuur-

versterking in het perspectief van 

duurzame ontwikkeling

2.1 Inhoud Voortgangsrapportage 

Knelpunten en uitdagingen

Het kabinet ziet als centrale uitdaging voor de toekomst ‘het bieden van

voldoende werkgelegenheid aan de groeiende beroepsbevolking. Een stevige economische

groei van 3%, vol te houden over een reeks van jaren, vormt daarvoor een eerste vereiste’.

Het kabinet acht daartoe een investeringsprogramma nodig gericht op ruimtelijk-

economische structuurversterking waarbij het hoofd moet worden geboden aan de

volgende knelpunten:

¬ de economische groei zal gepaard moeten gaan met een afnemende milieudruk;

¬ verminderde bereikbaarheid van het economische concentratiegebied door ver-

dere toename van goederen- en personenvervoersstromen;

¬ de hoge ruimtelijke kwaliteit staat door sluipende suburbanisatie, bedrijfslocaties,

vervoersstromen, onder grote druk;

¬ er dreigt in de grote steden een sociale en ruimtelijke tweedeling, ook omdat een 

deel van de werkgelegenheid wegvloeit naar corridors en flanken;

¬ de huidige planologische ordening met zijn sterke accent op decentrale sturing,

lijkt niet goed in staat weerstand te bieden aan ongewenste ontwikkelingen.

De huidige economische structuur

De huidige structuur van de Nederlandse economie is mede te danken aan het

succesvol benutten van comparatieve voordelen verbonden aan de geografische ligging,

vooral steunend op exporten dankzij vier clusters: het logistieke complex, de basis-

industrieën, het agrarische complex en de zakelijke dienstverlening. De belangrijkste

sectoren kunnen worden gegroepeerd in twee ‘deel-economieën’ die sterk samenhangen,

maar verschillen in vestigingseisen en ruimtelijke zwaartepunten:

¬ de goederen-georiënteerde vestigingen (industrie, landbouw, en de verbonden 

logistieke dienstverlening) met de mainports met hun  zee- en luchthaven-

activiteiten en de vervoerassen;

¬ de diensten-georiënteerde vestigingen (hoofdkantoren, zakelijke en financiële 

dienstverlening) met vooral een grootstedelijk vestigingsklimaat. Hiervoor zijn van

belang: bereikbaarheid in verband met de grote personenmobiliteit, communicatie-

faciliteiten, hoogwaardige leefomgeving, met natuur en cultuur binnen handbereik.
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Transformatieprocessen in hoogontwikkelde economieën

De rijpere economieën bevinden zich in een proces van transformatie naar een

‘kennis- en diensteneconomie’, mede onder invloed van de groei van informatisering en

telecommunicatie. Industriële activiteiten worden kennis- en kapitaalintensiever, en zijn

in toenemende mate verbonden met hoogwaardige dienstverlening. Ook groeit het aantal

kleinere, qua kennis en toegevoegde waarde zeer hoogwaardige ondernemingen, evenals

kleinschalige, vrij arbeidsintensieve activiteiten in onder andere persoonlijke

dienstverlening, zorg, detailhandel en nieuw gecombineerde activiteiten op het grensvlak

van productie, dienstverlening en distributie. Traditionele scheidslijnen tussen sectoren,

bedrijfstakken en branches vervagen. Het traditionele zwaartepunt in de internationale

handelsstromen - goederenverplaatsing - verdwijnt niet, zeker niet in Nederland met zijn

havens, maar kapitaal- en informatiestromen nemen in gewicht toe. Informatie- en

communicatie-infrastructuur vormen een basisvoorwaarde voor economische bedrijvig-

heid die steeds minder gebonden is aan specifieke ruimtelijke territoria. De complemen-

tariteit tussen geografische ligging, zakelijke dienstverlening en industriële activiteiten zal

in de toekomst de structuur van de Nederlandse economie nog sterker bepalen.

Uitgangspunten ICES-beleid

Daar het EG-Verdrag vrij stringente grenzen stelt aan steunverlening van het

bedrijfsleven, worden in de beleidsconcurrentie vestigingsplaatsfactoren belangrijker,

zoals adequate verbindingsmogelijkheden, beschikbaarheid van ruimte (op aan-

trekkelijke plaatsen), van ICT- en kennisinfrastructuur, en omgevingskwaliteit. Er zal dus

op al deze punten veel van de overheid worden gevergd. Meer overheidsinvesteringen

zijn niet voldoende en vaak niet het eerst aangewezen middel. Er is ook aandacht nodig

voor andere instrumenten (planologie, landinrichting, fysieke regulering, heffingen,

versterken marktwerking) en voor private medefinanciering. Ook aan de bestuurlijk/

politieke uitdaging moet worden voldaan: het combineren van richtinggevoel en

daadkracht op alle niveaus van openbaar bestuur.

Continuïte i t  in  specia l isat ies

Het kabinet kiest voor een RESV-beleid dat inzet op het benutten van de huidige

sterke punten van Nederland, vooral gerelateerd aan onze geografische ligging en de

gegroeide specialisaties. De tot nu toe gevoerde ruimtelijk-economische strategie, met

een hoofdrol voor de mainports, is succesvol en moet worden gecontinueerd en verdiept.

Toenemende welvaart en toenemende ruimtelijke specialisatie van regio’s (binnen

Nederland en in Europa) leiden onvermijdelijk tot meer mobiliteit van goederen en

personen, met name op de weg. Er is een ‘aanvalsplan bereikbaarheid’ nodig, gebaseerd

op moderne infrastructuur en invloed op en beheersen van mobiliteit. De eerste 
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besluiten zijn daarvoor genomen9. Voorts zijn nodig: hervorming van bepaalde

vervoersmarkten en een ander beheer van delen van de infrastructuur met

betrokkenheid van private financiers.

Inspelen op kennisintensivering, informatisering, verdiensteli jking

De kennisintensiteit zal over de gehele linie moeten stijgen. Beide deel-

economieën die hierboven werden onderscheiden, vragen een internationaal

georiënteerde beroepsbevolking die op de hoogte blijft van de snel veranderende kennis,

technologie en automatisering. Ook samenwerking met andere bedrijven en met

kennisinstellingen binnen innovatieve ketens neemt in belang toe. Hoogwaardige

voorzieningen voor informatie- en communicatietechnologie scheppen mogelijkheden

voor vraaggeleide productie- en distributiesystemen, waaraan steeds veeleisender

markten behoefte hebben, en versterken dus het vestigings- en investeringsklimaat in het

algemeen en met name de positie van Nederland in de dienstverlening, onder meer in de

distributiesector bij het geleiden van fysieke vervoersstromen die geheel of ten dele in het

buitenland of in Nederland worden afgewikkeld. Hiervoor is onder meer van belang een

publieke sector die de penetratie van nieuwe ICT-producten en diensten stimuleert.

Aanpak van de knelpunten als intrinsiek deel van structuurversterking 

Een goede omgevingskwaliteit en een stimulerend klimaat van grote steden met

allure is eveneens van belang voor de toekomstige economische structuur en het

vestigings- en investeringsklimaat. Een welvarender wordende samenleving stelt hoge

eisen aan haar omgeving, de kwaliteit van het wonen, de openbare ruimte en de daarin

tot uitdrukking komende culturele kwaliteiten, het fysieke milieu en de natuurlijke

omgeving. De versterking van de ruimtelijk-economische structuur moet blijvend

worden verenigd met ambities op planologisch en ecologisch gebied; ook is herstel nodig

van de sociale, culturele en economische vitaliteit van de grote steden in hun

grootstedelijke samenhang.

In het milieubeleid wordt het grootste deel van de collectieve uitgaven gevormd

door de (hoge) uitgaven voor de sanering van ernstige milieuschades uit het verleden,

waarvoor de oorspronkelijke veroorzakers niet - meer - aansprakelijk zijn te stellen

(bodemsanering rivierbodems, etc.). De overige collectieve uitgaven voor milieu worden

gedaan voor gedragsbeïnvloeding en bevordering van een duurzame energie-

infrastructuur. De absolute ontkoppeling lukt niet overal. In de Nota Milieu en

Economie is verkend op welke wijze integratie van milieu en economie kan worden

bereikt. Bij de overheidsinvesteringen gericht op een duurzame economische

ontwikkeling zal het ontwikkelde gedachtegoed een belangrijke rol spelen.

9 De Betuweroute, de vijfde baan voor Schiphol en de HSL-Zuid.
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Wat betreft de grootstedelijke problematiek wordt voortgebouwd op het Vinex-

beleid en de Nota Stedelijke Vernieuwing.

2.2 Commentaar  van de Raad:  enkele  a lgemene overwegingen

De Raad waardeert het streven van het kabinet naar een samenhangende,

departementsoverstijgende beleidsstrategie gericht op ruimtelijk-economische

structuurversterking waarbij gelijktijdig gestreefd wordt naar ontkoppeling van groei en

milieudruk, en knelpunten van bereikbaarheid, sociale tweedeling en ruimtedruk worden

aangepakt.

De Raad kan zich in principe goed vinden in de selectie en beschrijving van

knelpunten. Hij wijst er echter op dat de uitdaging van duurzame ontwikkeling twee van

de andere uitdagingen omvat, namelijk de toenemende mobiliteit en de negatieve

effecten die deze in de huidige vormen met zich brengt, en de toenemende druk op

ruimte en natuur. Gezien de verbondenheid van knelpunten - zowel onderling, als met

de ruimtelijk-economische structuur -  en het daaraan verbonden risico dat

investeringsprojecten de ene uitdaging adresseren, maar de andere verergeren, moet het

ICES-pakket een sterke samenhang vertonen. De Raad acht het dan ook van belang de

beleidsstrategie in haar geheel in dit hoofdstuk aan een kritische beschouwing te

onderwerpen. Temeer omdat deze beleidsstrategie niet alleen van belang is voor de ICES-

voorstellen, waarbij het vooral gaat om een intensivering van overheidsinvesteringen in

de infrastructuur, maar voor álle overheidsinvesteringen in de infrastructuur. Vergeleken

daarmee is de omvang van de ICES-operatie zeer bescheiden. Bovendien zijn de

gesignaleerde knelpunten lang niet alleen op te lossen onder de ICES-vlag.

De Raad is het eens met de stelling van het kabinet dat overheidsinvesteringen in

de ruimtelijk-economische structuur in de internationale concurrentiestrijd belangrijker

worden vanwege de afnemende ruimte voor nationaal macro-economisch beleid. Hij

wijst er echter op dat men de rol van overheidsinvesteringen voor de mate van

economische groei niet moet overschatten. Op de korte termijn dragen deze

investeringen vooral bij via het bestedingseffect op zich, en nauwelijks via de aard van

die investering. Op de langere termijn zou de betekenis van aard en plaats van de

infrastructurele investeringen voor economische groei wel moeten blijken. Dan zijn er

echter weer zoveel variabelen, dat ook dan de relatie tussen investeringen in fysieke

infrastructuur en groei niet eenvoudig aantoonbaar is, zo heeft de discussie onder

deskundigen de afgelopen jaren geleerd.

Onze rol in de internationale arbeidsdeling 

De Raad acht de probleemanalyse in de Voortgangsrapportage - voorzover het

gaat om zwakke punten in de ruimtelijk-economische structuur en de historische
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context - een goed vertrekpunt voor de ontwikkeling van een beleidsscenario. De

economische structuur van onze relatief kleine, open ‘Delta-economie’ is in eeuwen van

economische activiteit tot stand gebracht. Daarbij waren vooral factoren van belang zoals

geografische ligging, natuurlijke comparatieve voordelen, en in voorgaande periodes

opgebouwde specialistische kennis, kapitaal, netwerken met name in landbouw10,

distributie en daarmee verbonden productieve activiteiten. De economische structuur zal

vanzelfsprekend in sterke mate bepaald blijven door onze rol in de internationale

arbeidsdeling, en kan slechts langzaam veranderen. De Raad onderschrijft ook de

opvatting dat het verstandig is om van de huidige specialisaties zo goed mogelijk gebruik

te blijven maken.

Naar een verruiming van perspectief

Niettemin moet ook de vraag onder ogen worden gezien in welke mate een

specialisatie in distributie ook in de toekomst voldoende is voor een sterke economische

structuur. Ook is het van belang na te gaan of - en zo ja: hoe - de economische

ontwikkeling die uit deze specialisatie resulteert, gepaard kan gaan met een voldoende

afnemende druk op milieu en ruimte. Een werkelijk overtuigende beleidsstrategie vergt

dan ook meer bezinning op de implicaties van de eis tot duurzaamheid en op enkele

dominante sociaal-economische en culturele trends in hoogontwikkelde economieën.

De overheid financiert van oudsher investeringen waarmee een bepaald collectief

doel gediend wordt, maar die  - in markttermen - onvoldoende rendabel zijn of waaraan

te hoge risico’s zijn verbonden vanwege lange termijnen en daarmee verbonden grote

onzekerheden. Daartoe worden vooral investeringen in de fysieke infrastructuur

gerekend. Het is een traditie om zich daarbij aan te passen aan de kennelijke vraag in de

samenleving. Realiseert men zich echter hoezeer de optredende dilemma’s van milieu- en

ruimtedruk voortvloeien uit marktfalen, dan is deze opstelling niet zonder meer

verantwoord. De overheid zal meer een eigen verantwoordelijkheid moeten nemen, niet

door zich te begeven in een sectorstructuurbeleid met haar onvermijdelijke valkuilen,

maar door dat marktfalen zoveel mogelijk te corrigeren. Dit kan met name door het

bevorderen van de internalisatie van externe kosten en ongeprijsde schaarsten, alsmede

door het ruimtelijke beleid.

2.3 Ruimtel i jk -economische structuur en duurzaamheid

Een duurzame (dat wil zeggen: vol te houden, ‘sustainable’) economische groei

vergt een zorgvuldige omgang met de leefomgeving en met natuurlijke hulpbronnen. De

kwaliteit van de leefomgeving is een vestigingsplaatsfactor van betekenis, en de

10 Terzijde merkt de Raad op dat de rol die de landbouw van oudsher in onze economische en ruimte-

lijke structuur speelt, onderbelicht is gebleven, evenals de grote invloed van landbouw op de problema-

tiek van ruimtegebruik, milieu, natuur en landschap.
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11 Zoals Nijkamp c.s. in hun essay in feite aannemen.

natuurlijke hulpbronnen vormen noodzakelijke inputs in het economisch proces. De

Raad gaat allereerst na welke betekenis deze uitdaging heeft voor het beleid gericht op

economische structuurversterking.

Het kabinet kiest voor een stevige economische groei van 3%, vol te houden over

een reeks van jaren, waarbij versterking van de concurrentiekracht en toename van de

werkgelegenheid hand in hand moeten gaan met een beter beheer van de ruimte, natuur,

biodiversiteit en een absolute daling van de milieubelastende emissies. De Raad acht dit

streven naar ontkoppeling terecht. Deze uitdaging is van belang voor de economie als

geheel, voor alle sectoren, zij het niet voor allemaal in gelijke mate. Het is daarbij niet

nodig dat in élke sector de milieudruk afneemt11 (en zeker niet in gelijke mate), maar dat

dit per saldo gebeurt over het totaal van de betrokken sectoren. Beter gezegd: het streven

naar duurzame ontwikkeling betekent dat de milieudruk per eenheid BNP sterker zou

moeten afnemen, dan dat dit BNP zelf stijgt. Bij milieuproblemen op regionale of

nationale schaal gaat het om het regionale of nationale BNP. Bij internationale

milieuproblemen - zoals verzuring en klimaatverstoring ten gevolge van de uitstoot van

SO2, NOx en CO2 - gaat het om het BNP van een groep landen (zoals de EU). In dat

laatste geval hoeft die vorm van milieudruk niet in elk land af te nemen, en zeker niet in

gelijke mate.

In de ICES-rapportage en de Impuls ligt, wat betreft deze uitdaging van

duurzame ontwikkeling, het accent op investeringen in het bestrijden van CO2-uitstoot,

in het opruimen van erfenissen en in projecten ten behoeve van de ruimtelijke kwaliteit

in het landelijk gebied. De Raad betwist zeker niet het belang van dergelijke

investeringen, integendeel. Zo meent hij dat een goede kwaliteit van de leefomgeving en

woonkwaliteit niet alleen een sociaal belang is, maar ook uit economisch gezichtspunt

van belang is voor het vestigingsklimaat van ons land. Dit is temeer van belang nu

bedrijven meer dan voorheen tot op zekere hoogte ‘footloose’ zijn, en de bevolking 

- zoals ook het kabinet onderkent - steeds hogere eisen stelt qua woonomgeving in de

ruime zin van het woord. Dit type factoren wordt in de beleidsconcurrentie steeds

belangrijker.

De Raad vindt echter wel dat dit accent op aparte investeringen in ‘milieu’ en

‘natuur’ eenzijdig is en een terugval betekent vergeleken met inzichten verwoord in de

kabinetsnota Milieu en Economie. In die nota wordt erop gewezen dat duurzame

economische ontwikkeling niet alléén gerealiseerd kan worden via toegevoegde, specifiek

op ‘milieubehoud en reparatie’ gerichte investeringen. Om duurzame ontwikkeling te

realiseren gaat het niet in de eerste plaats om extra investeringen, maar om de aard van 
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de investeringen, de aard van de daardoor gegenereerde economische groei, en de wijze

waarop deze investeringen technisch en ruimtelijk worden ingevuld. Dat geldt evenzeer

voor de overheidsinvesteringen in infrastructuur.

De overheid kan in een groeiende economie de transformatie naar duurzame

ontwikkeling bevorderen, hetzij via overheidsinvesteringen, hetzij via andere

instrumenten, bijvoorbeeld gericht op verbetering van allocatie door internalisatie van

externe kosten, met name via emissierechten of regulerende heffingen12. Voor het RESV-

beleid is daarbij volgens de Raad een onderscheid in drie verschillende typen van

aangrijpingspunten13 van belang:

a De aard van productie en consumptie 

De gemiddelde milieudruk per eenheid BNP neemt af door een verschuiving 

naar patronen van groei, technologie en cultuur die inherent milieusparend zijn.

Elk tijdperk kent zijn eigen innovaties, groeisectoren, kwaliteitseisen. Omdat het 

ene product of dienst meer milieudruk met zich mee brengt dan de andere, zijn 

deze ontwikkelingen van groot belang voor de uiteindelijke milieudruk van een 

economie. Zo zet zich in hoogontwikkelde economieën de trend door van 

informatisering, verdienstelijking en upgrading 14. Deze ontwikkelingen die binnen 

elk bedrijf en elke sector van belang zijn, hoewel in uiteenlopende mate15,

betekenen dat er per saldo een zekere dematerialisatie van de economische groei 

optreedt. Al met al dwingt de eis van duurzame economische ontwikkeling tot 

het zoeken naar perspectieven voor een economische ontwikkeling met andere 

accenten. Het kabinet is deze zoektocht begonnen met de Nota Milieu en 

Economie. De Raad vindt die zoektocht in de ICES/RESV-operatie onvoldoende 

terug en meent dat deze juist ook daar een vervolg en uitwerking zou moeten 

krijgen.

b Technologie: verbetering van de eco-efficiency per eenheid product

Vooral in de sectoren met een hoge milieudruk (glastuinbouw, petrochemie,

intensieve veehouderij, basismetaal, energiesector) en gebruikte producten 

(vervoermiddelen) is verbetering van de eco-efficiency per eenheid fysiek 

product mogelijk door toepassing van milieusparende innovaties variërend van 

12 Aldus wordt een directe overheidsbemoeienis met de sectorstructuur ingegeven vanuit milieubeleid

(volumebeleid) voorkomen.
13 Demografische factoren blijven in het kader van dit advies over economische structuurversterking

buiten beschouwing. Overigens zijn de ontwikkelingen op dit punt relatief gunstig voor duurzame ont-

wikkeling: bevolkingsgroei komt eigenlijk nog alleen voort uit de verlenging van de gemiddelde levens-

duur en een positief migratiesaldo. Het tempo van gezinsverdunning neemt sterk af.
14 Dit gaat gepaard met een verschuiving van basisindustrie naar verwerkende industrie, en van massa-

productie naar maatwerk.
15 Deze ontwikkeling weerspiegelt zich dan ook slechts tot op zekere hoogte in de snellere groei van de

diensten sectoren vergeleken met de primaire en secundaire sectoren, zoals gemeten door het CBS.
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het toevoegen van extra voorzieningen tot doorbraak-technologie. De technische 

en financiële mogelijkheden daarvoor worden gegenereerd door groei, dynamiek 

en innovaties. Het behoort tot de taak van de overheid om voldoende prikkels 

voor milieusparende innovatie te genereren (internalisatie van kosten) en bij te 

dragen aan de hiervoor relevante kennisinfrastructuur. Daarbij moet voldoende 

ruimte zijn voor projecten van ‘heroverweging’ en ‘herontwerp’16.

c Ruimtelijke structuur: (her)verdeling van activiteiten/compensatie

Een bepaalde activiteit richt (vooral vanaf een zeker volume) op de ene plek veel 

meer schade aan dan op de andere plek. Ruimtelijke herstructurering kan in die 

gevallen de spanning tussen milieu, omgeving en specifieke economische 

activiteit sterk verminderen of voorkomen17. Deze ruimtelijke verdeling is ook in 

de internationale context van groot belang. De milieubelastende structuur van 

onze economie wordt beïnvloed door zijn rol in de internationale arbeidsdeling,

specialisaties in internationale distributie, energie-intensieve bulkproductie, en 

een aantal vormen van landbouw. Een dergelijke specialisatie in relatief milieu-

belastende sectoren is voor duurzame ontwikkeling vooral een probleem,

wanneer het gaat om milieudruk in eigen land, zoals smogvorming, lawaai en 

ammoniakuitstoot. Echter, voorzover het gaat om milieuproblemen die op een 

hoger schaalniveau spelen - zoals het geval is bij de uitstoot van NOx, SO2 en 

broeikasgassen - is dat veel minder duidelijk. Vanuit de milieu-optiek bezien kan 

de productie het beste plaatsvinden in landen waar de milieu-efficiency relatief

hoog is en hoog kan blijven.

2.4 Verkeer  en vervoer  in  een duurzame economische structuur

Ruimtelijke arbeidsdeling brengt onvermijdelijk allerlei transportdiensten met

zich mee om grondstoffen en halffabrikaten uit de hele wereld te betrekken voor de

productie van goederen, die ook weer vervoerd moeten worden zowel in eigen land als

naar het buitenland, liefst tegen lage kosten. Die ruimtelijke arbeidsdeling maakt zowel

spreiding van economische activiteit over landen en regio’s, als - vanwege de

schaalvoordelen die te behalen zijn met specialisatie en met de keuze van een optimale

vestigingsplaats - een hogere productiviteit mogelijk. Voor de moderne industrie

- waarbinnen zich een verschuiving voordoet van zware (basis)industrie naar lichte

industrie met producten in kleinere series met een hogere toegevoegde waarde - zijn

maatwerk en betrouwbaarheid van belang. Men zoekt efficiënte en betrouwbare

transportnetwerken (bereikbaarheid, communicatie, informatie), mede omdat er gezien

de hogere waarde van producten relatief meer kleine zendingen vervoerd worden.

16 Zie essay Nijkamp c.s.
17 Zie bijvoorbeeld het advies van de Raad over het te voeren beleid ten aanzien van verzuring en ver-

mesting in zijn recente advies over het NMP3.
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Dienstverlening gaat gepaard met een grote mate van mobiliteit (inclusief vliegverkeer)

van informatie én van personen, zodat ook voor alle clusters die behoren tot de moderne

kennisindustrie, bereikbaarheid een belangrijke vestigingsplaatsfactor vormt. En ten

slotte voorziet mobiliteit ook in een grote behoefte van de burgers. Kortom, de sector

verkeer en vervoer voorziet in een basisfunctie; bereikbaarheid en betrouwbaarheid zijn

dan essentieel en dat stelt hoge eisen aan het verkeers- en vervoerssysteem.

Het toenemende goederentransport en personenverkeer over de weg genereert

echter in het goed ontsloten Nederland knelpunten, zowel voor het transport zelf als

voor de bereikbaarheid van steden en de aantrekkelijkheid van hun centra. Vervolgens

rijst de vraag hoe bij het faciliteren van allerlei vormen van verkeer en vervoer een

blijvende ontkoppeling van milieudruk gerealiseerd kan worden. Zoals de Raad in

hoofdstuk 4 zal uitwerken, legt hij nog meer de nadruk op flankerend beleid, betere

benutting, organisatie en technologische innovatie van het verkeerssysteem,

rekeningrijden en een verschuiving van de modal split naar milieuvriendelijker

vervoerswijzen. Alleen voorzover die een onvoldoende oplossing bieden, acht de Raad

met terughoudendheid zeer selectief verruimingen van het wegennet aanvaardbaar.

De milieuproblemen waaraan verkeer en vervoer in zo sterke mate bijdragen

spelen deels op internationale schaal, zoals verzuring en klimaatverandering, en deels op

lokale en regionale schaal zoals hinder, veiligheid, en bederf van landschap en natuur.

Veruit de grootste bijdrage aan emissiereducties in het vervoer moet én kan worden

bereikt door een betere voertuigtechnologie. Deze innovaties zullen overigens vooral uit

het buitenland moeten komen.

Verzuring en klimaatverandering hebben ook andere belangrijke bronnen. Voor

de gewenste reducties maakt het milieukundig gezien niet uit of deze gerealiseerd worden

in de transportsector dan wel in andere sectoren, bijvoorbeeld door extra inspanning voor

energiebesparing in industrie en woningbouw en een toenemend aandeel van duurzame

energiebronnen. Een beleid voor alle sectoren is daarom nodig om afwenteling tussen

sectoren te voorkomen. De Raad is verheugd over de voorgenomen ICES-bijdragen aan

delen van de kennisinfrastructuur op het gebied van verkeer en vervoer.

RESV-beleid en Mainportstrategie

De transportinfrastructuur is voor Nederland nog van extra betekenis, omdat

Nederland door zijn geografische ligging van oudsher een relatieve specialisatie kent in

distributie-activiteiten, met transport- en logistieke bedrijven, waarmee internationaal

vervoer van goederen en personen via Nederland wordt geleid, vooral via de ‘mainports’18.

18 Vooral rond Schiphol worden congestieproblemen gecompliceerd door de met deze internationale

specialisatie samenhangende additionele vervoersstromen.
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De bijdrage van internationale transportbewegingen aan de Nederlandse macro-

economische groei wordt bepaald door (a) het positief saldo van vervoersdiensten die

verkocht worden aan het buitenland; en (b) het uitstralingseffect dat ontstaat doordat

een puike vervulling van deze distributiefunctie Nederland aantrekkelijk maakt voor

sterk op export gerichte bedrijvigheid (agro-voedingssector, petrochemie) en

buitenlandse internationaal opererende bedrijven. De luchtvaart is een moderne branche

die nauw verbonden is met zakelijke dienstverlening en toerisme. Het goederenvervoer is

gericht op sectoren die weliswaar in absolute zin verdere groei laten zien, maar die wel

relatief gezien hun aandeel in het Nationaal Inkomen zien afnemen. De baten uit de

distributiefunctie zullen toenemen, naarmate men beter de kunst verstaat om per

verplaatste ton een maximale dienstverlening te bieden (‘brainport’), en afnemen

naarmate de problematiek van externe kosten onvoldoende het hoofd wordt geboden.

Deze overwegingen hebben implicaties voor de wijze waarop het bestaande comparatief

voordeel voor internationale distributie het beste gehandhaafd kan worden. Handhaven

van dat voordeel vergt modernisering (innovaties, optimale capaciteitsbenutting,

versterking van de dienstverlening, ook met behulp van telematica en vervoeren op

afstand; kortom: mainports die meer als ‘brainports’ gaan functioneren). Optimale

capaciteitsbenutting dient in de toekomst bij infrastructurele beslissingen inzake

distributie dus het eerste uitgangspunt te zijn. Overigens moet men naar het oordeel van

de Raad ook oppassen met publieke investeringen om grotere vervoersstromen te

accommoderen, zolang het nog in sterke mate schort aan een adequate internalisatie van

milieukosten en van maatschappelijke kosten (inclusief infrastructuur), hetgeen met

name het geval is bij de luchtvaart en het goederenvervoer. Immers, in die situatie is de

toedeling van vervoersstromen in de Europese Unie over landen, havens en modaliteiten

afgezien van werkgelegenheidsoverwegingen niet automatisch economisch-rationeel.

2.5 De stad en de kenniseconomie in de 21e eeuw

De Raad is het met het kabinet eens dat de ‘rijpe’ economieën zich bevinden in

een transformatieproces naar een meer op kennis en op diensten georiënteerde

economie, onder invloed van de groei van informatisering en telecommunicatie, en de

toenemende vraag naar kwaliteit en maatwerk bij goederen, diensten en combinaties van

beide19. Dit proces wordt voor alle sectoren als voorwaarde beschouwd voor

innovatiekracht en concurrentie op kwaliteit eerder dan op kosten, en als belangrijke

vestigingsplaatsfactor voor kennisintensieve bedrijvigheid. Ook de van oudsher sterke

sectoren zoals handel, transport en landbouw zullen ‘mee’ moeten gaan in dit

transformatieproces. Het is een ontwikkeling die ertoe leidt dat de traditionele

scheidslijnen tussen bedrijfstakken en branches vervagen en dat er tal van nieuw

19 Men spreekt van ‘ketenomkering’: een toenemende invloed van de klant op de product-dienst-

specificaties en een toenemend aandeel in de productwaarde van allerlei kwaliteitsaspecten, service,

betrouwbaarheid.
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gecombineerde activiteiten op het grensvlak van productie, dienstverlening en distributie

ontstaan.

Dit transformatieproces drukt onvermijdelijk via de veranderende

sectorstructuur ook zijn stempel op de ruimtelijke structuur van ons land. Een dergelijke

ontwikkeling waarbij de economie per saldo aanmerkelijk sterker groeit in toegevoegde

waarde in de vorm van kennis, eerder dan in fysieke zin (stofwisseling, ruimtegebruik,

vervoer20) , is gunstig uit het oogpunt van ‘duurzaamheid’.

Kenniseconomie en stedelijke economie

Investeringen in de kennisinfrastructuur hebben dan ook via hun invloed op de

sectorstructuur en de toenemende verdienstelijking indirect invloed op de ruimtelijk-

economische structuur. Nu massa-industrieën en distributiecentra meer en meer zijn

weggetrokken uit de steden - naar de randen daarvan of nog verder - hebben

investeringen in de kennisinfrastructuur voor de (groot)stedelijke economie een

betekenis die, zo zou men kunnen zeggen, enigszins vergelijkbaar is met de betekenis

voor het goederentransport van investeringen in transportinfrastructuur. Juist het

stedelijk gebied, vooral dat met metropolitane allure, vormt de vestigingsplaats voor het

type bedrijven en bedrijfjes die de transformatie naar de kenniseconomie en

verdienstelijking dragen21.

Hierbij voegt zich nog een tweede element, namelijk de voortgaande groei van

welvaart en vrije tijd, die met zich brengt, dat mensen hogere eisen stellen aan de

kwaliteit van producten en diensten (bij overigens snel wisselende preferenties), de

kwaliteit van openbare ruimten en van natuur en landschap. De werkgelegenheid die

direct/indirect verbonden is met de toenemende consumptieve uitgaven in de sfeer van

toerisme, recreatie, sport, cultuur, winkels, horeca, laat een snelle groei zien. Deze

werkgelegenheid - die van groot belang is voor de stedelijke arbeidsmarkt - loopt van

hoog- tot laag- en ongeschoold.

Verliest het stedelijk gebied zijn aantrekkelijkheid als vestigingsplaats, dan

verminderen de mogelijkheden van Nederland om vooraan mee te doen in het

transformatieproces, waarvan hiervoor sprake was. De versterking van de ruimtelijk-

economische structuur behoort dus uit economische èn sociale overwegingen het urbane

gebied te omvatten, met haar centra waarin in het verleden zoveel is geïnvesteerd. Europa

wordt in economisch opzicht meer en meer een Europa van regio’s in plaats van ‘landen’

of ‘naties’. Vanuit deze optiek moet de Randstad een voldoende competitief profiel

20 Dematerialisatie door upgrading en dienstverlening moet onderscheiden worden van een afnemend

gebruik van materialen per (fysieke) eenheid product door technische verbeteringen.
21 Vgl. S, Musterd c.s.. Ook: R. Kloosterman, Face 2 Face - Een pleidooi voor congestie (in: M. Hajer,

F. Halsema, Land in Zicht. Amsterdam 1997).
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ontwikkelen ten opzichte van een aantal andere grootstedelijke regio’s in Europa22. Zo’n

profiel is bepaald niet gebaat bij een verdere verscherping van de sociale en economische

problematiek, zoals die zich de afgelopen decennia in de steden heeft ontwikkeld.

De Raad concludeert dan ook dat de zorg voor een adequate kennisinfra-

structuur een essentieel onderdeel zou moeten zijn van pogingen tot versterking van de

ruimtelijk-economische structuur23. Ook de SER is die mening toegedaan24. Ook de ICT-

infrastructuur vormt een dragend onderdeel voor de strategie van upgrading en verdien-

stelijking. Deze infrastructuur kan hopelijk voor een groot deel vanuit de markt zelf tot

stand komen. De Raad wacht met zijn oordeel daarover tot de resultaten van een eerder

in deze kabinetsperiode vastgestelde overheidsimpuls op dit gebied bekend zijn.

Revitalisering van de stedelijke economie

Economische revitalisering van het stedelijk gebied zal vooral moeten berusten

op economische activiteiten waarvoor juist het (groot)stedelijk gebied met zijn urbane

cultuur en netwerken aantrekkelijk is, zoals kennisintensieve activiteiten, zakelijke

dienstverlening en daarmee verbonden (toeleverende) werkgelegenheid, en veel

activiteiten verbonden met vrijetijdsbesteding zoals toerisme, sport, cultuur, winkelen.

Veel van de hiermee direct en indirect verbonden werkgelegenheid - die loopt van hoog-

tot laag/ongeschoold - laat een snelle groei zien. De bestedingen kennen hoge

multipliers. Nederland heeft hiervoor een goede uitgangspositie met zijn vele oude

steden met een aangenaam verblijfsklimaat, en een unieke landschappelijke omgeving

tussen die steden. Beide ontwikkelingen bieden uitstekende kansen om het streven naar

structuurversterking hand in hand te laten gaan met het streven naar duurzame

ontwikkeling. Als er ergens perspectief is op synergie, dan toch hier! De bijbehorende

mobiliteitseffecten zullen overigens wel in goede banen moeten worden geleid.

Om van deze mogelijkheden voldoende te kunnen profiteren is een versterking

van het vestigingsprofiel van de steden, in en buiten de Randstad, nodig. Mensen stellen

hogere eisen aan de kwaliteit van producten en diensten, kwaliteit van het wonen, van de

openbare ruimte en de daarin tot uiting komende culturele kwaliteiten, en van het

fysieke milieu en de natuurlijke omgeving. Goed bereikbare culturele voorzieningen, en

22 Vgl. ook het gedachtegoed van de ‘Delta-metropool’.
23 In dat verband geeft het te denken dat de totale uitgaven aan R&D van de overheid in Europa op

gemiddeld 2% van het BBP liggen en in de VS en Japan op zo’n 2,5%, terwijl de Nederlandse uitgaven

met 1,8% daar nog onder liggen en een dalende tendens vertonen voor overheid zowel als bedrijfsleven.

Ook onze uitgaven voor onderwijs en onderzoek liggen met 5,5% van het BNP ruim onder het gemid-

delde van de OESO-landen (6,2%). De Overlegcommissie voor Wetenschap en Technologie pleitte

recent voor een stijging van de R&D-uitgaven tot 2% van het BBP (een toename van 1,4 miljard, waar-

van een deel voor rekening van de overheid).
24 SER-advies Sociaal-economisch beleid 1996-2000.
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cultuurhistorische identiteit van stads- en plattelandsgezichten, nabijheid van natuur- en

recreatiegebieden, parklandschappen en agrarische gebieden zijn belangrijke ingre-

diënten voor een kwalitatief aantrekkelijke leefomgeving. De Raad meent dat daartoe een

strategie nodig is op het bovenstedelijk niveau (stadsregio), die onder meer de volgende

elementen zou moeten omvatten:

¬ In de stedelijke centra moet men mikken op activiteiten met een zeer kennis-

intensief karakter zoals vooral zakelijke/persoonlijke dienstverlening (Central 

Business District), typisch stedelijke functies in de sfeer van allerlei vormen van 

cultuur en culturele activiteiten, instellingen van hoger onderwijs, toerisme en 

bezienswaardigheden. Daaromheen kan dan een meer ‘lokale stadseconomie’ met

kleinschalige bedrijvigheid zijn kans krijgen: (vaak gespecialiseerde of luxe) winkels

etc., (toeleverende) dienstverlening en interactie gevoelige en innovatieve 

bedrijvigheid (‘niche-marketing’). Ook de broedplaatsfunctie van steden vraagt 

aandacht.

¬ Er bestaat nog te weinig aandacht voor herstructurering van verouderde bedrij-

venterreinen in steden en vestiging van nieuwe bedrijventerreinen juist op 

knooppunten in het stedelijk gebied. In de Randstadregio’s vormen enkele 

corridors, mits zeer beheerst gebruikt, onmisbare aanvullende opvangmilieus.

¬ Om de trek van bewoners uit de stad te keren is ook een betere stedelijke woon-

kwaliteit hard nodig met natuur in en dicht bij de stad.

¬ In en rond de steden moet voldoende geïnvesteerd worden in bereikbaarheid van

de stad, haar centra, bedrijventerreinen, kantoorlocaties. Wat betreft interne ver-

bindingen hoort minimaal de schaal van het stadsgewest maatgevend te zijn,

inclusief de belangrijke locaties aan de stadsranden en de centra in de suburbane 

omgeving. Een goede bereikbaarheid van de binnenstad vergt een kwaliteits-

sprong in het openbaar vervoer. Een reorganisatie van het stedelijk goederenver-

voer is nodig, met ruimte voor nieuwe modaliteiten (buizentransport voor 

ondergronds vervoer van goederen en afval).

2.6 Conclusies

In het algemeen heeft de Raad waardering voor de integraliteit van de

beschouwingen van het kabinet over de versterking van de ruimtelijk-economische

structuur. Hij acht echter de analyse niet volledig. Nederland Distributieland is te

bepalend en een goede relatie met de Nota Milieu en Economie ontbreekt. De ruime

aandacht voor de vraagstukken van bereikbaarheid - ook de Raad meent dat het

verstandig is om van de huidige specialisaties gebruik te blijven maken - is begrijpelijk,

maar het kabinet heeft zich te weinig bezonnen op de implicaties van de toenemende

betekenis van kennis, diensten, en ‘vrijetijdseconomie’, voor de economische structuur en

met name de economie van (groot)stedelijke gebieden. Daardoor laat men kansen liggen

op meer synergie tussen ruimtelijk-economische structuurversterking, duurzame
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ontwikkeling en aanpak van grootstedelijke problematiek, die voor de toekomst van zo

groot belang is. De duurzaamheidsproblematiek zelf wordt te traditioneel opgevat als een

kwestie van technische aanpassingen en achterstallig onderhoud. Productiestructuren en

consumptiepatronen hebben zich ontwikkeld onder invloed van prijssignalen die gezien

allerlei vormen van ongeprijsde schaarste-punten ernstige tekortkomingen vertoonden

en vertonen. Het stelsel van verkeer en vervoer dat voorziet in een basisfunctie, is hier

een indringend voorbeeld van.

De zorg voor een adequate kennisinfrastructuur moet een essentieel onderdeel

zijn van pogingen tot versterking van de ruimtelijk-economische structuur. Economische

revitalisering van het stedelijk gebied zal vooral moeten berusten op economische

activiteiten waarvoor juist het (groot)stedelijk gebied met zijn urbane cultuur en

netwerken aantrekkelijk is. Om van deze mogelijkheden voldoende te kunnen profiteren

is een versterking van het vestigingsprofiel van de steden nodig.
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3 Samenwerking tussen publieke en 

private partijen

3.1 Inhoud Voortgangsrapportage en Impuls voor  de ruimtel i jk -

economische structuur

In de Voortgangsrapportage stelt het kabinet dat de publieke verantwoordelijk-

heid voor de beschikbaarheid van de fysieke, technologische en ecologische infra-

structuur geenszins een exclusieve publieke verantwoordelijkheid voor de financiering,

het beheer en de exploitatie ervan mag inhouden. Waar het mogelijk is een duidelijk

toerekenbaar individueel nut van het gebruik van deze voorzieningen aan te tonen, staat

in beginsel de mogelijkheid van private betrokkenheid open. Die private betrokkenheid

zal steeds tot publiek-private-samenwerking (PPS) leiden. Tot nu toe laat de private

betrokkenheid bij infrastructuur nog te wensen over. Publiek-private-samenwerking kan,

mits goed vormgegeven, een duidelijke meerwaarde hebben. Synergie kan optreden door

bundeling van kennis, capaciteit en expertise van overheid en private sector.

De stimulering van samenwerking tussen publiek en privaat vereist volgens het

kabinet een andere opstelling van de overheid dan tot nu toe gebruikelijk is. Het is

noodzakelijk het voorbereidings- en besluitvormingsproces zo in te richten dat in een

veel eerder stadium de mogelijkheden van en uitgangspunten voor ondernemerschap en

private financiering tezamen met de private sector worden verkend. Daarnaast zal de

opzet van een aantal pilotprojecten van PPS en de inrichting van een centraal kennispunt

bijdragen aan een grotere private betrokkenheid bij het ontwerp, de bouw, de finan-

ciering, het beheer en de exploitatie van infrastructuur.

In de Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur heeft het kabinet nog

eens waardevermeerdering als het centrale doel van PPS aangegeven. Voor de overheid

uit zich dat in een betere prijs/kwaliteitsverhouding en daarmee wellicht in een andere

verdeling van het particuliere en het overheidsaandeel. Om de noodzakelijke inhaalslag

te kunnen maken is in de eerste plaats nodig dat publieke en private sector elkaar beter

vertrouwen. Het kabinet bevestigt de voornemens op het punt van PPS: vier concrete

pilotprojecten, het beter inrichten van voorbereidings- en besluitvormingsprocedures,

het bezien van het financiële instrumentarium en het oprichten van een kenniscentrum.

3.2 Commentaar  van de Raad;  stand van zaken PPS-ontwikkel ing

Wat er aan ruimtelijke investeringen de komende decennia nodig is, is niet een

zaak van de overheid alleen. In het ruimtelijke inrichtingsbeleid wordt in de huidige

situatie reeds een belangrijk deel door marktpartijen opgebracht. Ook naar de

toekomstige opgave kijkend mag verwacht worden, dat private investeerders in staat en

bereid zullen zijn het nodige te doen. In dit onderdeel van het advies wil de Raad
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daarom trachten aan te geven welke kansen er liggen om tot een optimale inschakeling

van private partijen in de toekomstige investeringsopgave te komen. Niet vanuit een

beeld dat de mogelijkheden van de markt overschat, maar wel vanuit een opvatting dat

juist een versterken van publiek-private-samenwerking geboden is om een zo krachtig

mogelijke investeringsinspanning in de ruimtelijk-economische structuur van ons land

te bewerkstelligen.

De Raad onderschrijft daarbij de gedachte dat de overheid minder

vanzelfsprekend de financiering van investeringen in fysieke infrastructuur voor haar

rekening zou moeten nemen. Loopt de overheid vanuit haar groeiwensen (op macro-

niveau!) te ver voor de muziek uit, dan wordt het voor de direct belanghebbenden bij

projecten op microniveau verleidelijk om claimgedrag te gaan vertonen. Is er meer eigen

financiële betrokkenheid van primaire gebruikers, dan zal de geschatte rentabiliteit van

infrastructurele projecten waarschijnlijk meer realiteitswaarde hebben. Als het gaat om in

principe rendabele investeringen, zou de investering als regel aan private partijen moeten

worden overgelaten.

Stand van zaken PPS-ontwikkeling

Publiek-private-samenwerking is in ons land bepaald geen nieuw verschijnsel.

Met meer of minder succes is in het afgelopen decennium getracht om bij grotere

gebiedsgewijze ontwikkelingen en bij de aanleg van infrastructuur PPS-samenwerkings-

verbanden tot stand te brengen. De realisatie van veel van de thans in aanbouw zijnde

VINEX-locaties vindt op dit moment plaats onder beslag van een of andere vorm van

publiek-private-samenwerking. De ervaringen met PPS in het ruimtelijke inrichtings-

beleid laten zich als volgt kort typeren:

¬ Bij infrastructuur ligt de beperking op dit moment bij een werkelijke risicodeling

en is nog slechts sprake van een alternatieve financieringsopzet zulks bij ontbre-

ken van een kapitaaldienst op rijksniveau.

¬ Bij de ontwikkeling van woningbouwlocaties is de slag gemaakt van projects-

gewijze samenwerking naar gebiedsgewijze samenwerkingsverbanden vaak ook 

met een sterke risicodeling.

¬ Bij stedelijke commercieel vastgoedontwikkelingen is sprake van vallen en 

opstaan. Helderheid over noodzakelijke bijkomende infrastructuur en oplossing 

van bodemsaneringsvraagstukken zijn knelpunten.

¬ Op het stuk van bedrijventerreinontwikkelingen is vaak nog te weinig sprake van

andere dan klassieke ontwikkelingsopzetten.

¬ Bij projecten in het landelijk gebied is wanneer het om agrarisch structuurbeleid 

gaat het landinrichtingsinstrumentarium een krachtige vorm van PPS geweest,

maar hoe meervoudiger de opgave in het landelijk gebied wordt hoe lastiger 

succesvolle samenwerkingsverbanden tot stand te brengen zijn.
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¬ Bij meer groene projecten zijn de ambities qua publiek-private-samenwerking 

hoog maar de operationele ervaringen beperkt.

Meer in algemene zin zijn vraagstukken van continuïteit - zowel aan publieke als

aan private kant - een bepalende factor voor succesvolle samenwerking. Veranderende

marktomstandigheden, maar ook personele en organisatorische discontinuïteit kunnen

PPS-projecten behoorlijk in het ongerede brengen.

Tot slot moet bij het weergeven van de actuele stand van zaken op het terrein van

publiek-private-samenwerking opgemerkt worden, dat PPS ook een belangrijke

ordeningscomponent heeft. Wanneer de overheid in PPS-kader samenwerkt en aldus

investeringskansen schept, zal diezelfde overheid ervoor moeten zorgen dat niet door een

te beperkte ordening de in PPS-verband ontwikkelde projecten door ontwikkelings-

mogelijkheden op andere goedkopere locaties weggeconcurreerd worden.

3.3 ICES en publ iek-pr ivate-samenwerking

In het bestek van de ICES-opgave van publiek-private-samenwerking moet het

niet primair gaan om het oplossen van de discrepantie tussen wenselijke

investeringsvolume en beschikbaar publiek investeringsbudget. Te vaak wordt publiek-

private-samenwerking uitsluitend gezien als een financieringsvraagstuk en wordt

onvoldoende onderkend, dat het combineren van publieke en private investerings-

stromen ook een autonome meerwaarde heeft.

Die meerwaarde zit in mogelijke extra spin-off van investeringen bij een

marktgerichter gebruik. Daarbij valt te denken aan additionele benuttingsmogelijkheden

van HSL-infrastructuur met ook een betere synergie en aan de koppeling bij de

sleutelprojecten tussen het scheppen van extra kantoorwerkgelegenheid en knooppunten

van openbaar vervoer. Dit laatste verkrijgt hierdoor een hoger rendement.

Autonome meerwaarde zit ten slotte in de kans die PPS biedt, om een

geïntegreerde gebiedsgewijze ruimtelijke ontwikkeling tot stand te brengen. Overheden

verwezenlijken daardoor hun ruimtelijke ordeningsdoelen en marktpartijen zien hun

afzetkansen bij een geïntegreerde ontwikkeling groeien en hebben als betrokken partij bij

de ontwikkeling van een gebied als geheel ook een zekere mate van investerings-

bescherming.

De Raad bepleit bij de rolverdeling in de investeringsopgave tussen publieke en

private partijen te zoeken naar innovatieve rolveranderingen. Niet alles wat traditioneel

gezien wordt als een overheidsinvestering, hoeft dat ook in de toekomst te zijn. En

omgekeerd, wanneer dat voor een geïntegreerd ruimtelijk ontwikkelingsbeleid

noodzakelijk is, moet het ook mogelijk zijn dat de overheid zich een andere - bredere - 
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rol aanmeet, dan in het verleden gebruikelijk was. Gepleit wordt bij het zoeken naar een

nieuwe rolverdeling voor de volgende redeneerlijn25:

¬ waar investeringen in hun rendementsopbrengst toegerekend kunnen worden 

aan private partijen, dienen zij ook primair voor de investering verantwoordelijk 

te zijn. Dit betekent een scherpere inzet op het profijtbeginsel;

¬ waar wel sprake is van een zeker privaat voordeel, maar tevens een onvermijdelijk

onrendabele top aan de orde is, dienen nieuwe wegen gevonden te worden om 

het rendement op investeringen te optimaliseren. Dit betekent scherper inzetten 

op rendementsverhoging via introductie van marktwerking binnen een investe-

ringsproject;

¬ waar investeringen zonder overheidsinterventie niet op de juiste plek terecht 

dreigen te komen, dient ingezet te worden op een sterkere overheidsbetrokken-

heid. Dit betekent scherper inzetten op participatie van overheidswege moge-

lijkerwijs in combinatie met nieuw fiscaal sturingsinstrumentarium.

3.4 PPS en publ ieke beslui tvorming

Het verder inzetten op publiek-private-samenwerking maakt het nader

beschouwen van de meersporige, gelede besluitvorming in het ruimtelijke

inrichtingsbeleid extra actueel. Wil er succesvol tot afspraken met private partijen

kunnen worden gekomen, dan zal aan hen ook duidelijkheid gegeven moeten worden

over het tijdsbestek waarbinnen de projecten die object van de PPS-afspraken zijn, zullen

worden gerealiseerd en zal ook meerjarige zekerheid moeten kunnen worden geboden.

De indruk is dat het verder perfectioneren van NIMBY-achtig instrumentarium niet

voldoende soelaas zal bieden voor de klachten van stroperigheid en onzekerheid.

Veelmeer moet gedacht worden aan synchronisatie en partiële integratie van besluit-

vormingsmomenten, gekoppeld aan draagvlak vergrotende strategieën. Inschakelen en

niet a priori uitschakelen van relevante maatschappelijke actoren en daarbij inzetten op

een veel sterkere procesregie die overigens ook in regelgeving kan worden verankerd.

Door op deze manier tegenwicht te bieden aan een verdere segmentering van de

besluitvorming kan tijdwinst worden geboekt. Door ook eerder - dat wil zeggen op het

moment dat principebesluiten genomen worden èn over het betrokken project èn over

de daarbij behorende PPS-afspraak - rechtsbescherming te bieden, kan het voor PPS-

partijen risicovolle element van te late rechterlijke toetsing worden weggenomen. Vanuit

de optiek van de burger is een dergelijke tijdige en geconcentreerde rechtsbescherming

ook een beter perspectief. In paragraaf 5.2 gaat de Raad aan de hand van de voorstellen

uit de Impuls hier verder op in.

25 Uiteraard gaat het om projecten waarvan het maatschappelijk nut en de noodzaak zijn aangetoond en

de overheid milieu- en fysieke grenzen heeft aangegeven.
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PPS heeft ook nog andere en aanzienlijke consequenties voor zowel overheden

als marktpartijen. Duidelijk zal moeten worden waar de verantwoordelijkheden en de

zeggenschap liggen. Van publieke zijde zullen de randvoorwaarden voor de private

partner(s) zorgvuldig moeten worden vastgelegd. Dit vereist vaak tijdrovend (juridisch)

overleg, dat ook de positie van het vertegenwoordigend lichaam - parlement, provinciale

staten, gemeenteraad - in het geding brengt. Het vastleggen van de randvoorwaarden

beperkt in belangrijke mate de mogelijkheden om van overheidszijde alsnog

- bijvoorbeeld op grond van voortschrijdend inzicht - veranderingen in plannen aan te

brengen. De politieke invloed vermindert dus.

3.5 . PPS-voorste l len van de Raad

In het bestek van de vanuit de ICES-voorstellen voortvloeiende investerings-

afspraken in het nieuwe regeerakkoord geeft de Raad een aantal mogelijke nieuwe PPS-

toepassingen in overweging. Deze worden hieronder kort toegelicht.

PPS  vergt wel een heldere visie op de rol van de overheid en op de besluit-

vormingscontext. Daar dienen deze toepassingen nader op te worden geanalyseerd.

3.5 .1 Introduct ie  concessieste lsel  b i j  n ieuwe infrastructuur

Naar de mening van de Raad is in de Nederlandse PPS-praktijk de concessie als

instrument tot op heden onderbelicht gebleven. Bij een concessie gaat het om private

uitoefening van een (semi-)publieke taak. In investeringstermen: investering en

exploitatie worden binnen publieke randvoorwaarden aan private partijen opgedragen.

Deze investeren risicodragend, maar hebben dan ook de mogelijkheid om de exploitatie

van de investering te optimaliseren en daarmee het rendement daarvan te verbeteren. In

andere (Europese) landen wordt op deze wijze de private sector al in sterkere mate in de

ruimtelijke investeringsopgave betrokken. In ons land liggen hier - in de komende tijd in

het bijzonder - mogelijkheden bij de totstandkoming en exploitatie van weg- en

openbaarvervoerinfrastructuur, alsmede bij buisleidingen. Marktpartijen kunnen in

tendervorm voorstellen doen voor de realisering van gewenste investeringen, die dan met

verrekening van een overeengekomen overheidsbijdrage voor rekening en risico van

betrokkenen worden geëxploiteerd binnen tevoren vastgelegde voorwaarden. In

combinatie met introductie van rekeningrijden bestaat voor weginfrastructuur hier een

belangrijk perspectief, mits tenminste besloten wordt de baten van rekeningrijden ook in

de bij het uitgeven van de concessie te maken exploitatie te verdisconteren.
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Ditzelfde kan bij openbaarvervoerinfrastructuur, als gekozen wordt voor een

geïntegreerde rail- en materieelexploitatie26. Binnen vooraf afgesproken

tariefbandbreedtes is in een concessiestelsel vervolgens private exploitatie mogelijk. Dit

betekent wel - en dat realiseert de Raad zich ook - dat voor deze investeringen het

huidige ordeningsconcept in de openbaarvervoersector dat juist uitgaat van een

verdergaande scheiding van de aanleg van infrastructuur en de materieelexploitatie,

moet worden bijgesteld. Omdat het exploitatierisico buiten de publieke sector wordt

gelegd - deze beperkt zich tot het al dan niet jaarlijks afdekken van de onrendabele top -

ziet de Raad het ook als mogelijk dat met de introductie van het concessiestelsel op de

bovengenoemde onderdelen van de investeringsopgave het totale investeringsvolume

voor de korte/middellange termijn aanmerkelijk kan worden vergroot.

3.5 .2 Part ic ipat iemaatschappi j  stedel i jke  vernieuwing

Een tweede voorstel waar de Raad aandacht voor wil vragen, betreft de wenselijke

introductie van een participatiemaatschappij stedelijke vernieuwing voor de nieuwe

sleutelprojecten in de steden. Kern hierbij is dat objectsubsidiëring deels vervangen

wordt door een participatie van overheidswege en dat er overigens door participatie met

overheidsmiddelen een situatie gecreëerd wordt, waarbij de in de sleutelprojecten te

stichten objecten kansrijker worden in de stedelijk regionale onroerendgoedmarkt. Wat

dat betreft is de participatiemaatschappij stedelijke vernieuwing, zoals de Raad deze ziet,

behalve een instrument om beleggers te committeren aan stedelijke investeringen ook

een voertuig van ordeningspolitiek. Waar de sleutelprojecten in de huidige generatie het

voornamelijk moeten hebben van het topsegment van de kantorenmarkt, gaat het er de

komende tijd juist ook om andere kantoorhoudende bedrijven aan de stedelijke centra

op de openbaarvervoersknooppunten te accommoderen. Door publieke financiering te

verbinden met particulier kapitaal en tegen een lage rente deel te nemen geeft de

overheid de sleutelprojecten een bescheiden voorsprong op de stedelijk/regionale

onroerendgoedmarkt. Wanneer het eigen locatiebeleid succes heeft, valt te verwachten

dat de overheidsinvestering zich terugbetaalt, doordat op termijn de overheids-

deelnemingen weer verkocht kunnen worden.

3.5 .3 Beleggingsfonds MKB bedri j fsruimten

Toegespitst op de stedelijke investeringsopgave wil de Raad nog een derde

voorstel doen voor een nieuwe vorm van publiek-private-samenwerking. Dit gebeurt

vanuit de analyse dat de ontwikkelings- en beleggingsmarkt voor MKB27 bedrijfsruimten

een betrekkelijk beperkte is. Ontwikkelaars bouwen nauwelijks op voorraad, grotere

beleggers zijn vaak niet in MKB bedrijfsruimten geïnteresseerd, hoewel blijkt dat er toch

26 Zogenoemd DBOM-contract: (design, build, operate, maintain) terwijl anderen DBFO-contracten

(design, build, finance, operate) onderscheiden.
27 Midden- en kleinbedrijf.
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een redelijk rendement op te halen valt. In het beleidsdilemma dat hiermee in het

bijzonder in de grote stedelijke gebieden ontstaat - wanneer er geen bedrijfsruimte

beschikbaar is, komt er ook geen werkgelegenheidsgroei en zonder werkgelegenheids-

groei komt er geen extra bedrijfsruimte - kan wellicht een antwoord gevonden worden

door introductie van een aan stadseconomie-strategieën gekoppeld beleggingsfonds voor

MKB bedrijfsruimte, waarin van overheidswege geparticipeerd wordt. Het fonds zou

kunnen opereren in de steden die onder het grote-stedenbeleid vallen en zou daarmee

een basis bieden voor offensievere ontwikkelingen bij stadseconomie plannen. Te

overwegen valt een koppeling te leggen met fiscale faciliteiten door middel van een

uitbreiding van de zogenoemde Tante Agaath-regeling. Deze zou van toepassing moeten

worden in geval van particuliere deelname aan het beleggingsfonds.

3.5 .4 Herinr icht ingswetgeving landel i jk  gebied

Ten slotte zou de Raad de herziening van landinrichtingswetgeving ook in het

perspectief van bevorderen van publiek-private-samenwerking willen zien. De

herverkavelingsbevoegheid in het klassieke landinrichtingsinstrumentarium en de

methode van kostenverhaal zijn hier interessante elementen, die overigens niet alleen bij

daadwerkelijke herinrichting van belang kunnen zijn, maar ook bij meer op

natuurbeheer gerichte herverkaveling. Gewezen kan hier worden op de ideeën rond

beheer en ruilverkaveling, zoals die in de jaren tachtig zijn geventileerd.

3.5 .5 Groenfondsen extra

Mits zij voldoen aan bepaalde milieudoelstellingen, kunnen zogenoemde

groenfondsen nu reeds belastingfaciliteiten benutten. Hiervan wordt al op ruime schaal

gebruik gemaakt, zij het dat het aanbod aan te beleggen vermogen het projectaanbod

nog ruim overtreft. Zij richten zich op hoogwaardige projecten op het gebied van natuur,

biodiversiteit, milieu en energie. Een uitbreiding van het groen beleggen naar natuur- en

bosbeheer door particulieren en naar projecten op het gebied van fietsinfrastructuur en

bodemsanering wordt reeds voorzien. Gezien de noodzaak de ruimtelijke investeringen

in ons land over een brede linie te verhogen, pleit de Raad ervoor nog meer investeringen

die een duurzame economische groei bevorderen, fiscaal aantrekkelijk te maken door een

ruimhartiger toepassing van deze belastingfaciliteiten mogelijk te maken. Het zou dan

bijvoorbeeld kunnen gaan om investeren in het openbaar vervoer en in kennis.
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4 Beleidspakketten

4.1 Algemeen

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

Het kabinet heeft inmiddels voor de periode tot 2010 samenhangende

beleidspakketten gepresenteerd van totaal 20 à 25 miljard voor de verschillende

beschreven uitdagingen, waarbij echter nog geen rekening is gehouden met extra

investeringen in versterking van de mainports en het milieubeleid. Deze pakketten zijn

samengesteld op basis van de rapportage van de planbureaus onder leiding van het

CPB28 over de vermoedelijke effectiviteit van de oorspronkelijke voorstellen. Het kabinet

vermeldt uitdrukkelijk dat naast de effectiviteitsbeoordeling door de planbureaus de

eigen visie van het kabinet op samenhangen, waaronder niet-kwantificeerbare,

bestuurlijke overwegingen, een rol heeft gespeeld. Verder heeft het kabinet ruimte

gereserveerd voor bepaalde investerings-categorieën die nu nog weinig robuust scoren.

Investeringen moeten omhoog. Het kabinet acht de beleidspakketten in principe

effectief, als ze behalve uit investeringen, nadrukkelijk ook uit andere essentiële

elementen bestaan, zoals regulering, prijsmaatregelen en het verhogen van het

kennisniveau op exact gedefinieerde terreinen. Op een aantal terreinen, zoals het

terugdringen van de congestie of het verminderen van de werkloosheid in de grote

steden, bepalen zelfs juist de niet-investeringscomponenten vooral de effectiviteit van het

beleidspakket.

Het kabinet meent op basis van de analyse van de planbureaus dat met de

beleidspakketten resultaten van betekenis te boeken zijn bij het aanpakken van

knelpunten.

Commentaar van de Raad

Als achtergrond van zijn commentaar verwijst de Raad naar de eerdere

hoofdstukken in dit advies, vooral de conclusies van hoofdstuk 2, als beoordelingskader.

Hij onderschrijft de bredere beoordeling van de pakketten dan alleen op effectiviteit, en

onderstreept met het kabinet het belang van de niet-investeringscomponenten voor de

effectiviteit van de beleidspakketten.

Alleen al het feit dat het kabinet de 64 miljard bedragende inventarisatie van de

investeringsvoorstellen door de ICES fors heeft uitgedund, betekent dat het schrikbeeld

voor velen van een grootscheeps aanlegprogramma voor infrastructuur, dat in hun ogen

28 Kiezen of delen: ICES-maatregelen tegen het licht. Centraal Planbureau, Rijksinstituut voor

Volksgezondheid en Milieu, Sociaal en Cultureel Planbureau alsmede Adviesdienst Verkeer en Vervoer,

Den Haag, maart 1998.
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ten koste zou gaan van de ruimtelijke kwaliteit van ons land, voor een aanzienlijk deel is

weggenomen. Terecht komt zo de zorg van het kabinet over en voor deze ruimtelijke

kwaliteit naar voren. Desondanks meent de Raad dat in het totaal pakket van het kabinet

nog wel accentverleggingen moeten worden aangebracht, zoals zal blijken in de volgende

paragrafen. Daarin gaat de Raad in grote lijnen in op de afzonderlijke indicatieve

beleidspakketten in de kabinetsnotitie ‘Impuls voor de ruimtelijk-economische

structuur’.

4.2 Bereikbaarheid

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

Het kernprobleem bij de bereikbaarheid over de weg ligt volgens het kabinet bij

de zeer intensieve benutting van de capaciteit in de spitsuren: het fileprobleem en de

daarmee verbonden voertuigverliesuren en afwikkelingsproblemen. Een ander belangrijk

knelpunt hangt samen met de gevolgen van het groeiende wegverkeer voor het milieu: de

emissies van schadelijke stoffen en de verkeershinder. Tot slot vormen de kwaliteit, de

capaciteit en de kostendekkingsgraad van het openbaar vervoer knelpunten.

In zijn indicatieve beleidspakket voor de periode tot 2010 kiest het kabinet29 voor:

¬ selectieve capaciteitsuitbreiding van het hoofdwegennet met prioriteit voor 

versterking achterlandverbindingen (6,7 miljard);

¬ stadsgewestelijke invulling van openbaarvervoerinvesteringen inclusief, wegens 

bestuurlijke afspraken, (Ac)Vinex-ontsluitingen (4 à 5 miljard);

¬ rekeningrijden om de congestie rond de grote stadsgewesten aan te pakken, de 

schaarse capaciteit efficiënter te benutten en meer ruimte te bieden voor het 

economisch vitale verkeer;

¬ verkeersbeheersingsmaatregelen als verkeerssignalering en toeritdosering voor 

hogere benutting, doorstroming en betrouwbaarheid (500 miljoen);

¬ parkeerbeleid en vervoersmanagement;

¬ Kreekraksluizen (Rijn-Scheldekanaal) (275 miljoen).

In het samengestelde pakket is nog geen rekening gehouden met enkele grote

projecten met betrekking tot de mainports en de achterlandverbindingen: Project

Mainport Rotterdam (PMR), Toekomstige Nederlandse Luchtvaart Infrastructuur

(TNLI), HST-Oost. Hierover dient nadere besluitvorming plaats te vinden.

29 Om vertraging bij de aanpak van een aantal ernstige knelpunten te voorkomen heeft het kabinet

tevens besloten om in 1998 een deel van de gereserveerde FES-gelden te bestemmen voor een deel van

dit beleidspakket, nl. deel A4/A16 Moerdijk-Br. Galder, Noord-Zuid lijn (excl. doortrek naar

Amsterdam-Noord), sneltram IJburg en Vinex-ontsluitingen Twente-Hengelo en Deventer-Colmschate-

Noord.
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De beleidsmix die het kabinet voorstaat, zal de congestie (uitgedrukt in voertuig-

verliesuren) fors verminderen ten opzichte van het basispad namelijk met 20% in 2010

en nog altijd 10% in 2020.

Het kabinet onderkent dat investeringen in het hoofdwegennet en het openbaar

vervoer uiteraard een hogere ruimte- en milieudruk veroorzaken. Bij de nadere invulling

van het pakket moet daarom gekeken worden naar compenserende maatregelen.

Commentaar van de Raad

De Raad onderschrijft het oordeel dat bereikbaarheid - mede gezien de trends bij

het personen- en vooral het goederenvervoer - de Achilleshiel van een vitale econo-

mische structuur dreigt te worden. Temeer daar duurzame ontwikkeling vergt dat deze

mobiliteit zelf ook weer met een zo laag mogelijke druk op natuur en milieu en met

verdiscontering van externe kosten wordt afgewikkeld.

Binnen het brede scala aan instrumenten voor de oplossing van bereikbaarheids-

problemen en ter wille van de ontkoppeling zal volgens de Raad primair ingezet moeten

worden op betere capaciteitsbenutting van het verkeerssysteem, flankerend beleid en een

verschuiving van de modal split naar milieuvriendelijker vervoerswijzen. Alleen voor-

zover die een onvoldoende oplossing bieden, acht de Raad zeer selectief verruimingen

van het wegennet aanvaardbaar.

Flankerend beleid heeft niet alleen betrekking op een restrictief parkeerbeleid en

vervoersmanagement, maar ook op heffingen en het ruimtelijke beleid. Een ruime

toepassing van het prijsmechanisme ter verdeling van de blijvend schaarse capaciteit is

noodzakelijk. Veel meer dan het kabinet doet, acht de Raad daarbij een verband met

PPS-constructies of een concessiestelsel noodzakelijk.

Modal shift naar fiets, voet en openbaar vervoer

De oorzaken van congestie concentreren zich vooralsnog bij het personenverkeer,

vooral in het urbane gebied. Een verschuiving van de vervoerswijzekeuze, een modal

shift, naar milieuvriendelijker vervoerswijzen, namelijk  fiets, voet en openbaar vervoer,

is nodig. De spiraal van ‘toenemend autoverkeer - spreiding van wonen en werken -

toenemend autoverkeer’ en de daarmee gepaard gaande problemen van congestie,

leefbaarheid en sociaal-ruimtelijke tweedeling dwingt tot een breuk met de relatieve

verwaarlozing van de stelsels van fiets- en van openbaarvervoerverbindingen. Het succes

daarvan zal echter sterk afhangen van het slechten van institutioneel-bestuurlijke

barrières om te komen tot integratie van de verschillende regionale openbaarvervoer-

stelsels en modaliteiten en van de bereidheid om voldoende flankerend parkeer- en

prijsbeleid te voeren. Voorts is het van belang te onderstrepen dat openbaarvervoer-

verbindingen alleen als een goed alternatief voor de auto functioneren, indien zij een

onderdeel vormen van een sluitend systeem.
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Ook voor het draagvlak van rekeningrijden - zie hierna - acht de Raad het van

groot belang dat voor autogebruik goede alternatieven geboden worden in de vorm van

faciliteiten voor de fiets en goed openbaar vervoer. Hij acht dan ook een zwaardere

inspanning nodig dan de stadsgewestelijke invulling van openbaarvervoerinvesteringen

inclusief - bestuurlijke afspraken - de (Ac)Vinex-ontsluitingen, die het kabinet voorstelt.

Er is een breder plan voor het openbaar vervoer en de fiets nodig. Intensivering en

opwaardering van regionale vervoerssystemen moeten bij voorkeur op sobere wijze

worden uitgevoerd met light rail. Het versoberde plan voor RandstadRail tussen de centra

van Rotterdam, Den Haag en Zoetermeer is hiervan een goed voorbeeld. Verder zijn te

noemen de doortrek van de Noord-Zuid lijn naar Amsterdam-Noord en Randstadspoor

in de regio Utrecht. Deze vervoerssystemen moeten als ruggengraat dienen voor de

verstedelijking met als complement dat de voor revitalisering noodzakelijke werkgelegen-

heid in vooral de zakelijke dienstverlening zo veel mogelijk wordt geconcentreerd in een

beperkt aantal, goed met het openbaar vervoer bereikbare locaties. De openbaarvervoers-

knooppunten zullen daartoe voldoende capaciteit moeten krijgen.

Naast vervoerssystemen met zware lijnen zijn kleinschaliger vormen van

collectief personenvervoer over de weg (buxi’s, lijntaxi’s e.d.) nodig om recht te doen aan

kwaliteitseisen en aan de feitelijke ontwikkeling van een patroon van kris-krasrelaties.

Verder zijn investeringen nodig om vervoersmodaliteiten beter op elkaar te laten

aansluiten, waardoor inter- en multimodaal vervoer meer kans krijgen. Bij de uitbouw

van multimodale vervoerscorridors zijn dergelijke transferpunten van groot belang.

Rekeningrijden 

Slechts met rekeningrijden is effectieve verkeersregulering mogelijk en is synergie

te bewerkstelligen tussen een betere benutting van wegen, investeringen in wegen, de

baten laten neerslaan bij het economisch vitale verkeer en vermindering van de CO2-

uitstoot. De implementatie van rekeningrijden verdient daarom hoge prioriteit. De Raad

beseft dat tegen invoering van rekeningrijden (met cordons rond de grote steden)

belangrijke maatschappelijke weerstanden bestaan, “betaald in de file staan”.

Betaalstroken roepen in dat opzicht waarschijnlijk minder weerstand op en effenen zo

mogelijk het pad voor betaald gebruik van wegen. Zij hebben echter ook nauwelijks een

verkeersregulerende werking. Wel kunnen zij bijdragen aan scheiding van regionale en

nationale verkeersstromen. De Raad bepleit daarom toch invoering van rekeningrijden

op zo kort mogelijke termijn.

Ook voor rekeningrijden zijn investeringen nodig, ook door de andere overheden

dan het Rijk. Daarom dienen de kosten van invoering van rekeningrijden alvast in het

indicatieve beleidspakket te worden opgenomen.

De nood van het capaciteitstekort moet worden benut voor de deugd van het

opbouwen van een modern verkeersstelsel, waarin beter recht wordt gedaan aan de tot
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op heden ongeprijsde schaarste. De Raad ziet investeren in elektronische systemen ten

behoeve van verkeersgeleiding en/of vormen van betaald gebruik van wegen/wegstroken

in een perspectief voor de lange termijn als een meer innovatieve strategie30 en als eerste

stappen op weg naar systemen van voertuiggeleiding en ‘slimme wegen’, passend bij een

ontwikkeling in de richting van een stelsel van ‘individueel-collectief ’ vervoer31. Hij

verwacht dat door een dergelijke modernisering van het individueel vervoerssysteem op

den duur een grote sprong gemaakt kan worden in capaciteitsbenutting en afname van

congestie.

Rekeningrijden en betaalstroken zijn ook belangrijke voorwaarden om PPS te

kunnen toepassen bij de uitbreiding van wegen. Alle nieuwe infrastructuur zal daarom

op een zodanige wijze moeten worden ontworpen dat toepassing van het prijs-

mechanisme uitvoerbaar is.

Capaciteitsverruiming wegen

Alleen voorzover flankerend beleid, betere benutting van de bestaande

infrastructuur en modal shift een onvoldoende oplossing bieden, acht de Raad zeer

selectief verruimingen van het wegennet, met name door wegverbreding en aanleg van

cruciale sluitstukken voor doorgaand verkeer, aanvaardbaar.

Een modern verkeersstelsel vergt ook dat de vereiste capaciteitsverruiming op

bepaalde plaatsen en voor bepaalde functies gegoten zal moeten worden in de vorm van

meervoudig ruimtegebruik door ondertunneling, buizentransport en dergelijke. De Raad

acht deze zeer selectieve capaciteitsuitbreidingen van het hoofdwegennet vooralsnog

alleen aanvaardbaar, zolang nog geen echt slimme snelwegen met systemen voor

voertuiggeleiding mogelijk zijn, die bijvoorbeeld een veel hogere capaciteit en een veel

efficiëntere benutting daarvan zullen opleveren. Deze zeer selectieve capaciteits-

uitbreidingen zullen dan wel zo moeten worden uitgevoerd, dat zij later zo eenvoudig

mogelijk bruikbaar zijn voor dergelijke echt slimme snelwegen.

Goederenvervoer

Het goederenvervoer over de weg vertoont reeds vele jaren een sterke groei en

een groeiend marktaandeel, hetgeen afgezien van veranderingen in de economische

structuur vooral de forse productiviteitsstijgingen als oorzaak heeft, die in deze sector

behaald zijn en die zich naar verwachting ook zullen voortzetten. Een wezenlijke

verandering in de vervoerswijzekeuze in de beleidsmatig gewenste richting zal daarom

alleen tot stand komen door harde maatregelen in bepaalde vervoerssegmenten, zoals het

vervoer via de Alpenlanden.

30 Waarmee wellicht op termijn ook een concurrentievoordeel behaald kan worden.
31 Vgl. RPD etc. - Ruim Pad.
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De Raad constateert dat niet de flankerende maatregelen ten aanzien van het

goederenvervoer over de weg zijn getroffen, waartoe de commissie-Hermans heeft

geadviseerd in zijn rapport over de Betuweroute en dat de ontwikkeling van het

goederenvervoer per spoor stagneert. Hij bepleit daarom snellere voortgang met de

flankerende maatregelen in het goederenvervoerbeleid.

Mainports

Dat in het samengestelde pakket in de Impuls nog geen rekening is gehouden

met enkele grote projecten zoals Project Mainport Rotterdam, Toekomstige Nederlandse

Luchtvaart Infrastructuur en HST-Oost acht de Raad niet bezwaarlijk. Niet zozeer omdat

hierover, zoals het kabinet stelt, nog nadere besluitvorming dient plaats te vinden - zowel

voor Maasvlakte II als voor Schiphol worden alternatieven onderzocht, maar dat geldt

ook voor vele andere projecten - als wel omdat hij van mening is dat de mainports

kunnen worden gezien als bedrijven. Als ieder ander bedrijf stippelen zij hun eigen

strategie uit binnen door de overheid te stellen milieu- en fysieke grenzen en dienen zij

vervolgens ook oplossingen voor natuurverlies en hinder (compensatie) aan te dragen.

Wel is het zo dat de overheid gezien de maatschappelijke betekenis van de

mainportprojecten sturing zal moeten geven aan de ontwikkelingen. De Raad adviseert

voor de vaststelling van deze milieu- en fysieke grenzen en eventueel aanvaardbare

alternatieven het Groene Poldermodel toe te passen, zie hiervoor verder hoofdstuk 5.

De Raad acht het op dit moment niet op zijn plaats over deze milieu- en fysieke

grenzen en eventueel aanvaardbare alternatieven een standpunt in te nemen. Wel meent

hij dat de mainports bij hun projecten zoals Maasvlakte II of uitbreiding Schiphol, door

toepassing van het profijtbeginsel de kosten dienen door te berekenen. Ook de

financiering en exploitatie van de toeleidende infrastructuur, voorzover louter gebruikt

voor hun eigen projecten, dienen aan deze projecten te worden toegerekend. Een

dergelijke opstelling bevordert een selectieve groei en de inventiviteit en innovatie bij de

mainportbedrijven ten aanzien van logistiek en benutting van bestaande accommodaties.

Als bijvoorbeeld de luchtvaart dezelfde verbetering in zijn milieuperformance zou weten

te bereiken als de industrie, is er nog veel mogelijk. En Rotterdam zou bijvoorbeeld veel

kunnen leren van Singapore op het punt van optimalisering van grondgebruik en

logistieke handling van aangevoerde producten. De Raad heeft overigens de indruk dat

de mainportstatus van Rotterdam minder afhankelijk is van omvangrijke investeringen

in fysieke (haven)infrastructuur, als wel van meer gebruik van nieuwe informatie- en

communicatie-technologie voor de ontwikkeling van nieuwe diensten in en rond

transport (ketenregisseur). De uitstraling van deze mainport voor de Rotterdamse en

nationale economie zou groter kunnen zijn als dit stadsgewest een hoogwaardig woon-,

leef- en werkklimaat van Europees niveau zou kennen.
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4.3 Vita l i te i t  steden

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

Een eenzijdige bevolkingssamenstelling en grote werkloosheid aan de onderkant van

de arbeidsmarkt zijn volgens het kabinet de economische kernproblemen van de grote

steden. Een belangrijke uitdaging voor de bestaande stedelijke gebieden is het creëren van een

aantrekkelijk woon- en werkklimaat en de versterking van de positie van de beroepsbevolking

op de arbeidsmarkt. De grote steden hebben volgens het kabinet voordeel van hun relatief

gunstige specialisatiepatroon met een sterk accent op hoogwaardige dienstverlening.

In zijn indicatieve beleidspakket voor de periode tot 2010 kiest het kabinet voor:

¬ economische structuurversterking, onder andere selectieve herstructurering van 

bedrijventerreinen en winkelgebieden, investeringen in openbare ruimte en 

infrastructuur, en de ontwikkeling van (cultureel) toerisme (1 à 1,5 miljard);

¬ ondersteuning van enkele kansrijke sleutelprojecten (1 à 1,5 miljard);

¬ monumentenzorg (ca. 1 miljard);

¬ arbeidsmarktbeleid;

¬ herstructurering woningvoorraad (grotere differentiatie), stadsvernieuwing,

verbetering woonklimaat (500-900 miljoen);

¬ lokale milieuhinder;

¬ samenhangend ruimtelijk beleid.

Voor de bereikbaarheid van de steden wordt verwezen naar het pakket

bereikbaarheid. Niet in het pakket opgenomen, maar wel genoemd in de tekst is een

betere afstemming tussen kennis en onderzoek enerzijds en bedrijvigheid anderzijds.

Technocentra zouden daarbij volgens het kabinet een rol kunnen spelen.

Het kabinet meent dat het beleidspakket een flinke bijdrage kan leveren aan het

verlagen van het werkloosheidspercentage van laaggeschoolden, het verbeteren van de

kwaliteit van de woningvoorraad, het aantrekken of behouden van draagkrachtige

huishoudens, het scheppen of behouden van extra arbeidsplaatsen en het verbeteren van

leefbaarheid en veiligheid.

Commentaar van de Raad

De Raad vindt het beleidspakket voor de steden in kwantitatieve zin tekort

schieten, zeker als men zich realiseert dat niet alleen de grote maar ook de middelgrote

steden in ons land met vergelijkbare problemen kampen. Bovendien zullen zich op

middellange termijn in andere typen steden, zoals de groeikernen, dergelijke problemen

gaan voordoen. Tussen de steden bestaan grote verschillen en problemen kunnen in de

tijd veranderen.
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De grootstedelijke problematiek is niet alleen een sociaal vraagstuk maar ook -

zoals is aangegeven in hoofdstuk 2 - een vraagstuk van ruimtelijk-economische

structuur, dat verbonden is met de kennis- en diensteneconomie, waardoor juist hier

synergie mogelijk is tussen ruimtelijk-economische structuurversterking en duurzame

ontwikkeling. Er is nog een zwaardere inspanning nodig, ook in de sfeer van

arbeidsmarktbeleid, onderwijs en sociale infrastructuur. De Raad deelt namelijk de

analyse van het kabinet, dat de dreiging van sociale en ruimtelijke tweedeling in

stedelijke gebieden primair bestreden dient te worden met een actief arbeidsmarkt- en

onderwijsbeleid. Werken moet lonen32. Arbeid moet goedkoper worden gemaakt. De

sociale infrastructuur, zorg en welzijn, moet worden versterkt33. Op het pakket ‘kennis’,

van groot belang voor de stedelijke gebieden, gaat de Raad in paragraaf 4.6 in.

Ruimtelijke investeringen in herstructurering en revitalisering van de stad zijn

hier dus een aanvullend maar onmisbaar instrument. Hij wil deze investeringen

kenschetsen als investeren in stedelijkheid, aspecten waarop de stad zich onderscheiden

kan. Monumentaliteit is het sterkste punt van de huidige stad.

Hij wijst verder op de mogelijke rol van het MKB om de groeiende pendel te

mitigeren.

De sleutelprojecten in de steden zijn van groot belang voor de ruimtelijk-

economische structuurversterking van de steden vooral ook vanwege de daaraan direct

of indirect verbonden werkgelegenheid voor laaggeschoolden en vanwege de

ondersteuning van een goed openbaarvervoerssysteem. Daarom is een risicodragende

participatie nodig van de rijksoverheid in binnenstedelijke ontwikkelingen in de vorm

van een participatiemaatschappij stedelijke vernieuwing (zie par. 3.5.2). Daarnaast wijst

de Raad op de eerder gedane suggestie van een beleggingsfonds MKB bedrijfsruimten

(zie par. 3.5.3). Herontwikkeling van verouderde binnenstedelijke bedrijventerreinen

biedt kansen en comparatieve vestigingsplaatsvoordelen in verband met de nabijheid en

bereikbaarheid van klanten. Daarnaast zal vitale bedrijvigheid die gezien zijn specifieke

kenmerken is aangewezen op stadsranden en nabijheid van vervoerassen, voldoende

ruimte moeten krijgen.

Naast de reeds genoemde betere benutting en zeer selectieve capaciteits-

uitbreiding van het hoofdwegennet is met onder andere stadsgewestelijke openbaar-

vervoer- en fietsinvesteringen verdere verbetering van de bereikbaarheid binnen het

32 Versterking van de economische-ruimtelijke structuur van Nederland: economische ontwikkeling en

sociale implicaties. Essay voor de VROM-raad. S. Musterd, W. Ostendorf en J. van de Ven. Amsterdam

study centre for the Metropolitan Environment (AME), Universiteit van Amsterdam, februari 1998.
33 Zie o.a. het rapport ‘Deuren openen; investeren in sociale integratie en participatie’ van de Commissie

‘Onderzoek lokale sociale infrastructuur’ (commissie-Etty) van 11 mei 1998, waarin deze Commissie

concludeert dat voor een effectieve aanpak in de volle breedte van de sociale problematiek in kwetsbare

wijken en onder kwetsbare groepen structureel een bedrag van afgerond ƒ 1 miljard extra nodig is.
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stedelijke gebied nodig. Gebrekkige bereikbaarheid is immers een centraal argument bij

vertrek van bedrijven uit het bestaand stedelijk gebied.

Zoals gesteld in hoofdstuk 2 van dit advies is een betere stedelijke woonkwaliteit

en een voldoende gedifferentieerd aanbod van woonmilieus hard nodig. De Raad pleit

ervoor bij de aanpak van de stedelijke woonkwaliteit een relatie te leggen met het beleid

van de Minister van Economische Zaken voor de energiebesparing, zoals verhoging van

de energieprestatienorm (EPN). Dan worden milieu en stedelijke vitaliteit tegelijk gediend.

4.4 Mil ieubelast ing

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

Het kabinet kondigt een plan van aanpak aan voor waterbodemsanering en nazorg

van stortplaatsen. Het constateert dat bij een aantal milieuproblemen de milieudruk

onvoldoende afneemt, zeker bij hoge groei. Voor de meeste maatregelen om dit aan te pakken

verwijst het kabinet naar het NMP3. In de Missiebrief staan de toenemende CO2-emissies

centraal. Er is een ‘illustratief pakket’ CO2/broeikasgassen opgenomen, bestaande uit:

¬ verdere verhoging van energieheffingen;

¬ regulering van de energie-efficiency (500 miljoen);

¬ geleidelijk aanpassen van de brandstofmix van centrales;

¬ verplicht aandeel van duurzame energiebronnen bij de distributiebedrijven;

¬ stimulering van technologie-ontwikkeling relevant voor beperking van de uit-

stoot van broeikasgassen (50 miljoen).

Dit pakket is overigens nog niet voldoende om de CO2-uitstoot in 2010 onder

het niveau van 1990 te brengen. Het kabinet ziet in Joint Implementation,

mobiliteitsmaatregelen of emissiehandel mogelijk aanvullende maatregelen. Ook de

uitstoot van andere broeikasgassen zal verminderd moeten worden. In de Uitvoerings-

nota Klimaatbeleid zal het kabinet aangeven, hoe Nederland aan zijn verplichtingen zal

voldoen en welk instrumentarium daarvoor wordt benut. Bij de uiteindelijke keuzes

zullen de maatschappelijke kosten en acceptatie van maatregelen een belangrijke

toetssteen vormen.

Commentaar van de Raad

De Raad constateert dat het vraagstuk van ontkoppeling tussen groei en milieu

in ICES-verband voornamelijk wordt aangepakt met een pakket van specifieke milieu-

maatregelen of -investeringen. De Raad meent dat dit getuigt van een visie waarin

duurzame ontwikkeling primair wordt opgevat als het bewerkstelligen van technische

aanpassingen en inhalen van achterstallig onderhoud, en nauwelijks als vraagstuk van

verschuiving in de economische structuur zelf naar patronen van groei die inherent
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milieusparend zijn, bijvoorbeeld door versterking van kennis- en ICT-infrastructuur. De

Raad meent, zoals in hoofdstuk 2 van dit advies is beargumenteerd, dat het kabinet

daarmee kansen laat liggen voor ‘externe integratie’ van milieubeleid in het RESV-beleid.

De Raad heeft in het zojuist verschenen raadsadvies over het NMP334 waardering

uitgesproken voor de krachtige inzet van het kabinet in de Europese Unie en tijdens de

Kyoto-onderhandelingen35. Vooruitlopend op de Uitvoeringsnota Klimaatbeleid zal nu,

aldus de Raad, zo snel mogelijk gestart moeten worden met de beleidsintensivering die

nodig is om de gestelde doelen binnen bereik te brengen. In dat advies heeft de Raad de

hierboven vermelde ICES-opties voor CO2-reductie positief beoordeeld, onder

toepassing van criteria als kosteneffectiviteit, bijdrage aan technologische ontwikkeling

en synergie met andere beleidsterreinen. De Raad acht het voorts essentieel om

instrumenten te ontwikkelen waardoor zoveel mogelijk kosteneffectieve oplossingen

kunnen worden gerealiseerd, in eigen land zowel als in het buitenland. Hij denkt dan aan

verhandelbare emissierechten, Joint Implementation en Clean Development Mechanism.

Bij de verhoging van de energieheffing voor kleinverbruikers in combinatie met

vermindering van directe belastingen heeft de Raad in het NMP3-advies twee

kanttekeningen geplaatst.

Ten eerste: het weinig prijselastisch energiegebruik lijkt een vrij stabiele

belastingopbrengst te garanderen. Dat maakt deze verschuiving voor de fiscus

aantrekkelijk, maar de milieuwinst is hierdoor beperkt. De Raad benadrukt dan ook het

belang van meer specifieke fiscale prikkels36.

Ten tweede dringt de Raad aan op het zoveel mogelijk benutten van relatief

goedkope reductiemogelijkheden - zowel bij grootverbruikers in eigen land, als elders in

en buiten Europa. Voor een systematische benutting daarvan zijn internationale

energieheffingen nodig. Een alternatief daarvoor wordt gevormd door verhandelbare

emissierechten37 waarvoor in Kyoto de eerste stappen zijn gezet. De Raad beveelt aan snel

te starten met een nadere uitwerking van de mogelijkheden van zo’n systeem.

Voorts heeft de Raad in het NMP3-advies er reeds op gewezen dat - bij het

huidig groeipatroon - succes bij het streven naar economische groei tegelijk leidt tot

tegenvallers voor het milieubeleid. Extra beleidsinspanningen zijn dan nodig om de

34 Advies over het Derde Nationaal Milieubeleidsplan, 14 mei 1998.
35 De Raad is gevraagd dit najaar een advies uit te brengen over de wijze waarop aan de in Kyoto 

aangegane verplichtingen moet worden voldaan.
36 Gebruikt men van de opbrengst van ƒ 3,4 miljard per jaar ƒ 500 miljoen niet voor generieke lastenver-

lichting, maar voor positieve prikkels, dan zou het milieueffect met minstens een factor 1,5 kunnen toe-

nemen, zo blijkt uit een CPB-studie.
37 Uit  een verkennende studie die de Raad heeft laten verrichten bleek dat een systeem van verhandel-

bare koolstofrechten bij toepassing op nationale schaal tot een sterke daling van de kosten voor klimaat-

beleid kan leiden. Toepassing op internationale schaal - waarvoor een nationaal systeem een eerste

vereiste lijkt - brengt verdere kostenverlagingen binnen bereik.
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geldende milieudoelen binnen bereik te houden. Dat leidt tot terugkerende spanningen

in het kabinetsbeleid. Gezien deze nauwe samenhang tussen twee beleidsterreinen zou

het volgens de Raad verstandig zijn om bij de voorbereiding van het milieubeleid uit te

gaan van een vrij hoge schatting van de - trendmatige - economische groei. Dit is het

spiegelbeeld van het behoedzame begrotingsbeleid zoals dat tegenwoordig in ons land

wordt gepraktiseerd, waarbij wordt uitgegaan van voorzichtige aannames met betrekking

tot economische groei. Op de rijksbegroting moet dan voldoende geld gereserveerd

worden om de milieugevolgen daarvan - voorzover deze door overheidsuitgaven

bestreden moeten worden - op te vangen, zodat wordt voorkomen dat meevallers bij het

economisch beleid direct leiden tot tegenvallers voor het milieubeleid.

Voor een nadere uitwerking van milieubeleid gericht op ontkoppeling, met name

wat betreft de knelpunten klimaat, verzuring en vermesting, verwijst de Raad naar het

genoemde NMP3-advies.

4.5 Ruimtedruk en ruimtel i jke kwal i te i t

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

De ontwikkelingen in de afgelopen decennia hebben volgens het kabinet een

fikse druk op schaarse en kostbare collectieve goederen gelegd. Het gaat dan bijvoorbeeld

om open ruimten, cultuurhistorisch waardevolle landschappen, maar ook om een

schoon milieu. Dit leidt tot de opgave om enerzijds aan gerechtvaardigde verlangens op

het terrein van wonen, werken, reizen en recreëren tegemoet te komen en anderzijds de

belasting op die collectieve goederen zo gering mogelijk te laten zijn. Het verzoenen van

individuele ruimtewensen van bedrijven en infrastructuur met collectieve waarden van

natuur en landschap kan volgens het kabinet alleen worden bereikt door een combinatie

van gericht ruimtelijk beleid en investeringen in natuur en landschap.

In zijn indicatieve beleidspakket voor de periode tot 2010 kiest het kabinet voor:

ruimtedruk:

¬ gericht ruimtelijk beleid voor delen van de Randstad, waaronder ruimte voor 

bedrijven, naast concentratie in stedelijke gebieden selectief gebundelde ontwik-

keling langs belangrijke corridors;

¬ financieringsinstrument voor de aanleg van strategisch belangrijke bedrijventerreinen.

ruimtelijke kwaliteit:

¬ natte natuurontwikkeling in de Zuidhollandse Delta, IJsselmeer en Randmeren 

(870 miljoen);

¬ kwaliteitsimpuls zandgebieden/reconstructie concentratiegebieden intensieve 

veehouderij (800 miljoen);
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¬ reservering voor de ecologische hoofdstructuur (EHS) (800-1.500 miljoen):

eenduidige bestemmingen natuur, verruiming aankoopbeleid ruilgronden,

vergroting onteigeningsmogelijkheden gemeenten/voorkeursrecht, agrarisch 

natuurbeheer.

Met dergelijke pakketten lijkt het volgens het kabinet mogelijk goede

randvoorwaarden te bieden voor marktgerichte terreinontwikkeling in kansrijke

segmenten bedrijventerreinen, kan compensatie worden gevonden voor de negatieve

gevolgen van meer terreinontwikkeling voor bedrijven en meer infrastructuur, wordt een

aanzet gemaakt tot het creëren van betere milieukwaliteitsvoorwaarden en komen

middelen vrij om de EHS conform de beleidsdoelstellingen te kunnen realiseren.

Commentaar van de Raad

De Raad onderschrijft, mede gezien zijn recente advies ‘Stedenland-Plus’ over de

ruimtelijke en woonverkenningen, het voorgestelde gerichte ruimtelijke beleid voor delen

van de Randstad, waaronder ruimte voor bedrijven, naast concentratie in stedelijke

gebieden selectief gebundelde ontwikkeling langs belangrijke corridors. ‘Landscaping’

van steden en groen en monumentaliteit zijn en worden steeds meer van belang voor de

economische structuurversterking. Cultuur dient hierbij een belangrijke rol te spelen.

Het landschap is de verblijfsruimte van de 21e eeuw. Het Groene Hart zal meer als een

park moeten worden benaderd en kan door een gericht beleid een veel hogere

gebruikswaarde krijgen dan het nu heeft. De Raad ondersteunt graag de voorgestelde

natte natuurontwikkeling in de Zuidhollandse Delta, IJsselmeer en Randmeren, de

kwaliteitsimpuls zandgebieden en de reservering voor de ecologische hoofdstructuur

(EHS) mede gezien zijn recente advies ‘Stedenland-Plus’.

Volgens het kabinet zullen afhankelijk van de groei van bevolking en welvaart de

ruimteclaims variëren tussen 40.000 en 70.000 ha voor wonen en 10.000 en 25.000 ha

voor bedrijfslocaties. De realisatie van de EHS vergt ongeveer 120.000 ha. De Raad zet

vraagtekens bij deze enorme ruimteclaims in het kader van de ruimtedruk op ons land

en meent dat er alle aanleiding is om meervoudig grondgebruik te stimuleren.

De Raad ziet weinig in het voorgestelde financieringsinstrument voor de aanleg

van strategisch belangrijke bedrijventerreinen, althans voorzover die buiten de steden

zijn gelegen. Hij acht deze bedrijventerreinen niet zozeer onrendabel, maar meer een

vraagstuk van ruimtelijk-economische structuur, dus geen financierings- maar een

ordeningsvraagstuk. De ontwikkeling van deze terreinen heeft grote ruimtelijke

consequenties en levert nu te weinig kwaliteit op. Er zijn op de knooppunten nieuwe

concepten voor bedrijventerreinen nodig met het oog op duurzame ontwikkeling en

stedelijke kwaliteit. Daarvoor zijn echter niet rechtstreeks overheidsmiddelen nodig;
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integendeel: mogelijk kan de ontwikkeling van dergelijke bedrijventerreinen zelfs een

bijdrage leveren aan de ontwikkeling van infrastructuur in PPS-constructies.

Er is wellicht wel enig geld nodig om verkeerd gelegen bestemmingen voor

bedrijventerreinen uit de markt te halen, zie hiervoor paragraaf 5.2 van dit advies.

4.6 Kennis

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

Al vanaf het begin is versterking van de kennisinfrastructuur een centraal

element in de strategie van dit kabinet, gericht op versterking van de ruimtelijk-

economische structuur. Alleen via zeer innovatieve oplossingen kunnen de dilemma’s uit

de Missiebrief worden aangepakt. Investeringen in kennis kunnen bijdragen aan het

oplossen of voorkomen van die dilemma’s. Ook kunnen ze bijdragen aan verhoging van

het rendement op investeringen in duurzame ontwikkeling en ruimtelijke inrichting èn

aan versterking van de concurrentiepositie van het bedrijfsleven.

Een evenwichtig kennispakket omvat naast maatregelen gericht op kennis-

investeringen en bevordering van kennisdiffusie, ook aandacht voor alternatieve

instrumenten. Regelgeving, prijsbeleid en voorlichting kunnen effectieve instrumenten

zijn om gedragsbeïnvloeding te realiseren.

In zijn indicatieve beleidspakket voor de periode tot 2010 kiest het kabinet voor

ondergronds logistiek systeem (11 miljoen), hoogwaardig openbaar vervoer (20 miljoen),

nationaal initiatief duurzame ontwikkeling (65 miljoen), duurzame grondstoffen 

(60 miljoen), stichting kennistransfer bodem (50 miljoen), bottom-up regeling

vraaggestuurde projecten (125 miljoen), verbreding first-mover faciliteit (75 miljoen),

mobilisatie privaat kapitaal (25 miljoen) en ICT in het onderwijs (670 miljoen).

Verder wordt nog een ‘verbeterslag’ uitgevoerd voor investeringen in kenniscentrum

verkeer en vervoer, onderzoeksprogramma verkeer en vervoer, duurzame energie, milieu-

informatie, ketens en logistiek (inclusief ICT), uitbouw GTI’s en technocentra.

Ook bij uitvoering van bovengenoemde voorstellen blijft er volgens het kabinet nog een

aantal gebieden met flinke kennislacunes: onder andere meervoudig ruimtegebruik en

inpassing van infrastructuur in het landschap en stedelijk gebied.

Commentaar van de Raad

De visie van het kabinet op het belang van versterking van de kennis-

infrastructuur wordt door de Raad graag onderschreven, zie daarvoor ook hoofdstuk 3

van dit advies. De Raad meent echter dat uit deze visie een ambitieuzer investerings-

programma, ook voor het (beroeps)onderwijs, dient voort te vloeien dan nu in de

Impuls gebeurt, zonder dat hij overigens die projecten op dit moment steeds concreet in

kan vullen. Daarbij denkt hij niet aan overheidssteun voor de aanleg van glasvezelnetten
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en dergelijke, want de aanleg van die netten gebeurt al voldoende door de markt. De

overheid heeft wel in het bijzonder een taak op het gebied van de kennis-infrastructuur

in brede zin: wetenschap en Research and Development-infrastructuur, technologische

topinstituten, maar ook de bevordering van samenwerkingsverbanden, platforms om de

noodzakelijke standaarden te ontwikkelen voor ICT onder andere voor ‘electronic

commerce’, kennisdiffusie naar bedrijfsleven en samenleving, en met name ook

onderwijs en bijscholing. Het indicatieve beleidspakket beperkt zich helaas hoofdzakelijk

tot vooral die kennis die nodig is voor een succesvolle uitvoering van het RESV-beleid

zelf: uitvoeringsgerichte kennis ten behoeve van projecten in de fysieke infrastructuur en

de aanpak van knelpunten. Het moet nog meer gaan om fundamentele kennis gericht op

oplossingen op lange termijn. Fundamenteel onderzoek verdient meer steun. De positie

van Nederland op onderzoeksgebied is gezakt.

De Raad ervaart, afgezien van de grote en desondanks nog te verhogen

reservering voor ICT in het onderwijs, de meeste posten in de Impuls louter als bijdrage

aan het verzamelen van kennis, terwijl hij meent dat in de periode tot 2010 ook

daadwerkelijk tot uitvoering van vernieuwende technieken enz. moet worden gekomen.

Het gaat bijvoorbeeld niet alleen om onderzoek ten behoeve van een ondergronds

logistiek systeem, maar ook om het aanleggen van een ondergronds transportsysteem

Aalsmeer-Schiphol en het kunnen laten ‘meelopen’ van een eerste tunnel voor een

ondergronds goederendistributiesysteem met de Noord-Zuid lijn in Amsterdam, aan

welke lijn al wel middelen zijn toegekend. Zo wordt voorkomen dat later veel hogere

kosten voor een dergelijke aanleg moeten worden gemaakt.

De Raad wil een pleidooi houden voor de technocentra genoemd onder het

pakket waarvoor nog een ‘verbeterslag’ wordt uitgevoerd. Hij acht deze technocentra juist

in de grote steden als kop op een decentraal Voorbereidend Beroepsonderwijs (VBO) een

uitstekend instrument om de discrepantie op de stedelijke arbeidsmarkt te bestrijden.

Meer in het algemeen meent de Raad dat versterking van de kennis-infrastructuur en

van onderwijs uitstekend past binnen de oplossing van de ICES-dilemma’s. Zij versterken

de stedelijke sociaal-economische structuur, zijn gunstig uit oogpunt van locatie- en

bereikbaarheidsvraagstukken en bevorderen kennisintensivering meer dan elders door de

stedelijke netwerken.

4.7 Noorden

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

Bij de standpuntbepaling van het kabinet zijn het rapport van de commissie-

Langman en de reactie van de noordelijke provincies daarop, ‘Kompas op de toekomst’,

betrokken. De noordelijke economie kenmerkt zich door twee kernproblemen: de
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effecten van een achterblijvende economische ontwikkeling in het verleden en een grote

kwetsbaarheid door de ijlheid van de noordelijke economische structuur. Het Noorden

profiteert relatief weinig van de groei in de zakelijke dienstverlening. In feite is sprake

van een faseverschil in ontwikkeling ten opzichte van het landelijke beeld.

Het kabinet hanteert de volgende uitgangspunten:

¬ voortbouwen op de eigen potenties van het Noorden;

¬ zorgdragen voor goede verbindingen met het concentratiegebied.

In een bestuurlijk overleg met de drie noordelijke provincies heeft het kabinet

voor de periode tot en met 2006 uit rijksmiddelen en Europese fondsen economische

steun ter waarde van zeker 4,5 miljard toegezegd. Er zal naar gestreefd worden om nog

voor 2010 met de aanleg van de Zuiderzeespoorlijn te beginnen. Verder zal een aantal

ICES-pakketten van projecten worden voorbereid, waaruit bij de kabinetsformatie een

keuze wordt gemaakt.

Commentaar van de Raad

Nu er geen indicatief beleidspakket voor het Noorden ligt, onthoudt de Raad zich

van een oordeel. Hij wijst nog wel op de uitspraken die hij over het Noorden heeft

gedaan in zijn recente advies ‘Stedenland-Plus’. De Raad adviseert hierin, gegeven de

regionale verschillen in economische dynamiek, bevolkingsdruk en de natuurlijke en

cultuurlijke potenties de fundamentele vraag te beantwoorden, welke koers voor het

Noorden van het land moet worden gekozen: aansluiting bij het centrale stedelijke

netwerk van Noordwest-Europa óf kiezen voor versterking en bescherming van de

ecologische en recreatieve potenties van het Noorden.

De Raad komt tot het voorleggen van deze keuze omdat hij van mening is dat er

gebieden zijn, waar de traditionele groei, verstedelijking en infrastructuur juist niet de

geëigende oplossingen zijn. Nieuwe waarden als rust, genoeg ruimte en schoon water

komen daar centraal te staan. Het Noorden en in mindere mate Zeeland blijken net

buiten de dynamiek van het Europees stedelijk netwerk te liggen. Zij vormen met een

relatief lage bevolkingsdichtheid de periferie van Nederland. De ‘periferie van Nederland’

biedt elementaire levensbehoeften in de vorm van een verscheidenheid van natuur,

cultuurlandschappen en grote wateren, met een geheel eigen identiteit. Zij trekt steeds

meer naar onthaasting hunkerende Europese burgers aan.

In ‘Stedenland-Plus’ wijst de Raad op de fundamentele keuze die nu overgeslagen

dreigt te worden. Het Nederlandse landschap biedt niet alleen weidsheid - lucht, water

en ruimte - maar het kan ook veranderen, het is niet statisch. Dus is het van belang om

vast te stellen waar gebouwd gaat worden en waar voor ruimte gekozen wordt. Er valt nu

nog te kiezen.
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5 Samenhang en snellere 

besluitvorming

5 .1 Samenhang

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

Het kabinet heeft de samenhang gezocht in de beleidspakketten voor de verschil-

lende beschreven uitdagingen. Daarbij heeft de eigen visie van het kabinet op samen-

hangen, waaronder niet-kwantificeerbare, bestuurlijke overwegingen, een rol gespeeld.

De steden moeten volgens het kabinet primair de regie hebben en prioriteiten stellen

voor de uitvoering van het totaal van de maatregelen binnen rijkskaders en -doel-

stellingen. Op basis van meerjarige stedelijke ontwikkelingsprogramma’s zouden Rijk en

steden afrekenbare output-afspraken kunnen vastleggen. Hierbij past een meerjarige

financiële zekerheid voor de steden.

Commentaar van de Raad

De Raad onderschrijft op zich de samenhangen die het kabinet heeft aan-

gegeven in de Impuls. Deze vormen een verbetering ten opzichte van de Voortgangs-

rapportage Missiebrief, waarin het nog te veel ging om optelsommen van verlanglijstjes.

De Raad meent echter ook dat samenhang op meer manieren tot stand zal moeten

worden gebracht. Hij denkt daarbij aan de koppeling met de visie-ontwikkeling op de

relevante beleidsterreinen, aan het Groene Poldermodel, een sterke nationale èn

regionale sturing, een centrale regie en integratie van RPC en ICES. Deze onderwerpen

worden hieronder uitgewerkt. De Raad betrekt daarbij ook een aantal vragen van de

Minister.

Zo luidt de tweede vraag van de Minister ‘welke investeringen uit de

verschillende pakketten hangen onderling samen, waardoor ze nog effectiever zijn.’

Vraag 7 luidt: ‘Om tot een evenwichtig investeringspakket te komen is veel nadruk gelegd

op de integraliteit en samenhang van de investeringsvoorstellen. Het is van groot belang

om bij het vervolg van het proces ook deze integraliteit en samenhang in het oog te

houden. Ik verzoek de VROM-raad ook advies te geven over de wijze waarop uitvoering

moet worden gegeven aan het gekozen pakket aan investeringsmaatregelen, zowel in

termen van (interdepartementale) organisatie als proces.’

De eerste samenhang zal al gevonden moeten worden in een blijvend nauwe

koppeling van de ruimtelijk-economische structuurversterking - het ICES-circuit - aan

de visie-ontwikkeling op de relevante beleidsterreinen, het sociaal-economische, het
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ruimtelijke en het milieu. De Raad betreurt het met name, dat geen ruimtelijk

beleidskader beschikbaar is voor de lange termijn, waarbinnen de voorstellen kunnen

worden geplaatst. Evenzo stelt hij vast, dat de Nota Milieu en Economie helaas te weinig

als beleidskader heeft gefungeerd.

Het Groene Poldermodel

Op een volgend niveau ligt de samenhang tussen investeringen uit de

verschillende pakketten. In de vorige hoofdstukken heeft de Raad daarvan diverse

voorbeelden gegeven. Ook de planbureaus hebben in ‘Kiezen of delen: ICES-maatregelen

tegen het licht’ een aantal van dergelijke samenhangen aangegeven. Een weg waarlangs

dergelijke samenhangen beter tot stand kunnen komen is het Groene Poldermodel dat de

Raad in zijn recente advies ‘De sturing van een duurzame samenleving’ heeft aanbevolen.

Zo’n model kan bij uitstek van toepassing zijn op het ruimtelijke investeringsvraagstuk.

In zijn advies heeft de Raad er reeds op gewezen dat maatschappelijke organisaties

weinig werden betrokken in het voortraject van de besluitvorming in ICES-kader.

Om te beginnen is toepassing van het Groene Poldermodel op het ruimtelijke

investeringsvraagstuk gewenst omdat dit de kans biedt voor een brede inhoudelijke

discussie over de sterktes en zwaktes van de Nederlandse economie en teruggegrepen kan

worden op onder andere de Nota Milieu en Economie. Een argument is ook dat de

discussie het niveau van het wel of niet uitvoeren van individuele infrastructuur-

projecten overstijgt. Het gaat om geldstromen in te zetten voor ruimtelijk-economische

structuurversterking. De stromen kunnen groter of kleiner of gefaseerd. In de discussie

kunnen voor alle partijen aantrekkelijke opties of relaties tussen projecten op tafel

komen. Deals, compromissen en uitruil zijn zeer wel voorstelbaar. Het gaat er bij

ruimtelijk-economische structuurversterking juist om typenbesluiten en projecten waar

in de uitvoering soms forse weerstanden, legitimiteitsproblemen en vertragingen te

vrezen zijn. Sommige weg-, haven- en luchthavenprojecten ondervinden grote bezwaren

bij milieuorganisaties; tegelijk hechten deze organisaties groot belang aan sommige rail-,

windmolen- en natuurprojecten. Het Groene Poldermodel kan daarom de snellere

besluitvorming opleveren, die breed gewenst wordt.

Omgekeerd geldt dat een gemiste kans bij ruimtelijk-economische

structuurversterking een forse gemiste kans voor het hele Groene Poldermodel betekent,

omdat in het verband van de ruimtelijk-economische structuurversterking nu eenmaal

besluiten voor een flink aantal jaren genomen worden.

Om toepassing van het Groene Poldermodel op de ruimtelijk-economische

structuurversterking mogelijk te maken, is het noodzakelijk dat het regeerakkoord geen

dichtgetimmerde lijst van projecten en bedragen noemt, maar zich beperkt tot het

aangeven van de beschikbare investeringsruimte en een aantal criteria en randvoor-

waarden waar de uiteindelijke besteding aan moet voldoen, alsmede een aantal
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procedurele uitspraken over de wijze waarop, vooralsnog in een ad hoc structuur,

tot besluitvorming gekomen wordt.

De Raad beveelt aan, mede gezien ook de noodzaak van regionale synergie, in het

hiervoor bepleite Groene Poldermodel voor het onderwerp ruimtelijk-economische

structuurversterking ook de relevante andere overheden te betrekken. Ook voor het

corridorconcept en voor achterwaartse verbindingen is bijvoorbeeld naast een sterke

nationale ook een regionale sturing nodig.

Uitgangspunt bij de keuze van het (primaire) schaalniveau voor overheidssturing

is voor de Raad ‘decentraal wat decentraal kan, centraal wat centraal moet’. Waar echter

ook de sturing primair ligt, steeds zullen bij investeringen, ook vanwege het veelal

noodzakelijke flankerend beleid, gebiedsgewijs ook andere instanties moeten worden

ingeschakeld. Dit betekent een samenwerking tussen rijksoverheid, provinciale, regionale

en lokale besturen en waar nodig onder andere ook vertegenwoordigers van het

bedrijfsleven. Gebiedsgewijs kan men het beste de samenhang tussen de in te zetten

instrumenten bezien en draagvlak voor maatregelen proberen te verwerven. De

rijksoverheid zal door een zo groot mogelijke ontschotting ruimte moeten geven aan

deze gebiedsgewijze en probleemgerichte aanpak.

Centrale regie en sterkere sturing

Een centrale regie is onontbeerlijk om de samenhang aan te brengen en te

bewaren. Het is gewenst één departement met deze regie te belasten, ondersteund door

interdepartementale coördinatie. Uiteraard moet dit wel gebeuren met inschakeling van

de Raad voor de Ruimtelijke Ordening en het Milieubeheer (RROM) als onderraad van

de Ministerraad. De effectiviteit van de investeringen is met zo’n regie zeer gediend. Ook

kan zo een te grote afhankelijkheid worden voorkomen van de kracht en de uitwerking

waarmee verlangens naar voren worden gebracht.

Deze centrale regie vormt een aanvulling op het huidige ruimtelijke beleid dat

die effectiviteit nog onvoldoende waarborgt. Deze centrale regie vormt daarmee een deel

van het antwoord op vraag 5 van de adviesaanvraag: ‘Gegeven de wenselijkheid van een

pakket van investeringen, is het huidige ruimtelijke beleid voldoende in staat om de

effectiviteit van de investeringen te waarborgen of zijn daarin naar de mening van de

Raad aanpassingen noodzakelijk?’

In zijn meergenoemde advies ‘De sturing van een duurzame samenleving’ heeft de Raad

al uitgesproken dat er behoefte is aan een meer planmatige aanpak op centraal niveau.

Centrale besluitvorming over ruimtelijk structurerende elementen op nationale schaal is

nodig. Daarbij moet zo nodig de aanwijzingsbevoegdheid uit de WRO meer gebruikt

worden.
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Aanvullend op het advies over sturing werkt de Raad de noodzakelijke sterkere

sturing voor het totstandbrengen van de gewenste ruimtelijke structuur uit. De

uitvoering van de gewenste woningbouw- en werkgelegenheidslocaties en het behoud

van de marktpositie van die locaties zijn afhankelijk van een restrictief beleid voor

minder gewenste locaties. Weliswaar wordt dit restrictieve beleid al langer gevoerd, maar

de typisch Nederlandse omstandigheid van het overgangsrecht en de verworven rechten

belemmeren uitvoering van dit restrictieve beleid in belangrijke mate. Waar de

marktpositie van de gewenste locaties te veel wordt bedreigd, zullen middelen als het uit

de markt halen van ongewenste locaties moeten worden toegepast en/of extra impulsen

voor de gewenste locaties, zoals de deelneming door de participatiemaatschappij

stedelijke vernieuwing en/of het beleggingsfonds MKB bedrijfsruimten. Ook

projectcentralisatie die tot een hogere uitvoeringssnelheid leidt, kan voor beleidsmatig

gewenste locaties een impuls betekenen vergeleken met andere locaties.

RPC en ICES

In vraag 6 van de adviesaanvraag wijst de Minister op twee benaderingen in de

uitvoering van het ruimtelijke beleid: de ene benadering met als vertrekpunt de

investeringen in de ruimtelijke inrichting, door het Rijk bepaald met ambtelijke

advisering door de ICES; de andere benadering met als vertrekpunt kaderscheppende

nota’s en visies voor het ruimtelijke beleid op decentraal niveau, met ambtelijke

advisering door de Rijksplanologische Commissie (RPC). Zij vraagt of ten behoeve van

een betere samenhang tussen het ruimtelijke beleid en de investeringen een betere

integratie niet noodzakelijk is en hoe hieraan vorm kan worden gegeven.

De Raad acht het beeld van de twee benaderingen nogal ongenuanceerd en een

weergave van een zekere verkokering op rijksniveau. De werkelijkheid is veel

genuanceerder. De Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) legt weliswaar van oudsher

de bindende bevoegdheid bij het gemeentelijke bestemmingsplan, maar er bestaat een

duidelijke centraliserende tendens, doordat inmiddels ook planologische

kernbeslissingen, streekplannen en tracébesluiten bindend kunnen zijn of bindende

elementen kunnen bevatten. In de praktijk van de Nederlandse ruimtelijke ordening

hebben planologische kernbeslissingen en zeker de PKB Nationaal Ruimtelijk Beleid een

sterk kaderstellende werking voor het ruimtelijke beleid van de andere overheden. Op elk

overheidsniveau maken de economische invalshoek en investeringen in infrastructuur in

brede zin een markant en noodzakelijk onderdeel uit van ruimtelijke plannen op dat

niveau. Op rijksniveau staat de deelname van de ministeries van Economische Zaken en

van Verkeer en Waterstaat aan RPC, RROM en Ministerraad daarvoor borg. Op

rijksniveau bestaan bovendien naast de PKB Nationaal Ruimtelijk Beleid voor de

belangrijkste infrastructuurcategorieën nog aparte planologische kernbeslissingen in de

vorm van structuurschema’s.
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Zoals de WRR in zijn advies ‘Ruimtelijke ontwikkelingspolitiek’38 heeft

aangegeven is de ICES midden jaren tachtig voortgekomen uit de Centraal Economische

Commissie (CEC) om te bezien hoe publieke investeringen zouden kunnen bijdragen

aan economisch herstel en vooral aan meer werkgelegenheid. Dit initiatief kwam in een

stroomversnelling toen een koppeling werd gelegd tussen aardgasbaten en investeringen

in nieuwe infrastructuur via het Fonds voor de Economische structuur (FES). De ICES is

daardoor naast de RPC een voorportaal van de RROM geworden.

Zoals blijkt uit de Voortgangsrapportage Missiebrief is de PKB Nationaal

Ruimtelijk Beleid een van de kaderstellende nota’s voor de ruimtelijk-economische

structuurversterking. Van de VROM-vertegenwoordiging in de ICES mag ook niet anders

verwacht worden. Met dit alles wil de Raad aangeven dat in de praktijk inderdaad van

een grote verwevenheid van de beide door de Minister aangegeven benaderingen sprake

is. Alleen al om deze reden dienen RPC en ICES samengevoegd te worden, een

aanbeveling die de Raad ook al heeft gedaan in zijn advies over sturing. Deze integratie is

aantrekkelijk door de verbinding van het conceptuele met het projectmatige denken.

Bovendien wordt zo tot uitdrukking gebracht dat ook op lange termijn bij de

voorbereiding van het ruimtelijke beleid door het secretariaat van de RPC deze

verbinding noodzakelijk is.

5 .2 Snel lere  beslui tvorming

Inhoud Impuls voor de ruimtelijk-economische structuur

Volgens het kabinet kost besluitvorming veel tijd. Steeds weer is het de vraag in

hoeverre investeringsprojecten binnen de gewenste termijnen realiseerbaar zijn. Van de

rijksprojectenprocedure wordt een aanzienlijke tijdwinst verwacht. Basisstandpunt van

deze procedure is dat noch de inspraakmogelijkheden noch de rechtsbescherming van

burgers en bedrijven worden aangetast. Het gaat met name om een efficiënter gebruik

van de tijd en het beter op elkaar afstemmen van de procedures. De hoofdlijnen zullen

worden uitgewerkt tot een voorontwerp van wet tot wijziging van de WRO, opdat bij de

totstandkoming van het regeerakkoord definitieve afspraken kunnen worden gemaakt

over het vervolg van het wetgevingstraject.

Door goed procesmanagement kan volgens het kabinet de besluitvorming van

grote projecten verbeterd en versneld worden. Het gaat daarbij in de eerste plaats om de

aanpak van de voorbereiding van de besluitvorming.

38 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, advies nr. 53, februari 1998, blz. 110.
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Commentaar van de Raad

Ook de Raad acht voor de uitvoering van projecten versnelling en ineenschuiven

van de huidige, soms nogal trage en onsamenhangende, procedures van belang. Dit is

volgens de Raad mogelijk zonder de positie van burgers en maatschappelijke organisaties

wezenlijk aan te tasten. Indien PPS wordt toegepast, is zekerheid over termijnen zelfs een

conditio sine qua non, zie hiervoor de beschouwing in paragraaf 3.4  van dit advies.

Voorzover in de rijksprojectenprocedure sprake is van centrale regie rond ruimtelijk

relevante projecten op nationaal niveau kan de Raad daarmee instemmen. De houding

ten aanzien van maatschappelijke actoren is echter, voorzover uit te brief valt af te leiden,

betrekkelijk restrictief. Zo wordt gesproken over ‘het organiseren van overleg met derden,

waarbij duidelijk moet zijn wat de beleidsruimte is, wat daarbij de spelregels zijn en welk

aandeel in de besluitvorming van deze partijen wordt verwacht’. Het overleg met

maatschappelijke actoren wordt aldus tevoren aan strikte randvoorwaarden gebonden in

plaats van dat deze gelegenheid krijgen in overleg tot overeenstemming te komen onder

eindverantwoordelijkheid van de overheid, zoals de Raad voorstaat.

De Raad ziet deze rijksprojectenprocedure verbonden met de door de Minister

van VROM aangekondigde meer fundamentele herziening van de WRO. Hij bepleit

daarin aandacht te besteden aan (beter) gecoördineerde projectmatige besluitvorming op

alle bestuursniveaus en aan het verschijnsel van de contracterende overheid in relatie

hiermee.
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