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voorwoord

Ruimtelijk beleid staat hoog op de politieke agenda. Op de drempel van een volgende eeuw en
een nieuw millennium is er een sterke behoefte om vooruit te kijken, niet in de laatste plaats
naar hoe we ons land willen inrichten en waarvoor we ruimte willen scheppen en behouden.
Diverse departementen en uiteenlopende organisaties en instellingen buigen zich dan ook over
het ruimtelijk beleid of over belangrijke aspecten daarvan.

De Raad voor het Landelijk Gebied adviseerde eerder al over de relatie stad en land en richt
zich in het voorliggende advies - naar aanleiding van de adviesvraag van de minister - op een
ander aspect van het ruimtelijk beleid: de grote projecten in relatie tot de kwaliteit van het
landelijk gebied.

De raad komt tot de conclusie dat er vooral sprake is van een bestuurlijke problematiek. De
afweging van de min of meer sectorale belangen van het project en het algemene belang van de
kwaliteit van het landelijk gebied - of van ruimtelijke kwaliteit in het algemeen - is een
kernprobleem, met als bijzonder aspect de moeizame afweging van belangen voor de korte en
langere termijn. Ook de betrokkenheid en verantwoordelijkheid van de diverse overheden en
andere maatschappelijke actoren bij die afwegingen speelt maakt deel uit van de problematiek,
evenals de spanning tussen nationale lusten en regionale lasten van grote projecten. Op deze
punten gaat de raad is zijn advies in.

Het is geen verrassing dat zowel de probleemanalyse als het uiteindelijke advies van de raad
over de specifieke insteek van ‘grote projecten en de kwaliteit van het landelijk gebied’ veel
overeenkomsten vertoont met de recente, meer algemene beschouwing over het ruimtelijk
beleid van de WRR. Die omstandigheid geeft aan dat de afwegingen en bestuurlijke verhouding
met betrekking tot het ruimtelijk beleid dringende bijstelling behoeven. Dat geldt concreet voor
de ICES-voorstellen en de budgettering daarvan, maar ook voor een nieuw kabinetsstandpunt
over de besluitvorming over grote projecten.
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samenvattend advies

De minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij heeft de Raad voor het Landelijk Gebied
gevraagd te adviseren over grootschalige ingrepen en de kwaliteit van het landelijk gebied,
tegen de achtergrond dat er veel projecten - vooral in de sfeer van infrastructuur - met grote
gevolgen voor het landelijk gebied op stapel staan.

de kwaliteit van het landelijk gebied in tijden van snelle verandering

Hoewel Nederland sterk verstedelijkt is, kan een aanzienlijk deel van ons land worden
aangemerkt als landelijk, in de zin van noodzakelijke tegenhanger van het stedelijke: voor onder
meer rust, ruimte, openheid en natuurlijkheid. Het urbane en rurale zijn van elkaar afhankelijk en
hebben eigen kwaliteiten en identiteiten. Grote projecten - geheel of gedeeltelijk te realiseren in
het landelijk gebied - kunnen op gespannen voet staan met die kwaliteit en identiteit.

groei en ontwikkeling: de druk op de ruimte neemt toe

De bevolking groeit langzaam. De economie, onze behoeften, woonwensen en mobiliteit groeien
daarentegen snel. Snelheid en mobiliteit zijn tot norm verheven. Zij vormen in toenemende mate
de basis voor de sociale structuur en de voorwaarden voor economische groei. De tegenreactie
- een roep om ‘vertraging’ en ‘onthaasting’ - is nog van weinig gewicht. De maatschappelijke
ontwikkeling leidt aldus tot een groot aantal projecten, die met elkaar gemeen hebben dat zij een
‘aanslag’ doen op de ruimte: kwantiteit en kwaliteit staan onder druk.

het belang van ruimte en kwaliteit

Ruimte met een hoge kwaliteit en open ruimte worden in Nederland een steeds schaarser
artikel. De vele projecten wekken met elkaar de indruk dat heel Nederland ‘in uitvoering’ is.
Nederlanders maken zich daardoor - hoewel hun eigen gedrag en behoeften de aanleiding zijn
voor die situatie - ongerust over de ruimtelijke kwaliteit van Nederland als geheel.

Als een reactie op die onafwendbare tendens van toenemende druk op de ruimte zal het belang
van de kwaliteit van die ruimte steeds zwaarder gaan wegen. Het resterende landelijk gebied zal
niet meer als ‘restruimte’ gezien kunnen worden.

kenmerken van ruimtelijke kwaliteit

Er is geen recept voor ruimtelijke kwaliteit, maar de ingrediénten zijn wel aan te geven.
Gebruikswaarde, belevingswaarde en toekomstwaarde (RPD) zijn belangrijke criteria, waaraan
het criterium ‘herkomstwaarde’ moet worden toegevoegd. Daarmee kan men de factoren op het
spoor komen die de ruimtelijke kwaliteit bepalen. In zijn advies Stad en land in groen verband
(1997) formuleerde de raad al een overzicht van kwaliteitsbepalende factoren voor het landelijk
gebied, gegroepeerd rondom ruimte, dynamiek, natuur en cultuur en landschap.

vooral een bestuurlijk probleem

Rond grote projecten lopen discussies hoog op, maar ook bij de afsluiting van de Oosterschelde
en aanleg van de A27 door Amelisweerd was dat al het geval. Wel is de discussie nu breder,
met meer deelnemers. Sommigen vrezen dat hierdoor vertraging ontstaat, maar anderen wijzen
op het belang van een goede discussie voor een evenwichtige besluitvorming. Een brede
discussie met veel deelnemers is daarvoor echter niet zonder meer een garantie, zoals blijkt uit
recente besluiten met tunnels onder Groene Hart en Pannerdens Kanaal. Men zich afvragen of
met het geld dat daar - blijkbaar - beschikbaar is voor het landelijk gebied niet een betere
bestemming mogelijk was geweest: één die een kwaliteitsimpuls voor een groter gebied
betekent.



breder en verder durven kijken

Bij de besluitvorming over grote projecten spelen korte en lange termijn-overwegingen. De korte
termijn-belangen - groei en bereikbaarheid - krijgen gemakkelijk veel gewicht, wat niet geldt voor
kwaliteit en leefbaarheid op de langere termijn. De overheid wordt echter geacht te regeren en
dus ook ‘vooruit te zien: de noodzakelijk geachte grote projecten uit te voeren, maar ook de
verantwoordelijkheid te nemen voor kwaliteit en leefbaarheid op de langere termijn.

kwaliteit van het landelijk gebied teveel een gelegenheidsargument

Hoewel er bij de besluitvorming over grote projecten zeker aandacht lijkt te zijn voor inpassing
en de kwaliteit van het landelijk gebied - ook bij overheden - blijkt dat in de praktijk soms meer
woord dan daad te zijn. Op de momenten dat het erop aan komt speelt de kwaliteit van het
landelijk gebied een té ondergeschikte rol. Vastgesteld moet worden dat het te veel als
gelegenheidsargument wordt gehanteerd en te weinig als een echte prioriteit.

lusten en lasten niet op hetzelfde schaalniveau

De positieve effecten van grote projecten, de lusten, liggen vaak op een ander, hoger
schaalniveau dan de negatieve, de lasten. De beoogde effecten voor doorstroming, economie
en volkshuisvesting worden vooral op nationaal niveau ervaren, terwijl de bijeffecten vooral op
lokaal niveau zichtbaar, voelbaar, hoorbaar, kortom merkbaar zijn.

Op nationaal niveau staat in de besluitvorming een enkele en min of meer sectorale doelstelling
centraal. Daar prevaleert besluitvorming over het primaire doel van het project. Op lager
schaalniveau, waar de ingreep daadwerkelijk plaatsvindt, komt de kwaliteit van de leefomgeving
hoger op de agenda. Daar worden alle gevolgen ondervonden en zijn er (dus) meerdere doelen
en belangen te dienen. Daar ontstaat doorgaans ook de meeste weerstand tegen grote
projecten.

inpassing teveel als beheersopgave opgevat

Te vaak wordt de realisering van grote projecten en de inpassing daarvan nog als een
beheersopgave gezien. Bij een beheersopgave gaat het om het beheersen van de kosten en de
negatieve effecten van een ingreep. Bij een ontwerp-opgave gaat het daarentegen om het
realiseren van een meerwaarde, waarbij ervan wordt uitgegaan dat zoiets geld kost en mag
kosten. De raad bepleit de realisering en inpassing van grote projecten meer als ontwerp-
opgaven te gaan zien. Dit betekent niet dat het behouden van bestaande structuren en
elementen daarin geen prioriteit zou mogen hebben. In sommige situaties of op onderdelen kan
het voorzorgsbeginsel daartoe nopen. Er dient echter ook breder gekeken te worden: het
beperken van verliezen is wel een goede doelstelling, maar niet goed genoeg.

geen technisch-inhoudelijk, maar bestuurlijk probleem

De raad concludeert dat niet de technisch-inhoudelijke kanten van grote projecten het grootste
probleem zijn. Het mankeert niet aan kennis en oplossingen. Het probleem zit vooral bij de
besluitvorming over deze projecten: de taakopvatting van de rijksoverheid, de wisselwerking met
ambtenarij en bevolking, en de verdeling van verantwoordelijkheden tussen bestuursniveaus.

draagvlak, schaal en brede benadering

traditionele benadering niet meer toereikend

De samenleving wordt complexer en de wensen en behoeften blijven groeien. Nederland wordt
voller; ruimte en kwaliteit schaarser. Het wordt daardoor steeds moeilijker om grote projecten
eenvoudig en goedkoop te realiseren. De traditionele benadering in de besluitvorming voldoet
niet meer: het moet breder, meer op functie-combinaties gericht en langs een ander traject.

Ook het doordringende besef dat de kenbaarheid van de toekomst bescheiden is - en dus de
onzekerheden groot - pleit voor een andere benadering. Als de voorspelbaarheid van de
ontwikkeling en de noodzaak van projecten beperkt is, evenals de maakbaarheid van situaties,
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moet gestreefd worden naar een ‘geen spijt-beleid” waardoor toekomstige keuzen en
gebruiksvormen mogelijk blijven, waarin letterlijke en figuurlijke ruimte blijft bestaan.

draagvlak: bij wie en voor wat?

Bij besluitvorming over grote projecten wordt de term draagvlak veel gebruikt: ‘er moet
draagvlak zijn’. Maar voor wat er en bij wie er draagvlak moet zijn is onduidelijk. Voor wat: alleen
voor de primaire doelstelling van het project, of ook voor de aard en uitvoering van de ingreep in
het landelijk gebied die het gevolg is? Bij wie: de Nederlandse bevolking als geheel, de meest
betrokken sectoren of binnen het gebied waar het project gerealiseerd moet worden?

De raad meent dat het benodigde draagvlak - het wat en wie - breed moet worden opgevat.
Ruimte maken voor kwaliteit in de beginfase en een open proces van uitwerking en inpassing
zijn niet alleen noodzakelijk, maar tegelijk mogelijkheden voor draagvlakontwikkeling.

betrokkenheid en schaalniveau

Mensen zijn betrokken bij hun omgeving, maar niet bij alles in dezelfde mate. Hoe sterker de
betrokkenheid, hoe meer zeggenschap men opeist over inrichting en gebruik. Soms voelt men
bezoeker ‘van buiten’ en wordt de sociale controle uitgeoefend door anderen, bij wie dan ook als
eerste de zeggenschap berust. Andere gebieden beschouwt men meer als eigen domein,
gedeeld met de eigen sociale groep; men voelt zich ermee verbonden heeft er gevoelsmatig ook
een zekere zeggenschap over. De eigen leefomgeving - hoewel niet precies te begrenzen - zal
men al gauw als zo’n domein ervaren. Met de daarbij behorende betrokkenheid van de
bewoners zal dan ook (meer) rekening gehouden moeten worden.

bestaande aandacht voor ‘besluiten over grote projecten’ raakt het probleem niet

Het kabinetsstandpunt over de besluitvorming bij grote projecten (1996) heeft als kern: (1)
versterking van het maatschappelijk draagvlak, (2) afbakening politieke besluitvorming nut en
noodzaak en uitvoering/ruimtelijke inpassing en (3) bindendheid van politieke besluitvorming
voor vervolgprocedures. De raad stelt vast dat deze punten redelijk lijken, maar in de praktijk zo
worden geinterpreteerd, dat niet wordt bereikt wat nodig is: het hoofd bieden aan de problemen
in een brede maatschappelijke context, dus sector- én algemene belangen, de korte én de lange
termijn. In plaats van duidelijk te zijn over politieke keuzen en afwegingen verschuilt de overheid
zich - ten onrechte - vaak achter ambtelijke procedures. Het feit dat zij meerdere rollen heeft, is
aanleiding voor zorgvuldigheid bij het organiseren en voeren van het maatschappelijk debat.
Haar primaire rol blijft echter het nemen van politieke verantwoordelijkheid voor de besluiten
over grote projecten en de zorg daarbij voor een optimale uitvoering en inpassing.

model en instrumenten voor verantwoorde besluitvorming

betere besluitvorming: twee denklijnen en een keuze

Rond verbetering van de besluitvorming kunnen twee denkrichtingen worden onderscheiden. De
eerste denklijn gaat uit van krachtige actoren die knopen doorhakken, het centraliseren van
macht en het afbreken van hindermacht. De besluitvorming moet worden vereenvoudigd,
sommige partijen geweerd en andere meer bevoegdheden toegekend. De tweede denklijn stelt
het gebrek aan kwaliteit en draagvlak centraal. De projecten dragen onvoldoende bij aan het
algemeen maatschappelijk belang en legitieme belangen worden uitgesloten.

De raad beschouwt de eerste denklijn als een afwerende ontkenning van de complexiteit van de
situatie en het belang van een goede inpassing. De tweede denklijn gaat in de juiste richting
maar klinkt te weinig door in het kabinetsstandpunt, dat het ‘maatschappelijk draagvlak’ teveel
beperkt tot draagvlak voor het primaire projectdoel. Het draagvlak voor de ingreep in het
betrokken gebied en de wijze van inpassing en uitvoering blijft teveel op de achtergrond.

Een scheiding van de nut en noodzaak-afweging en de besluiten over de uitvoering en inpassing
is alleen verantwoord als reeds in het beginsel-besluit over nut en noodzaak wordt meebesloten
over geld en ruimte voor een optimale uitvoering en inpassing. Dat gebeurt nu niet of ad hoc, en
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als in dat vroege stadium iets wordt meebesloten is dat te concreet, te opgelegd en te weinig
tegen alternatieven afgewogen.

uitgangspunt: alleen het beste is goed genoeg

De raad is van oordeel dat niet langer kan worden volstaan met een besluitvorming waarbij er
voor de kwaliteit van het landelijk gebied ‘iets uitgesleept moet worden’. Dat mag niet afhangen
van incidenten. Deals en concrete voorzieningen of uitvoeringsvarianten die ad hoc en op
willekeurige momenten in het besluitvormingsproces worden gemaakt, respectievelijk
afgedwongen, zijn niet de beste bijdrage aan een goede inpassing of herontwikkeling van het
betrokken gebied. En alleen het beste is nog goed genoeg, volgens de raad.

Het is een misverstand dat dit een luxe is, waarmee slechts een beperkt deel van de
samenleving wordt bediend. Gegeven de bestaande druk op ruimte en kwaliteit en het belang
om ons land ook voor toekomstige generaties leefbaar te houden, gaat het om een algemeen
maatschappelijk belang. Het welvaartsniveau van ons land maakt het ook mogelijk en zelfs een
plicht de ‘best mogelijke’ inpassing c.g. inrichting als uitgangspunt te nemen, temeer daar deze
grote projecten een gevolg zijn van die welvaart en daaraan nog weer verder moeten bijdragen.

lusten en lasten bestuurlijk en financieel met elkaar verbinden

De voordelen van grote projecten worden genoten op sectoraal en nationaal niveau, de nadelen
worden - door de plaats en wijze van realisering - vooral bovensectoraal en regionaal ervaren.
Daar kunnen de nadelen de voordelen gemakkelijk overschaduwen, zeker als er weinig geld
beschikbaar is en de wijze van uitvoering en inpassing worden opgelegd. Het rijk moet dat
erkennen en degenen die de lasten dragen tegemoet komen door geld te reserveren en de regio
een leidende rol gunnen bij de uitwerking en inpassing.

besluitvorming op rijksniveau: globaal maar kwaliteits-inclusief

» op rijksniveau dient een integrale besluitvorming over grote projecten plaats te vinden, dus
met medeneming van de kwaliteit van het landelijk gebied. Het beginselbesluit over een
project moet reeds de financiéle en bestuurlijke voorzieningen omvatten voor een optimale
uitvoering en inpassing.

» uitwerking en inpassing moeten niet onder regie van het rijk plaatsvinden. Het rijk verkeert
daarvoor niet in de beste en meest geéigende positie. De belanghebbende sectoren en
bewoners moeten bij uitwerking en inpassing een belangrijke inbreng kunnen hebben en het
organiseren daarvan ligt meer op de weg van de betrokken provincie(s).

» de omvang van de financiéle reservering moet vooraf worden vastgesteld aan de hand van
een breed overeen te komen hulpmiddel, een waardenkaart: een geintegreerde optelsom
van de bestaande sectorale inventarisaties, waarderingen en wettelijke regimes met
betrekking tot de kwaliteiten van het landelijk gebied. Naarmate het gebied waar een project
gerealiseerd moet worden hoger scoort op de waardenkaart, moet een hoger bedrag worden
gereserveerd. De hoogste waardecategorie is ‘tegen geen enkele prijs ingrijpen’.

besluitvorming op regionaal niveau: invulling geven aan kwaliteit
« de regionale overheid - de betrokken provincie - moet de regie voeren bij de verdere

uitwerking en inpassing, binnen de bestuurlijke en financiéle kaders van het rijksbesluit. Naast
de belanghebbende sectoren en lokale besturen, moet zij daarbij vooral ook de bevolking
betrekken. Betrokkenheid uit die kring moet niet langer als hinderlijk ervaren worden.

bij uitwerking en ontwerp moet sprake zijn van integraliteit en het hanteren van
kwaliteitscriteria, waarbij de technische eisen met betrekking tot het project - neergelegd in het
rijksbesluit - een gegeven zijn. Projecten moeten als één geheel worden uitgewerkt, uitgevoerd
en gestuurd, inclusief de financiering ervan. Er kan sprake zijn van verschillende uitvoerders,
maar de totale regie en voortgangsbewaking horen in één hand.

de ‘landinrichting’, de bestaande planvorm voor herinrichtingsprojecten op regionaal niveau die
werd opgezet voor endogene ontwikkelingen in het landelijk gebied, kan in aangepaste vorm
ook voor ‘grote projecten’ worden ingezet. Bij Strategische Groenprojecten en experimenten in
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stadsrandgebieden gebeurt dat al. De landinrichting voorziet in een wettelijke basis voor het
betrekken van sectoren en plaatselijke bevolking, de procesgang en de verdeling van
bevoegdheden en geeft ook de milieu-effect-rapportage (MER) een plaats in het proces.

conclusies en aanbevelingen

(1) ruimte en kwaliteit staan onder druk

De projecten die vanwege de economie of de groei van onze behoeften als noodzakelijkheid
gevoeld worden, staan op gespannen voet met het evenzeer noodzakelijke behoud van ruimte
en kwaliteit. Tegelijk met het investeren in deze projecten is daarom het investeren in ruimte en
kwaliteit - met name ook in het landelijk gebied - een dure plicht.

(2) geen technisch, maar vooral een bestuurlijk probleem

Het mankeert niet aan kennis en oplossingen. Dat de kwaliteit van het landelijk gebied niet
structureel en integraal in besluitvorming en uitwerking van grote projecten wordt meegenomen,
is vooral een bestuurlijk probleem. Het behoud van ruimte en kwaliteit in ons kleine, steeds
intensiever gebruikte land vergt een herijking van de afweging van belangen op korte en lange
termijn, van kwantiteit en kwaliteit. Dit is de primaire taak van de politiek, de overheid. Daar
schort het echter aan, omdat: (1) kwaliteit van het landelijk gebied te veel als
gelegenheidsargument gebruikt wordt, (2) lusten en lasten niet met elkaar in verband worden
gebracht, (3) inpassing te veel als beheersopgave wordt opgevat en (4) besluitvorming te weinig
toekomstgericht is.

(3) essentie van bestuurlijk probleem wordt niet aangepakt

Het gesignaleerde probleem wordt defensief en kortzichtig benaderd. Wijzigingsvoorstellen zijn
vooral gericht op de snelheid en de sectorale doelstelling van de projecten. Echter, niet de
snelheid van besluitvorming is het probleem, maar de kwaliteit en duurzaamheid.

(4) uitgangspunt: alleen het beste is goed genoeg

Niet langer kan worden volstaan met een besluitvorming waarbij er voor de kwaliteit van het
landelijk gebied ‘iets uitgesleept moet worden’. Dat mag niet afhangen van incidenten waarvan
de uitkomst bovendien zelden de beste bijdrage is aan een goede inpassing of herontwikkeling
van het betrokken gebied. Alleen het ‘best mogelijke’ is goed genoeg. Het is een misverstand
dat dit een luxe is, waarmee slechts een beperkt deel van de samenleving wordt bediend.
Gegeven de bestaande druk op ruimte en kwaliteit, en het belang om ons land ook voor
toekomstige generaties leefbaar te houden, gaat het om een algemeen maatschappelijk belang.

(5) rijksniveau: globale, maar wel kwaliteits-inclusieve besluiten

Het beginselbesluit over een project is de verantwoordelijkheid van het rijk. Dat besluit moet
echter ook reeds de financiéle en bestuurlijke voorzieningen omvatten voor een optimale
uitvoering en inpassing. De financiéle ruimte daarvoor moet vooraf worden vastgesteld op grond
van de in het geding zijnde waarden van het landelijk gebied. Daarvoor moet een algemeen
geaccepteerd hulpmiddel worden ontwikkeld, een waardenkaart. Voor de uitwerking en
inpassing zelf verkeert het rijk echter niet in de beste positie en daarvoor moet de
verantwoordelijkheid bij andere overheden worden gelegd. In tegenstelling tot de huidige praktijk
moet de discussie over uitvoering en inpassing van grote projecten dus ook niet langer op
rijksniveau plaatsvinden.

(6) regionaal niveau: verantwoordelijk voor uitwerking en inpassing

De regionale overheid - de betrokken provincie(s) - moet de regie voeren bij de uitwerking en
inpassing van grote projecten, binnen financiéle en technische kaders van het rijksbesluit. Naast
de betrokken sectoren en lokale overheden moet zij daar vooral ook de bevolking bij betrekken.
Integraal ontwerpen, concurrerende uitwerkingen en het hanteren van kwaliteitscriteria zijn het
uitgangspunt bij de nadere uitwerking, die als een geheel moet worden gestuurd en bewaakt.
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(7) een waardenkaart: hulpmiddel voor de afweging op rijksniveau

Het vooraf bepalen van de financiéle reservering voor optimale uitvoering en inpassing, vergt
een algemeen geaccepteerde systematiek. Daartoe kan een integrale waardenkaart met een
beperkt aantal categorieén worden ontwikkeld, op basis van bestaande sectorale inventarisaties,
waarderingen en wettelijke regimes. De waardecategorie waarin een gebied valt bepaalt dan de
hoogte van de financiéle reservering, met als maximum ‘tegen geen enkele prijs ingrijpen’.

(8) landinrichting: een planvorm voor de uitwerking op regionaal niveau

Voor uitwerking, ontwerp en uitvoering van grote projecten - in aangepaste vorm - gebruik
worden gemaakt van ‘landinrichting’, de bestaande planvorm voor herinrichtingsprojecten op
regionaal niveau. Die geeft een wettelijke basis voor de procesgang (incl. de MER), de verdeling
van bevoegdheden en het betrekken van sectoren en bevolking.

(9) tot slot........ grote projecten: als het moet, dan ook goed!

Bij grote projecten moet steeds het algemene doel voor ogen gehouden worden: een leefbaar
land, ook op langere termijn. Projecten moeten daarom niet geisoleerd worden beoordeeld en
uitgevoerd, maar in dat brede perspectief worden geplaatst. Niet alleen snelheid is belangrijk;
ook flexibiliteit, creativiteit en draagvlak moeten een rol spelen. Als een project wordt uitgevoerd,
dan moet het ook géed gebeuren, dat wil zeggen dat wordt gestreefd naar de best mogelijke
uitvoering en inpassing. Niet als afkoopsom, maar om zo alle in het geding zijnde
maatschappelijke belangen recht te doen.
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1 inleiding

1.1 aanleiding en adviesvraag

Discussies over grote projecten lopen hoog op. Dat is op zich niets nieuws; de afsluiting van de
Oosterschelde midden jaren 70 en de aanleg van de A27 door Amelisweerd begin jaren '80 zijn
projecten die eveneens veel commotie hebben veroorzaakt. Toch is de laatste jaren een
toename en een verbreding van die discussies waarneembaar, niet alleen tussen kabinet en
lokale en maatschappelijke belanghebbenden, maar ook tussen kabinet en Kamer. Dit leidt
volgens sommigen, zoals de minister van Verkeer en Waterstaat (V&W), tot vertraging van de
besluitvorming en dus - in het geval van infrastructurele projecten - tot vertraging in de aanpak
van de bereikbaarheidsproblematiek én tot langdurige onzekerheid bij direct belanghebbenden.
Volgens anderen leidt de huidige gang van zaken tot onevenwichtige besluitvorming. Met het
vele geld dat nu beschikbaar is voor een tunnel in het Groene Hart zouden ook andere
inpassings- en inrichtingsmaatregelen kunnen worden getroffen, die een kwaliteitsimpuls
betekenen voor een veel groter gebied. Datzelfde wordt gezegd van de tunnel onder het
Pannerdens Kanaal die vanwege de Betuwelijn wordt aangelegd. Deze ontevredenheid heeft
ertoe geleid, dat in de Tweede Kamer bij de begrotingsbehandeling 1997 van het ministerie van
Verkeer en Waterstaat de motie van Heemst (PvdA)/Van ‘t Riet (D'66) is aanvaard. Zij vragen
de regering uiterlijk bij het volgende Meerjarenprogramma Infrastructuur en Transport (MIT)
voorstellen te doen voor een kader, waarbinnen de steeds hoger wordende inpassingseisen
voor infrastructuur kunnen worden afgewogen, inclusief de toedeling van de daaruit
voortvloeiende meerkosten. Voorstellen om tot een verbetering van de werkwijze te komen
worden momenteel verder uitgewerkt in een Interdepartementaal Beleidsonderzoek (IBO),
waarbij de departementen van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM),
V&W, Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV), Economische Zaken (EZ), Binnenlandse
Zaken (BiZa) en Financién zijn betrokken.

betekenis landelijk gebied

De Raad voor het Landelijk Gebied (RLG) beschouwt het landelijk gebied als een niet precies af
te bakenen noodzakelijke tegenhanger van het stedelijke. Het urbane en het rurale zijn
contrapunten, die elkaar over en weer veronderstellen en behoeven. In deze opvatting is ‘het
landelijke’ overal aanwezig, zij het in verschillende vormen en in verschillende
mengverhoudingen met het stedelijke: van kleinere elementen in de stad, naar grotere terreinen,
wateren en verbindingen in de randzone, tot omvangrijke gebieden op grotere afstand van de
stad. Het gaat daarbij om allerlei vormen van natuur en door de mensen aangelegd groen, om
uiteenlopende vormen van landbouw, open ruimte, wateren, bossen en recreatiegebieden, om
het landschap dat het ontstaan en de ontwikkeling van Nederland in al zijn facetten
weerspiegelt. Het gaat om alles dat het landelijk gebied de tegenhanger van de stad doet zijn:
rust, ruimte, stilte, natuurlijke fenomenen en processen, authenticiteit en schoonheid in een
andere vorm dan die in steden voorkomt.

Het landelijk gebied is geen restcategorie, geen woeste nog in te richten grond en méér dan nog
‘braakliggend’ stedelijk gebied. Niet dat er geen verdere verstedelijking kan en zal plaatsvinden,
maar dan wel met beleid, met zorg voor het landelijk gebied. Want naarmate de samenleving
meer urbaniseert, zal de behoefte aan en de waarde van het landelijk gebied navenant
toenemen. Grote projecten plegen een inbreuk op die waarden van het landelijk gebied. De
gevolgen zijn vaak onomkeerbaar. Er valt veel te verliezen. Ook daarom dit advies van de Raad
voor het Landelijk Gebied. Overigens mag dit pleidooi van de raad voor de kwaliteiten van het
landelijk gebied niet worden geinterpreteerd als een veronachtzaming- van de evenzeer
broodnodige kwaliteit van het stedelijke gebied: het gaat uiteindelijk om én-én!

adviesaanvraag

De minister van LNV heeft de Raad voor het Landelijk Gebied gevraagd advies uit te brengen
over grootschalige ingrepen en de kwaliteit van het landelijk gebied (zie bijlage 1). Deze vraag
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is uitdagend, actueel en zeker niet eenvoudig. De komende jaren staan er veel grootschalige
projecten op stapel, die de ruimtelijke en economische inrichting van Nederland tot in lengte van
jaren zullen bepalen. Het gaat daarbij om infrastructurele projecten, woningbouw en
bedrijfsvestiging, maar ook om bijvoorbeeld de aanleg van Strategische Groenprojecten. Bij de
verkiezingen in het voorjaar van 1998 en de kabinetsformatie daarna zullen dit - net zoals de
verdeling van de ICES-gelden - belangrijke items zijn.

Het advies is voorbereid onder leiding van prof. dr. Th.A.M. Beckers (zie bijlage 2) op basis van
gesprekken met deskundigen en literatuur. Tevens is op secretariaatsniveau van de kennis en
inzichten van de Raad voor Cultuur en de Raad voor Verkeer en Waterstaat gebruik gemaakt.
De Raad voor het Landelijk Gebied heeft de uiteindelijke vorm en inhoud van het advies bepaald
en draagt daarvoor de verantwoordelijkheid.

1.2 interpretatie van de adviesvraag

dilemma’s

De raad constateert, ook in de adviesvraag, een aantal dilemma’s. Allereerst is er een spanning
waarneembaar in de vraag of inpassing van grote projecten als een beheers- of ontwerp-opgave
moet worden gezien. Bij een beheersopgave gaat het dan om het beheersen van de kosten en
de negatieve effecten; bij een ontwerp-opgave om het realiseren van meerwaarde. Deze zelfde
spanning is herkenbaar tussen enerzijds bewaren / behouden en anderzijds verbeteren /
vernieuwen. Dat wat in ruimtelijke plannen - na een belangenafweging - is vastgelegd, is vooral
gericht op behoud. Om tot verbetering / vernieuwing te komen kan het noodzakelijk zijn in te
grijpen in de bestaande toestand. Toch is nieuw niet altijd beter. Er zijn in de ogen van de raad
situaties denkbaar, waar het streven naar behoud de voorkeur verdient. Het is niet terecht
behoud direct te associéren met defensief, negatief, remmend, ouderwets en dergelijke. Een
derde dilemma dat deels met het voorgaande te maken heeft, is er tussen de effecten op korte
termijn en die op de lange(re) termijn. Bij besluitvorming geven effecten op de korte termijn,
emoties en populistische slogans (zoals ‘werk, werk en nog eens werk...!") vaker de doorslag
dan de verwachte effecten van goed rentmeesterschap waarbij duurzaamheid centraal staat. De
effecten hiervan laten zich vaak pas op de langere termijn kennen. Deels komt de korte termijn
winst overeen met het individuele belang en zijn de lange termijn voordelen van meer collectieve
aard.

doorwerking in advies

Analyse van de adviesvraag (met zijn dilemma’s) en de problematiek rond (ruimtelijke) kwaliteit
en grote projecten heeft ertoe geleid dat het accent van het advies is komen te liggen op het
besluitvormingsproces, meer dan op de kennisinhoudelijke kant van (ruimtelijke) kwaliteit.
Daarbij richt de raad zich niet op het beinvloeden van de nut-en-noodzaak discussie, maar op
de best denkbare aanpak daarna voor de in het geding zijnde kwaliteiten in het landelijk gebied.
In hoofdstuk 2 wordt met name de maatschappelijk context geschetst, waarin besluitvorming
over grote projecten zich afspeelt. In hoofdstuk 3 wordt verder ingegaan op het
besluitvormingsproces en de betekenis van draagvlak daarbij. Tenslotte beschrijft de raad in
hoofdstuk 4 een model en instrumenten voor een verantwoorde besluitvorming. Naast de
proceskant, als middel om tot een meer ‘inpassings-inclusieve’ besluitvorming te komen, schetst
de raad daar een gebiedsgericht instrumentarium als hulpmiddel voor afwegingen in de
bestuurlijke praktijk. Met dit voorstel wijkt de raad sterk af van de huidige praktijk. De raad wil
dat de verschillende overheden in de toekomst op de juiste niveaus over de juiste zaken praten
en beslissen.

Voor de duidelijkheid: het advies geeft géén pasklare oplossingen voor elke lokale ingreep; wél
inzicht in het proces, een kader en houvast. Daarbij is het uitgangspunt van de Raad voor het
Landelijk Gebied overigens niet dat op voorhand elke ingreep moet worden bestreden en
verboden. Een ingreep is niet gelijk aan een aanslag! Uitgangspunt is wél de grootst mogelijke
zorgvuldigheid bij ontwerp en inpassing.

16



1.3 grootschalige ingrepen, grote projecten: afbakening

De adviesaanvraag spreekt over grootschalige ingrepen. De raad zal in het advies spreken over
grote projecten, omdat dat begrip, ook in de literatuur, vaker wordt gehanteerd. Wat zijn grote
projecten? Dat varieert afhankelijk van het perspectief en het oogmerk van de schrijver, zo blijkt.

grote projecten

De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR, 1994) omschrijft grote projecten
als: “Fysieke realisaties die (....) worden beschouwd als grensoverschrijdend; potentiéle baten
en (...) offers overschrijden de normale limieten en er wordt mee beoogd de internationale
concurrentiepositie te versterken. Afbakening (...) kan niet objectief worden gemaakt. Van de
betrokken projecten wordt steeds een grote uitstraling verwacht (...) welke het beslag op
schaarse middelen moet rechtvaardigen. De kwalificatie ‘groot project’ is vooral een oordeel
omtrent het belang daarvan. In essentie gaat het om ingrijpende veranderingen die
fundamentele keuzen behelzen omtrent de ontwikkeling van economie en/of samenleving (...).
De aanduiding ‘groot project’ is derhalve een politieke kwalificatie.”

Op basis van de vorm van een project (enkelvoudige voorzieningen versus meervoudige
voorzieningen; ruimtelijke concentratie versus ruimtelijke spreiding) kunnen de projecten
vervolgens worden onderscheiden in locatiegebonden projecten, tracéprojecten en
ontwikkelingsprojecten.

Sommige bestuurskundigen leggen niet zozeer de nadruk op het project zelf, maar op de arena
van betrokkenen daarbij. Grote projecten zijn dan: “Strategische investeringsprojecten, waarmee
verschillende actoren zich bemoeien en relaties tussen overheid en private partijen, lokale en
centrale overheid en facet- en sectororganisaties bestaan” (0.m. Teisman, 1992). Bij deze
definitie hoort een andersoortige indeling van projecten. Uitgegaan kan worden van een
verdeling van baten en lasten (symmetrisch dan wel asymmetrisch); van de
besluitvormingsstructuren (centraal dan wel decentraal) of van de initiatiefnemer (markt dan wel
overheid).

keuze van de raad

Vaak zijn de gevolgen en is het belang van keuzen en besluiten pas achteraf zichtbaar. Dat
geldt bijvoorbeeld voor de ontwikkeling van de Oostvaardersplassen (aanvankelijk bedoeld als
industriegebied, maar door uitstel van de inrichting tot met name waardevol vogelgebied
geworden); de ontwikkeling van nieuwe woon- en bedrijvenlocaties bij elke nieuwe afslag van
een (snel)weg; de verdroging in landbouwgebieden en erosie in het Limburgse heuvelland als
gevolg van ruilverkavelings- en landinrichtingsprojecten. De raad ziet als kenmerk van de
publieke besluitvorming rond grote projecten, dat het gaat om kwesties die al op het moment dat
zif aan de orde zijn als belangrijk, gevoelig en complex worden ervaren. Het gaat om
strategische politieke beslissingen, waarin wezenlijke maatschappelijke en politieke waarden in
het geding zijn. De ruimtelijke ontwikkeling van een gebied wordt door grote ingrepen vaak
decennia lang bepaald; de structurerende werking is groot over een lange reeks van jaren.
Bovendien gaat het bij grote projecten om het gedurende langere tijd vastleggen van een grote
som publieke middelen.

De raad verstaat in dit advies onder een groot project:

“Activiteiten, gericht op een (door de initiatiefnemer) beoogde verandering in de fysieke
omgeving, die door de samenleving als ingrijpend wordt beschouwd (zowel qua normen en
waarden, ruimtelijk als financieel) en waarbij een complex van maatschappelijke en bestuurlijke
actoren is betrokken.”

Met deze formulering ligt de nadruk niet alleen op de initiatiefnemer, maar ook op de reactie van
de omgeving. Een project is groot, als zowel de samenleving als de initiatiefnemer het als
ingrijpend zien. De initiatiefnemer kan zowel een publieke als een private actor zijn.
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‘kleine’ ingrepen
In het landelijk gebied treedt ook een scala aan kleine veranderingen op. Deze vele ‘kleine’
ingrepen kunnen echter evenzeer een grote inviloed hebben op de kwaliteit van het landelijk
gebied. Te denken valt dan onder andere aan woningbouw en bedrijfsvestiging, maar ook aan
vestiging van grootschalige bio-industrie, functieverandering in het landelijk gebied, stallen- en
kassenbouw. De Nieuwe Kaart van Nederland laat hier iets van zien. De raad vindt de sturing
van en controle op het cumulerende effect van lokale plannen op het landelijk gebied in
regionaal verband onvoldoende. Daaraan liggen organisatorische, politiecke en financiéle
oorzaken ten grondslag. Zonder hier nu uitvoerig op in te gaan, wil de raad er een aantal
noemen:

1. hetlandelijk gebied van een gemeente is als het ware de achterkant; dat kan een hele mooie
en waardevolle zijn, maar de aandacht gaat (bestuurlijk, financieel e.d.) over het algemeen
naar de voorkant uit: het centrum. Er zijn zo heel veel achterkanten in Nederland; allemaal
landelijk gebied, maar heel versnipperd qua bestuurlijke en financiéle aandacht.

2. de hoogte van de uitkering aan gemeenten uit het gemeentefonds hangt onder andere
samen met de bebouwde oppervlakte en het inwoneraantal van de gemeente. Dit is impliciet
een stimulans voor bouwen (woningen en / of bedrijven).

3. beheer van het landelijk gebied wordt, in tegenstelling tot bouw zoals hierboven beschreven,
niet beloond.

Dit advies richt zich echter niet op die cumulatie van ‘kleine’ ingrepen. De minister heeft hier niet
om gevraagd, maar bovendien is het qua motieven, actoren en aansturing een geheel andere
situatie, dan in het geval van de grote projecten. Het resultaat in het landelijk gebied kan
vergelijkbaar zijn; de processen die daaraan ten grondslag liggen zijn echter van een geheel
andere aard. Dit advies gaat hier derhalve niet verder op in.
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2. de kwaliteit van het landelijk gebied in “snelle” tijden

2.1 tijd en mobiliteit

tijd als waardevol en schaars goed

Het sociale leven van mensen strekt zich vanaf de 19e eeuw steeds verder uit in ruimte en tijd.
Dit wordt vaak als een cruciaal kenmerk beschouwd van het moderne leven. Met nieuwe
vormen van vervoer en communicatie zijn mensen steeds meer in staat de hele wereld af te
reizen, maar ook om de hele wereld via televisie, internet e.d. in huis of kantoor te halen. Nauw
verbonden met deze ontwikkelingen zijn de veranderde opvattingen en de beleving van tijd. Het
cyclische tijdbeeld, met zijn verankering in de natuur met haar seizoenen en dag-nacht-ritme,
werd vervangen door een meer lineaire tijdsopvatting. In het lineair-abstracte tijdsbeeld wordt tijd
los gezien van activiteiten en krijgt tijd ook een economische waarde. Tijd is geld geworden en
het besef van tijd winnen en verliezen ontstaat. Tijd is hu een waardevol en schaars goed. Deze
ontwikkelingen hebben zich aan het einde van de 20e eeuw tot in het extreme doorgezet,
waardoor men een wereldwijde gelijktijdigheid ervaart. Daarnaast nemen mensen (individueel)
aan steeds meer verschillende netwerken deel, omdat snel vervoer en snelle communicatie dat
mogelijk maken. leder netwerk heeft daarbij zijn eigen tijdritme, regels en normen, waardoor
mensen vaak temporeel en/of mentaal in de knoop komen (Van den Heuvel e.a., 1997). In
toenemende mate wordt dit als probleem ervaren; zo is er door de minister van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid een Commissie Dagindeling ingesteld en wordt over dit onderwerp breed
gedebatteerd en gepubliceerd. Het sociale leven breidt uit in tijd en ruimte en versnelt
bovendien. Naast ‘snel’ is ook ‘mobiel’ tot norm verheven.

mobiliteitsbehoefte

Mobiliteit is een diepgaande menselijke behoefte. Interessant is de bevinding (Scientific
American, oktober 1997) dat mensen, of zij nu in de Verenigde Staten, Rusland, Ghana of waar
dan ook wonen, 10 tot 15 % van hun inkomen aan transport naar het werk besteden en daar
gua tijd gemiddeld 1,1 uur per dag voor over hebben. Het verschil zit in de afstand die zij
dagelijks afleggen. Rijkdom creéert voorsteden, armoede woont in miljoenensteden, maar beide
voldoen aan de Wet van Behoud van Reistijd (Van Calmthout, 1997). Het Massachusetts
Institute of Technology (MIT) in Boston stelt dat ruim een uur reizen per dag tegen 15 % van het
inkomen de basisgegevens zijn voor hoe het verder gaat met de mobiliteit in de wereld. Hieruit
volgt dat alles wat de reistijd bekort of goedkoper maakt, leidt tot meer mobiliteit. Dat stelt weer
nieuwe eisen aan de infrastructuur, die wellicht onbetaalbaar zijn 6f desastreus voor landschap
en milieu. Nieuwe transportmiddelen, zo blijkt, laten het verkeer doorgaans binnen tien jaar weer
dichtslibben, waarmee de voordelen van de innovatie weer teniet zijn gedaan. De raad is van
mening dat deze wetenschap (méér) moet worden betrokken bij de besluitvorming over nieuwe
infrastructuur en woning- en bedrijvenlocaties. Het verbreden van bestaande wegen, dus méér
asfalt, is een weg die dan ook in de ogen van de raad binnen afzienbare tijd wederom doodloopt.
Ook keuzen voor al dan niet betaald parkeren in (binnen)steden, gratis openbaar vervoerkaarten
voor personeel e.d. zijn zaken, die het gedrag van mensen in tijd en ruimte bepalen.

tegenreactie

Snelheid en mobiliteit worden als voorwaarde gezien voor economische groei. In toenemende
mate wordt echter de vraag gesteld of dit juist is. Over de aard van de economische groei en de
omvang om tot welvaart en welzijn te komen ontstaat steeds meer discussie in de samenleving.
De in 1997 gehouden Nationale Duurzaamheidsdebatten, het Ruimte Debat en het Podium
“Alles behalve tijd” getuigen hiervan. Er ontstaan tegenbewegingen en nieuwe waarden-
oriéntaties komen tot stand. Bij de planning en aanleg van grote (infrastructurele) projecten
weerklinkt steeds sterker de roep om een pas op de plaats; om een keuze voor duurzaamheid in
plaats van snelle groei; om een keuze voor het milieu in plaats van vooruitgang in (beperkte)
economische termen (zie ook het advies Nieuw land ontwikkelen, zinnig of onbezonnen? RLG,
1997). In de landschapsarchitectuur zijn deze geluiden eveneens te horen. Bureau DS
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publiceerde het manifest “Architectuur van de vertraging”, waarin stelling wordt genomen tegen
de huidige dominantie van snelheid bij de vormgeving van de openbare ruimte en de minister
van VROM pleit voor onthaasting. In de studie “Ruimpad” die de Rijksplanologische Dienst
(RPD) en Rijkswaterstaat samen hebben uitgevoerd, wordt zowel aandacht aan haast als
onthaasting besteed. In de toekomst zullen strategieén van vertraging meer zichtbaar en
hoorbaar worden. In de VS is een groeiende groep mensen die bewust hun levensstijl
veranderen in de richting van minder werken, minder verdienen en minder consumeren: de
‘downshifters’ . Een levenstempo, waarin rust, bezinning en duurzaamheid statussymbolen zijn.

2.2 ruimte en kwaliteit

toenemende druk op de ruimte

Met de groei van de economie, de mobiliteit en de bevolking neemt de druk op de ruimte toe.
Bouwactiviteiten zijn overal waarneembaar. Grote projecten, zoals de nieuwe stad Leidsche
Rijn, de Betuwelijn, de aanleg van de Afrikahaven bij het Amsterdamse Ruigoord en de aanleg
van de A73 in Limburg zijn in voorbereiding of uitvoering. Nederlanders maken zich in
toenemende mate ongerust over de ruimtelijke kwaliteit van Nederland als geheel: zij vinden het
vol en vies. Uit een onderzoek dat de RPD heeft laten uitvoeren komt naar voren dat men
weliswaar tevreden is over de kwaliteit van de eigen directe woonomgeving, maar dat 65% van
de bevolking Nederland vuil vindt en 45% dat ons land te vol is gebouwd (RPD, 1997). De
variatie in het landschap wordt door 65 % nog positief beoordeeld; 7% is hierover negatief. Deze
beelden worden versterkt, omdat van de ondervraagden 93% zegt vervuiling een zeer belangrijk
punt te vinden, 79% het volbouwen van het land en 85% variatie in landschappen. Op basis van
dit en andere onderzoeken concludeert de RPD dat lichtvaardig omspringen met voorstellen
voor de ontwikkeling van massieve nieuwe infrastructuur, van nieuwe woongebieden en
bedrijventerreinen gevaarlijk is; mensen zien deze zaken als onderdeel van de economische rat
race waarin ons land is verwikkeld en niet als positieve ontwikkeling. Ook koningin Beatrix sprak
hierover in haar kersttoespraak van 1997. Zij noemde het economische voortgang, geen
vooruitgang!

De Nederlandse puzzel:

“Een Amerikaan zei na verblijf van een jaar in Nederland: “de Nederlanders worden niet moe erop te
wijzen dat ze in een klein, dichtbevolkt land wonen”. Ik word niet moe erop te wijzen hoeveel buitenlandse
bezoekers - met name vakgenoten - hun verbazing uitspreken hoe Nederlanders met hun ‘kleine,
dichtbevolkte land’ omgaan. Juist vanuit dit ruimtelijk gegeven wordt verwacht dat iedere overweging om
nég een hectare grond te bebouwen fel bestreden zou worden; dat iedere meter - even zorgvuldig als
ieder dubbeltje - tweemaal wordt omgekeerd. De verbazing betreft twee niveau’s: nationaal, dat bouwen
altijd het primaat krijgt; lokaal, dat mensen niet vechten om hun eigen omgeving open te houden. Dat is
wat ik de ‘Dutch puzzle’ noem.” (Needham, 1995 ).

Ruimte met een hoge kwaliteit wordt in Nederland een steeds schaarser artikel en de ruimte die
er is, raakt steeds verder versnipperd. Het Nederlandse landschap wordt uniformer: streekeigen
kenmerken verdwijnen, net zoals grootschalige openheid in bijvoorbeeld droogmakerijen en
veenweidegebieden (RIVM e.a., 1997).

verbetering ruimtelijke inpassing projecten?

De Raad voor het Landelijk Gebied is van mening dat het té vaak ontbreekt aan een goede
afweging tussen het al dan niet doorgaan van projecten. De wijze en het moment waarop
ruimtelijke kwaliteiten, zoals milieukwaliteit, ruimte voor biodiversiteit en cultuurhistorie, ruimte
als voorraad voor toekomstige woningen en economische activiteiten, rust, veiligheid,
gebiedsidentiteit en leefbaarheid in de besluitvorming worden betrokken, dient te worden
verbeterd. Bij elkaar gevoegd geven deze kwaliteiten inhoud aan het begrip duurzaamheid in
relatie tot ruimtelijke inrichtingsvraagstukken. Mede door de enorme voortvarendheid waarin
Nederland op de schop wordt genomen, dreigen dergelijke ruimtelijke kwaliteiten in hoog tempo
te verdwijnen. Velen maken zich hier langzamerhand zorgen over. De minister van Verkeer en
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Waterstaat heeft daarom op 18 april 1997 een brief aan de Kamer gestuurd over ruimtelijke

inpassing en wat mogelijke verbeteringen zouden kunnen zijn, namelijk:

» de huidige werkwijze maakt de consequenties van een keuze voor een duurdere inpassing
onvoldoende zichtbaar; daarom dient in het vervolg, als bij het ene project voor een duurdere
oplossing wordt gekozen, te worden aangegeven op welk ander project dan moet worden
bezuinigd.

* in het Interdepartementaal BeleidsOnderzoek (IBO) wordt nagegaan of het wenselijk is of, en
z0 ja, hoe lagere overheden standaard een financiéle bijdrage moeten leveren als zij
duurdere inpassingsvarianten wensen.

e hij toekomstige tracébesluiten zal de minister duidelijker aangeven welke
inpassingsmaatregelen het kabinet al voorstelt.

De raad vindt het opvallend (of meer teleurstellend) in de brief van de minister, dat
verbeteringen met name het financiéle regime betreffen. Opvallend is ook dat het met name
gaat om inpassing, waarbij woorden vallen als ‘functionele eisen op het gebied van
doorstroming, veiligheid en onderhoud’ en ‘wettelijke normen en rijksbeleid, zoals neergelegd in
de Wet geluidshinder en nota’s als NMP+, SGR, VINEX en SVV2'. Ten aanzien van aantasting
van landschappelijke en ecologische waarden wordt opgemerkt dat ‘dit in zijn algemeenheid
ongewenst is’, maar dat ‘doorsnijding door infrastructuur van zwaarwegend nationaal belang
onder bepaalde omstandigheden toelaatbaar geacht wordt, mits compenserende maatregelen
worden getroffen.’

De raad stelt vast dat verkeerskundige doelstellingen en de financiéle consequenties van de
realisatie van deze grote projecten centraal staan. Doelstellingen ten aanzien van de
(ruimtelijke) kwaliteit van de omgeving worden zelden of nooit geformuleerd. Het gevolg daarvan
is, dat het ontwerp-proces overwegend wordt gestuurd door sectorale overwegingen, waarbij de
effecten op de omgeving worden meegenomen in de zin van beperken en minimaliseren.
(Wettelijk) vastgelegde normen zijn daarbij het uitgangspunt. De raad vindt dat dit dient te
veranderen en hij staat daarin niet alleen. De raad keurt het af dat over inpassing wordt
gesproken in termen van een ‘gouden sausje’ dat over een project wordt gegoten.

het begrip ruimtelijke kwaliteit

In de Vierde nota over de ruimtelijke ordening (deel a, 1988) is het begrip ruimtelijke kwaliteit in
het rijksbeleid geintroduceerd. Sindsdien zijn er vele beschouwingen aan dit onderwerp gewijd.
Daaruit kan in ieder geval de conclusie worden getrokken, dat het begrip voor velerlei uitleg
vatbaar is. Kwaliteit is een subjectief begrip en opvattingen veranderen in de tijd. De 19e-
eeuwse revolutiebouw in de Amsterdamse Pijp wilde men enkele jaren geleden nog geheel
slopen en vervangen; nu wordt de Pijp geafficheerd als het Quartier Latin van Amsterdam en is
een beeldkwaliteitsplan opgesteld met als doel het oorspronkelijke karakter te behouden en
herstellen.

In het boek “Milieu, ruimte en wonen; tijd voor duurzaamheid” (1995) geeft de minister van
VROM aan wat de belangrijkste vraagstukken op de lange termijn zullen zijn. De drie variabelen,
die op de lange duur bepalen of wij er in zullen slagen de samenleving, niet alleen nationaal,
maar ook mondiaal, duurzaam te laten zijn, zijn: energie, biodiversiteit en ruimte. Over de
duurzaamheidsvariabele ruimte merkt minister de Boer het volgende op. Het beschikken over
voldoende ruimte met een bepaalde gebruikswaarde is niet alleen een Nederlands, maar een
mondiaal probleem. Veel ruimte is nodig om de variabelen energie en biodiversiteit in stand te
houden. Daarbij gaat het niet alleen om de kwantiteit, de oppervlakte, maar vooral ook om de
kwaliteit van de voorraad ruimte: de geschiktheid van ruimte om bepaalde maatschappelijke
functies en belevingen te vervullen. De raad stemt hier van harte mee in en wil met name de
nadruk leggen op de kwaliteit van het landelijk gebied. Deze wordt in een steeds meer
verstedelijkte samenleving, het kwam al aan de orde in de inleiding, van essentieel belang.

De omschrijving van ruimte als sleutelvoorraad is om tenminste twee redenen van grote
betekenis (Nauta en Saris, 1997). Er wordt een hiérarchie aangebracht in het doelencomplex
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van het milieubeleid. Samen met de twee andere sleutelvoorraden, energie en biodiversiteit,
maakt het duidelijk waar prioriteiten moeten liggen in een duurzame ontwikkeling van onze
samenleving. Ten tweede koppelt het ruimtelike overwegingen expliciet aan de
milieuproblematiek waardoor, hopelijk, zowel analyses als beleidsontwikkeling en -uitvoering van
beide beleidsvelden beter op elkaar kunnen worden afgestemd.

criteria voor ruimtelijke kwaliteit

Ruimtelijke kwaliteit wordt vaak beoordeeld op basis van de drie criteria gebruikswaarde,
belevingswaarde en toekomstwaarde. In deze driedeling heeft de Rijksplanologische Dienst een
verdere onderverdeling aangebracht (zie bijlage 3). De raad vindt deze drie criteria onvolledig en
pleit voor het toevoegen van een vierde criterium: de herkomstwaarde (Dauvellier, 1997). Een
veel gehoorde kritiek op de omschrijving van ruimtelijke kwaliteit is het gemis aan de relatie met
het verleden. In de klassieke Oudheid was de ‘genius loci’, de godheid die op een bepaalde plek
(bijvoorbeeld een boom, bos of een rivier) resideerde, een factor van belang om rekening mee
te houden bij bouwactiviteiten. De raad is van mening dat de ‘genius loci’, zeker in het landelijk
gebied, van groot belang is. De naoorlogse verstedelijking in Nederland - een enkele
uitzondering daargelaten - is naar aard, vorm en problematiek overal hetzelfde. Een oude
historische kern om identiteit aan te ontlenen ontbreekt. Daarom zijn deze stadsuitbreidingen
voor hun identiteit meer aangewezen op landschap en landelijk gebied. Helaas is nog niet
iedereen van dit besef doordrongen (zie Stad en land in groen verband, RLG 1997).

De raad is van mening dat alle vier genoemde criteria zeer nuttige hulpmiddelen zijn om het
begrip ruimtelijke kwaliteit handen en voeten te geven. Zeker als deze worden gecombineerd
met de in het rapport “Ruimtelijk beter investeren” voorgestelde RUBIN-methode (RPD, 1996).

Kwaliteit is echter geen op zichzelf staand begrip, dat los kan worden beschreven. Het gaat om
de samenhang (zie Stad en land in groen verband, RLG, 1997). Concrete maten en richtlijnen
zijn tijdgebonden en werken uniformerend. Vastleggen van kwaliteit kan ook leiden tot schijnzeker-
heden. Toch wordt met verwerping van het begrip kwaliteit als zodanig het kind met het badwater
weggegooid. Daarom moet kwaliteit een politieke afweging zijn met heldere keuzen. Verheldering
kan niet worden gemist. Met een checklist van bepalende factoren kunnen beleidsmakers en
(toekomstige) gebruikers scherper aangeven wat ze willen of - soms makkelijker - wat ze niet
willen (vuil, stank, lawaai).

De raad vindt dat niet moet worden gestreefd naar landelijke kwaliteitsvoorschriften, maar wel naar
het benoemen en hanteren van een indicatieve lijst van kwaliteitsbepalende factoren op alle
niveaus. Hij acht het bovendien van belang, dat het bestuur de relevante groepen uit de bevolking
bij de concrete invulling van kwaliteit per locatie betrekt.

lijst van kwaliteitsbepalende factoren voor het landelijk gebied, een aanzet door de Raad

* ruimte: schaal, beleving van ruimte en afstanden, openheid
¢ dynamiek: rust, stilte, duisternis, continuiteit, langzaamheid
* natuur: natuurlijke fenomenen, verrassing, schoonheid, natuurkrachten,

natuurlijke cycli en ontwikkelingen, ‘roots’-beleving

e cultuur en landschap: identiteit, gebruik van ‘genius loci’, authenticiteit, herkenbaarheid van
fysisch-geografische ondergrond en ontstaans-, gebruiks- en
bebouwingsgeschiedenis, wisselwerking bebouwing en omgeving,
nieuwe oorspronkelijkheid
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2.3 het probleem: niet de kennis, maar de besluitvorming

Ondanks het feit dat er veel bekend is over (ruimtelijke) kwaliteit en er allerlei methoden zijn
ontwikkeld om hieraan invulling te geven, is er onvrede over de bestaande en de te verwachten
ontwikkeling van die (ruimtelijke) kwaliteit. Vele miljarden zullen de komende jaren door overheid
en bedrijfsleven in grote projecten worden geinvesteerd. Hierbij lijkt economische groei - in de
klassieke betekenis van het woord - voorop te staan. Zaken als duurzaamheid, ecologie en
ruimtelijke kwaliteit spelen - zeer ten onrechte vindt de raad - een relatief ondergeschikte rol.
Tegelijkertijd groeit in de maatschappelijke onderstroom onvrede over deze eenzijdig
kwantitatief-economische benadering en de hiermee gepaard gaande versnelling.

Daarnaast vindt de raad de ongrijpbaarheid van ruimtelijke ontwikkelingen - ondanks (of
dankzij?) de vele nota’s, beleidscategorieén e.d. - een punt van zorg. Blijkbaar is de taakver-
deling tussen overheden onvoldoende op deze materie toegesneden, biedt zelfregulering in zijn
huidige vorm teveel vrijheid en worden afspraken onvoldoende gehandhaafd. De raad komt tot
de conclusie, dat niet de technisch-inhoudelijke kant van grote projecten de achilleshiel is, maar
alles wat samenhangt met het proces van besluitvorming. De werking van de nationale overheid,
inclusief de wisselwerking met ambtenarij en burgerij, alsmede de verhouding tussen de
verschillende overheidslagen staat daarom verder centraal in dit advies.
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intermezzo

Teneinde de analyse van de raad te relateren aan de praktijk, wordt in dit intermezzo de
besluitvorming bij enkele grote projecten beschreven. Deze beschrijving moet worden gezien als
een illustratie van hetgeen in dit advies aan de orde is, niet als een wetenschappelijke
verhandeling.

HSL-zuid

De HSL heeft een lange voorgeschiedenis. Al in 1973 werd een werkgroep ingesteld om de
mogelijkheden van een hogesnelheidslijn te onderzoeken (Amrobel-studie). In 1977 werd het Amrobel-
rapport gepubliceerd en in 1979 sprak de Nederlandse regering zich in het Structuurschema Verkeer en
Vervoer (SVV, deel d, 1979) voor het eerst uit over een aansluiting van Nederland op een stelsel van
hogesnelheidsspoorverbindingen. Frankrijk is het eerste Europese land dat is begonnen met de aanleg
van een TGV-net, als dé oplossing voor het Europese vervoersprobleem. In 1982 kwam de TGV (Train a
Grande Vitesse) Sud-Est als eerste in bedrijf. Aanvankelijk ging de TGV vooral door lege agrarische
gebieden; nu drukkere bevolkingscentra en natuurgebieden worden doorsneden, blijken de obstakels
vergelijkbaar met Nederland. Ook in Frankrijk neemt het verzet van de bevolking tegen aanleg van TGV
door steden en natuurgebieden toe. Het commerciéle succes van de TGV Sud-Est was aanleiding om met
name in Frankrijk, Duitsland en Belgié mogelijke verdere uitbreiding van het HSL-net te onderzoeken. Op
een gegeven ogenblik bleek ook een aftakking naar Nederland interessant en werd het ministerie van
Verkeer en Waterstaat in 1986 bij de vervolgstudie betrokken (Rijnveld en Koppenjan, 1997). Begin 1996
hebben de Europese spoorwegmaatschappijen besloten het aantal kilometers hogesnelheidsspoorlijn
tussen nu en 2001 uit te breiden van de bestaande 1200 naar ruim 7000 km. Het is de bedoeling dat deze
treinen zo’n 300 km per uur aan snelheid kunnen bereiken. Op het drukke, ruim 2800 km lange
Nederlandse spoornet halen treinen maar zelden hun huidige topsnelheid van 160 km per uur. In Rail 21
wordt voorgesteld Nederland aan te sluiten op het TGV-net. Uit angst dat Nederland ‘los’ komt te liggen
van het te maken TGV-net (en dat nog wel als distributieland van Europa) maakt dat de politiek
enthousiast wordt voor een HSL: Nederland mag niet het Jutland van Europa worden. Ontwikkeling van
een HSL is vervolgens tevens gekoppeld aan de mainportontwikkeling van Schiphol. Maart 1991 gaat de
HSL-zuid in twee delen (Amsterdam-Schiphol-Rotterdam en Rotterdam-Belgische grens) met
verschillende varianten voor tracés de inspraak in. Gedurende drie maanden lag het voorstel ter inzage
en vond een geintegreerde inspraak- en adviesronde plaats. In dat jaar 1991 kwam de maatschappelijke
discussie op de HSL-nota op gang. Er was veel kritiek, vooral van gemeentelijke vertegenwoordigers, op
de onderbouwing van het rapport. Berekeningen werden als onvolledig ervaren, de afstemming met ander
beleid ontbrak, evenals de gevolgen op lokaal niveau. Er ontstond grote ontevredenheid over het
beleidsvoorstel en de vraag om een beter onderbouwde nota kwam steeds vaker naar voren. Daarop
besloot de minister dat er aanvullend onderzoek moest worden gedaan. Over de status van deze herziene
projectnota ontstond onenigheid. Onder druk van de Raad voor de Ruimtelijke Ordening en de Raad voor
de Waterstaat werd besloten (1992) om een geheel nieuwe projectnota op te stellen, die het hele traject
van advies en inspraak opnieuw zou doorlopen. Maart 1994 heeft het ministerie van Verkeer en
Waterstaat deze nieuwe HSL-nota gepubliceerd. Gedurende vier maanden lag de zeer uitvoerige nota ter
inzage en hadden insprekers de mogelijkheid te reageren op de nieuwe ontwerp-PKB. Er zijn in die
periode ook een aantal lokale voorlichtingsavonden georganiseerd. In mei 1996 werd vervolgens het
kabinetsstandpunt in de PKB deel 3 ter goedkeuring aan de Kamer aangeboden. Daarin koos het kabinet
voor het tracé door het Groene Hart, de A1 variant. Ook het zuidelijke deel van het tracé heeft tot veel
discussie geleid, ook met Belgi€. De Kamer sprak zich in november 1996 bij motie uit voor een ander
tracé: de Bos-variant, langs de A13 en A4 met een station in Den Haag. In december 1996 leidde overleg
binnen de coalitie ertoe dat het kabinet alsnog zijn zin kreeg: de HSL wordt aangelegd en een gedeelte
van 9 kilometer lengte wordt daarbij ondertunneld. Al met al kost de HSL nu circa 9,5 miljard gulden
inclusief een onzekerheidsmarge van 1 miljard (eerder had minister-president Kok gesteld dat het
maximum 7,5 miljard gulden mocht zijn). Uit het onderzoek “Op het spoor...” door Moret Ernst & Young
(1996) dat in opdracht van de Kamer is verricht komt naar voren dat de keuze die het Kabinet heeft
gemaakt niet te verdedigen valt als de beste keuze. Zes varianten zijn bestudeerd: de lijn door het
Groene Hart (A1), een lijn gebundeld met bestaand spoor via Den Haag, drie varianten gebundeld met de
autosnelweg A4 en een lijn die zich bij Breda splitst in een westelijk spoor over Den Haag en een oostelijk
spoor over Utrecht. Vergelijking van de verschillende varianten was niet eenvoudig, omdat de mate
waarin de plannen waren uitgewerkt sterk uiteen liepen. Analyse van aspecten als milieu, landschap,
reistijd, kosten en exploitatie, geluidshinder en veiligheid voor de zes varianten laten er niet één tracé als
beste uitspringen. Dat geldt zeker voor de A1 variant. Deze resulteert weliswaar in een comfortabele en
snelle verbinding, maar het deel van het traject waarop een topsnelheid kan worden behaald is zo klein,
dat dit geen tijdswinst van betekenis oplevert. Wat betreft het Groene Hart scoort het tracé dat het
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bestaande spoor verbetert (de BBLN-variant) het gunstigst. Deze variant tast het landschap het minst aan
gelet op openheid, oriéntatiemogelijkheden en cultuurhistorische waarden. Het Af1-tracé is - in
tegenstelling tot wat het Kabinet zegt - volgens de onderzoekers geen garantie, dat geen verstedelijking in
het Groene Hart zal plaatsvinden als gevolg van de HSL (Staatscourant 167, 1996). De vervoers- en
exploitatieprognoses voor de verschillende varianten moeten met terughoudendheid worden bezien, aldus
de onderzoekers. Zowel de nationale en internationale gegevens over de ontwikkeling van het aantal
reizigers als de kwaliteit van de modellen zijn niet toereikend om goede prognoses te doen.

De Oosterschelde

Na de watersnoodramp in 1953 in het Deltagebied van Rijn, Maas en Schelde (waarbij ruim 1800 mensen
om het leven kwamen) is het Deltaplan opgesteld. Alle zeearmen in zuidwest Nederland, behalve de
Nieuwe Waterweg en de Westerschelde, zouden volgens dit plan moeten worden afgesloten.
Vooruitlopend op de procedure (de Deltawet werd pas in 1958 afgekondigd) begonnen de eerste
Deltawerken in 1954 en werd in 1956 de Deltadienst als onderdeel van Rijkswaterstaat opgericht. Het
werk aan de Oosterschelde begon in 1966. Afsluiting was voor politici in Den Haag toen nauwelijks een
vraag, het was de vanzelfsprekende voltooiing van een beleid waartoe tien jaar eerder was besloten.
Buiten politek Den Haag begonnen echter geluiden te klinken voor het openhouden van de
Oosterschelde. Deze kwamen voornamelijk uit de hoek van oester- en mosselkwekers, zeezeilers en
milieugroeperingen. Eén van de factoren die bijdraagt aan het toenemende verzet tegen afsluiting is het
feit dat de reeds gerealiseerde Deltawerken het gebied voor meer mensen toegankelijk hadden gemaakt!
Daarnaast speelt de publikatie van het rapport van de Club van Rome een belangrijke rol, dat vanaf 1971
het milieu hoog op de politieke agenda brengt. Pas toen leden van de Tweede Kamer (met name van de
progressieve partijen) oog kregen voor het onderwerp ‘open Qosterschelde’ met als doel het natuurlijk
milieu te behouden werd verandering van beleid een reéle optie. De val van het kabinet Biesheuvel in
1972 creéerde de onverwachte mogelijkheid voor progressieve politici het onderwerp Oosterschelde op
de politieke agenda te zetten (Westerheijden, 1988). De drie progressieve partijen PvdA, PPR en D ‘66
kwamen als winnaars van de vervroegde verkiezingen uit de bus en schreven in het
verkiezingsprogramma Keerpunt 1972: .....“Er komt een nieuwe Delta Kommissie, waarin zowel technisch
deskundigen als biologen, ekologen en ekonomen vertegenwoordigd zijn. Deze kommissie dient te
onderzoeken op welke wijze de eisen van de bescherming tegen stormvioedrampen en van het behoud
van het natuurlijk milieu zijn te kombineren. Hangende dit onderzoek worden de afsluitingswerken in de
mond van de QOosterschelde getemporiseerd en zonodig gestaakt.....” Tijdens de maandenlange
formatiebesprekingen wordt de Oosterscheldekwestie niet besproken: in het regeerakkoord blijft zo de
tekst van Keerpunt 1972 hierover onveranderd. Uit het boek “Schuiven in de Oosterschelde” (D.F.
Westerheijden, 1988) waarin de besluitvorming rond de Oosterschelde in de periode 1973-1976 wordt
geanalyseerd, komt naar voren, dat de besluitvormers (zowel politieke ambtsdragers als Kamerleden en
ministers) als ambtenaren (alle betrokken top-ambtenaren waren opgeleid aan de TH-Delff) in hun
besluitvorming op een andere wijze te werk gingen dan van ‘rationele’ besluitvormers in het algemeen
wordt verwacht. Welk gedragsalternatief het beste was en op meest efficiénte wijze zou leiden tot het
bereiken van de doeleinden werd niet op wetenschappelijk verantwoorde wijze onderzocht. De ‘happy-
ending’ die op 4 oktober 1986 met de ingebruiknemening van de pijlerdam uiteindelijk werd bereikt, is niet
bereikt dankzij, maar ondanks de wijze waarop politici in de periode 1973-1976 de ontwikkelingen rond
het lange-termijn-project Oosterschelde trachtten te organiseren. Er werd door besluitvormers (zowel
politici als ambtenaren) wel rekening gehouden met de consequenties van hun voorgenomen gedrag,
maar daarbij was de maatstaf succes. ‘Succes’ in de zin van persoonlijke winst; niet noodzakelijk geldelijk
gewin, maar succes voor het individu in de carriere: behoren bij de winnende coalitie, hooghouden van
een imago als succesvol besluitvormer, enzovoorts.

In 1974 was er in het kabinet een moeizaam compromis bereikt. Dit politieke compromis wordt
gehandhaafd, omdat niemand het proces opnieuw wil laten escaleren. Het voortbestaan van het Kabinet
Den Uyl weegt zwaarder. Westerheijden noemt dit als voorbeeld van, in de woorden van Kissinger, het
‘curieuze fenomeen’, dat de meest omstreden besluiten het moeilijkst te veranderen zijn. Uiteindelijk heeft
de stormvioedkering nominaal vier keer zoveel gekost als de circa 2 miljard waarover de Commissie
Oosterschelde in eerste instantie sprak. Per hoofd van de bevolking bedragen de kosten tussen de 550
en 600 gulden. Daar is een uniek waterstaatkundig werk voor gebouwd, dat behoud van het
zoutwatermilieu, en daarmee behoud van de schelpdiervisserij, paart aan een hoge mate van veiligheid.
Met die uitkomst van het besluitvormingsproces zijn alle betrokkenen tamelijk tevreden. Of een
vergelijkbare mate van milieubehoud en een ‘aanvaardbare’ mate van veiligheid ook goedkoper had
kunnen worden bereikt door dijkverhoging blijft de vraag. Dat geldt ook voor de vraag of het behoud van
het milieu in de QOosterschelde 6 miljard gulden meer waard is dan behoud van het milieu in de
Grevelingen.
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Met de vaststelling van het Deltaplan was nut-en-noodzaak-discussie (een term die toen nog niet was
uitgevonden) afgerond. De besluitvorming richtte zich op de wijze van uitvoering van de stormvioedkering
in de Oosterschelde. Opvallend is dat op dit niveau in dit stadium het beleid door Den Uyl wordt
gekwalificeerd als ‘een gok’. In het onderzoek van Westerheijden wordt op basis van een aantal
theoretische hoofdstukken uiteengezet, dat zulke beslissingen er inderdaad toe neigen een gok te zijn:
een gok in een politiek spel, waarin het belangrijker is een haalbare dan een doordachte keuze te maken.
Dat ondanks de “cijfers en keiharde gegevens” die er in de wereld van de civiel-techniek, in tegenstelling
tot vele andere beleidsterreinen, wel zijn, ondanks de onverdacht technische opleiding van de betrokken
ambtenaren en ondanks het zo rationeel schijnende kader van het Deltaplan. Aspecten van ruimtelijke
kwaliteit lijken helemaal geen enkele rol te hebben gespeeld. De financién zijn wel een belangrijk punt van
bespreking geweest. De organisatorische en politieke setting blijken meer bepalend voor de
besluitvorming.

De A2 en de kruising van de Linge

Uit de brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan de voorzitter van de Tweede kamer der
Staten-generaal, d.d. 14 november 1997 over de Trajectnota/MER A2 Everdingen-Deil en Zaltbommel-
Empel, Tweede Kamer, vergaderjaar 1997-1998, 25 752, nr.1:

“In de bestaande situatie kruist de weg de Linge bij Beesd door middel van een brug. Naast een
verbreding van de brug is ook de mogelijkheid van een verdiepte ligging onder de Linge uitgewerkt. Deze
verdiepte ligging betekent over een lengte van drie kilometer een tunnelbak en ter hoogte van de Linge en
de spoorlijn Gorichem-Geldermalsen een tunnel.

Zowel de verbreding van de huidige weg als de verdiepte ligging voldoen aan de eisen van de Wet
Geluidshinder. Wel moeten er bij de verbreding over een lengte van 1300 meter geluidsscheren worden
aangebracht. Bij een verdiepte ligging kunnen deze schermen achterwege blijven en neemt het aantal
gehinderden langs het noordelijk deel met 90 personen af tot ca 2700. Ook betekent dit een verbetering
uit oogpunt van luchtverontreiniging en een minder grote aantasting van natuurgebieden en minder
versnippering. De meerkosten bedragen echter 270 miljoen gulden. Nu met de verbreding van de brug
aan alle wettelijke eisen en normen wordt voldaan, vind ik de extra kosten van 270 miljoen gulden
volstrekt niet in verhouding staan tot de winst die een verdiepte ligging oplevert. Om die reden heb ik
gekozen voor een verbreding van de huidige brug. Dit neemt niet weg dat ik de status van het gebied en
de waarden ervan een serieus aandachtspunt acht, zodat ik heb bezien welke mogelijkheden er voor een
betere inpassing zijn. Een verbetering is te bereiken door de brug in beperkte mate te verlengen waardoor
het mogelijk wordt om ruimte te bieden aan een goede ecologische en recreatieve verbinding. Ook is het
mogelijk om de ecologische barriére die de A2 ter plaatse van de Linge nu vormt op te heffen door de
uiterwaarden aan de zuidkant zo te herinrichten dat daarmee de ecologische verbinding wordt gesteund.
Ik stel mij voor om een en ander in het kader van het ontwerp-tracébesluit in overleg met de lokale
landinrichtingscommissie uit te werken. In totaal schat ik de meerkosten van de verlenging van de brug,
het herstel van de ecologische en recreatieve verbinding en de herinrichting van de uiterwaarden op
ongeveer 10 miljoen gulden....”
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3 draagvlak en besluitvorming

Maatschappelijke beleidsproblemen worden steeds complexer en gevarieerder. Veel
bestuurders en ambtenaren proberen op basis van feiten en kennis rationele afwegingen te
maken, maar keer op keer worden zij geconfronteerd met een onvoldoende maatschappelijk
draagvlak voor hun beleidsbeslissingen. De traditionele benadering, waarbij het primaat van de
overheid onomstreden was, de benadering van problemen sectoraal, de maakbaarheid van de
samenleving overschat en de emoties onderschat, is niet meer toereikend.

Nederland is een klein en dichtbevolkt land. De vele mensen die er wonen hebben steeds meer
wensen. Rekening houden met al deze verschillende belangen op allerlei vlak en verschillende
lagen wordt steeds ingewikkelder. De concurrentie, ook in de fysieke omgeving neemt toe en de
kwaliteit staat meer en meer onder druk.

beperkte kenbaarheid van de toekomst

De kenbaarheid van ontwikkelingen in de toekomst is beperkt. Een boek dat de niet-voorziene
veranderingen voor het landelijk gebied in een relatief kort tijdsbestek treffend illustreert, is “Hoe
God verdween uit Jorwerd” (Mak, 1996). Met de vaststelling dat de toekomst niet kenbaar is
wordt in feite de noodzaak van grote projecten ter discussie gesteld. De gevolgtrekking daaruit
moet zijn, dat heel voorzichtig moet worden omgegaan met vermeende noden en
veronderstelde noodzakelijkheden van grote projecten in het landelijk gebied. Het is zaak
onomkeerbare ontwikkelingen te voorkomen en zoveel mogelijk keuzemogelijkheden voor de
toekomst open te houden. De impact van grote projecten is enorm. Uit het verleden is bekend
dat de ligging van spoorlijnen en wegen, nu vaak al eeuwen oud, nog steeds bepalend is voor
de ruimtelijke structurering van het land. Gelet op het feit dat de toekomst zich slechts zeer
beperkt laat voorspellen is de raad van mening, dat zorgvuldig moet worden omgegaan met het
gebruik van de nog beperkte ruimte en opofferen van bestaande waarden. De raad vindt het
belangrijk dat gedurende langere tijd verschillende opties naast elkaar worden opengehouden.

voorzorg

Er zijn situaties denkbaar, waarin de belangen die op het spel staan in het landelijk gebied zo
groot zijn, bijvoorbeeld voor wat betreft de kwetsbaarheid, onvervangbaarheid en het
(internationaal) belang, dat dergelijke gebieden in zijn geheel moeten worden gevrijwaard van
grote ingrepen. Een optimale uitvoering, inpassing of ontwerp is dan nimmer voldoende. En
zeker tegen de achtergrond van de beperkte kenbaarheid van de toekomst, moet in die situaties
worden afgezien van grote projecten: uit voorzorg (zie hierover verder Natuur naderbij, Raad
voor het Natuurbeheer, 1996).

verder kijken dan het hier en nu

Besturen heeft een actuele én een toekomstcomponent. Deze laatste -toekomstwaarde- wordt,
omwille van allerlei korte termijn-belangen die variéren van een goede verkiezingsuitslag,
persoonlijk scoren tot het creéren van werkgelegenheid en ontwikkelen van technologische
know-how, nog wel eens vergeten of van ondergeschikt belang bevonden. De Raad voor het
Landelijk Gebied is van mening dat de overheid een betrouwbare hoeder moet zijn van zaken,
die op de langere termijn voor de samenleving van levensbelang zijn. Energie, biodiversiteit en
ruimte zijn drie van deze variabelen en om in de behoefte daaraan te kunnen voorzien is een
goede ruimtelijke kwaliteit van het landelijk gebied essentieel. Ruimtelijke kwaliteit is voor onze
verstedelijkte samenleving naar het oordeel van de raad zelfs in toenemende mate van belang
en sterk voor verbetering vatbaar. Tegelijkertijd stelt de raad vast dat diezelfde ruimtelijke
kwaliteit van het landelijk gebied in besluitvorming over grootschalige ingrepen ten onrechte
geen prioriteit heeft en vaak als gelegenheidsargument wordt gehanteerd.
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3.1 draagvlak

Het begrip draagvlak wordt veel gebruikt. Van Dale omschrijft het als: “groep die iets
ondersteunt of nastreeft: het maatschappelijk draagviak, ondersteuning, goedkeuring door de
gemeenschap”. Een andere omschrijving is: “Acceptatie van het uitgevoerde of nog uit te voeren
beleid en van huidige en voorgestelde maatregelen, met inbegrip van de consequenties van dat
beleid of die maatregelen.” (Raad voor het Milieubeheer, 1995). Daarbij wordt vastgesteld dat er
sprake kan zijn van actueel én potentieel draagvlak. De overheid mag zich niet passief opstellen
in afwachting van draagvlak, maar moet actief aan draagvlak bouwen en potentieel draagvlak
activeren. Geconstateerd wordt dat draagvlak iets anders is dan gedrag en gedragsverandering.
Het kan zo zijn dat er voor bepaalde maatregelen draagvlak bestaat, maar dat er toch geen
gedragsverandering plaatsvindt en omgekeerd. Draagvlak is iets dat individuen, (delen van)
organisaties of de hele samenleving betreft, maar het krijgt pas reliéf als het gaat om voor het
beleid relevante aantallen.

Draagvlak is van belang bij besluitvorming over grote projecten, dat blijkt steeds duidelijker. Ten
aanzien van grote projecten in het landelijk gebied onderscheidt de raad daarbij twee kanten.
Enerzijds is er het aspect (ruimtelijke) kwaliteit van het landelijk gebied, waar wel of geen
draagvlak voor bestaat. Anderzijds is er de aan- of afwezigheid van draagvlak voor de
grootschalige ingreep zelf.

draagvlak voor de kwaliteit van het landelijk gebied

De mate waarin draagvlak bestaat voor ‘het landelijk gebied’ varieert. Dat heeft volgens de Raad
voor het Landelijk Gebied te maken met de wijze waarop het gebied functioneert; hoe mensen
zich ermee kunnen identificeren en het kunnen beleven. Interessant vindt de raad in dit verband
de opvatting van Boerwinkel (Beukema, 1997). Deze onderscheidt drie ruimtelijke dimensies: de
plek, het gebied en het buitengebied. Met name de laatste twee raken het werkgebied van de
Raad.

¢ Op de plek oefent geen ander individu invloed uit op de persoon. Dit is de situatie waarbij niet (of heel
indirect) sociale aspecten betrokken zijn. Het gaat om individuele zaken als bijvoorbeeld toilet- en
badkamerbezoek.

¢ In het gebied beleeft men de ruimte in relatie met de eigen sociale groep. Men deelt een ruimte met
anderen en heeft een zekere zeggenschap over degenen die niet in het gebied thuis horen of er
onverantwoordelijk mee om gaan. Er is sprake van een meer of minder sterk gevoel van
verbondenheid. Het gebied betreft veelal de eigen woonomgeving, met bijvoorbeeld een park of
speelplekken, maar ook andere locaties, zoals de werk- en recreatieomgeving, kunnen als gebied
worden beleefd. Bij dit laatste kan bijvoorbeeld worden gedacht aan het terrein waar de caravan staat
of het watersportgebied, waar de boot ligt.

¢ In het buitengebied wordt de sociale controle over het algemeen niet uitgevoerd door de groep
waartoe de hoofdpersoon zelf behoort, maar door de rechtstreeks verantwoordelijke (beheerder,
eigenaar e.d.) of het ‘aanwezige publiek’.

Boerwinkel is van mening dat het plek-, gebieds- en buitengebiedskarakter van een omgeving
geen vaste eigenschap is van die omgeving. Locaties die aanvankelijk als buitengebied gelden,
kunnen bijvoorbeeld na een verhuizing als gebied worden ervaren. Daarnaast is het niet zo dat
de ruimtelijke relaties tussen plekken, gebieden en buitengebieden vaststaan in die zin, dat
plekken worden omsloten door gebieden, die worden omringd door buitengebieden.

betrokkenheid doet waarde stijgen

Het voorgaande vertaald naar het landelijk gebied leidt tot de vraag wat voor ‘soort’ gebied het
landelijk gebied eigenlijk is. In veel gevallen betreft het - in de terminologie van Boerwinkel
gesproken - buitengebied: geen gebied waarvoor een grote groep mensen (de gemeenschap)
zich uiteindelijk verantwoordelijk voelt. Het gevolg daarvan is, dat dit soort” landelijk gebied
kwetsbaar is voor ingrepen en kwetsbaarder naarmate de eigendoms- of beheersituatie meer
versnipperd is en de openbaarheid of toegankelijkheid minder. Naarmate men ‘minder heeft’
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met het landelijk gebied (qua beleving, identificatie en dergelijke) zal het kwetsbaarder zijn voor
ingrepen. Papier biedt uiteindelijk minder bescherming dan draagvlak.

Twee praktijkvoorbeelden uit Amsterdam: het weilandje De vrije Geer en de Vietnamweide in het
Amsterdamse Bos.

Het referendum over het al dan niet bebouwen van het weilandje De vrije Geer leverde als uitkomst op,
dat het gebied open (niet bebouwd) dient te blijven. Mede naar aanleiding van dit referendum is de
Amsterdamse referendumverordening aangepast.

Het tenniscomplex, dat op de Amsterdamse zuid-as plaats moest maken voor grootschalige kantoren-
ontwikkeling, is inmiddels - ondanks de toch massale protesten - op de Viethamweide gerealiseerd. Re-
sultaat hiervan is echter wel geweest, dat de (politieke) aandacht voor het belang van het Amsterdamse
Bos was gewekt en dat er middelen zijn vrijgekomen voor uitbreiding van het bos in zuidelijke richting én
voor kwaliteitsverbetering (zoals verbetering van de hoofdentree van het bos en de bouw van een bezoe-
kerscentrum).

In de adviesvraag van de minister komt het aspect kwetsbaarheid aan de orde. Gevraagd wordt
of er een rangorde in kwetsbaarheid van gebieden kan worden aangebracht en of er een relatie
is met gebruiks-, belevings- en toekomstwaarde. De raad denkt dat die relatie zeker bestaat. De
raad is echter van mening dat het omgaan met de kwetsbaarheid van gebieden in sterke mate
samenhangt met het al dan niet bestaan van draagvlak voor de kwaliteiten van een gebied. Het
verschil in de wijze van ervaren van een gebied of een buitengebied (zie Boerwinkel) heeft
volgens de raad invloed op het verantwoordelijkheidsgevoel van mensen voor wat er in en met
die ruimte gebeurt. Men zal zich eerder verantwoordelijk voelen voor (negatieve) ontwikkelingen
in een ‘gebied’, dan in een ‘buitengebied’.

het kunnen beleven

Het kunnen beleven van het landelijk gebied - ook in de directe nabijheid van de woning - is een
noodzakelijkheid om draagvlak in stand te houden en verder te ontwikkelen. In de gemeente
Utrecht lijkt men bijvoorbeeld sinds kort doordrongen van het belang van groen en recreatie
dichtbij huis, afgaand op de activiteiten die men onderneemt (een beleidsvisie “Recreatief
perspectief’, studiedagen, parkenonderzoek door IBN-DLO).

De raad is van mening dat het landelijk gebied sterker kan worden door een duurzame relatie
met stedelingen aan te gaan. Daarbij kan gedacht worden - en dat is niets nieuws - aan toeristen
en recreanten, die de natuur en cultuur van het landelijk gebied waarderen en daar de
tegenhanger vinden van het stedelijke. Nieuwe landgoederen en buitenplaatsen kunnen in deze
een rol vervullen. Maar ook meer creatieve oplossingen zijn denkbaar:

"De recreatieve behoeften van stedelingen zullen in de loop van de volgende eeuw ingrijpend
veranderen....In de visie van de cultuurfilosoof Toffler gaan we toe naar een doe-het-zelf-economie. Het
produceren voor eigen behoefte wordt belangrijker. Eigen spullen fabriceren dankzij de technologische
ontwikkeling. De consument wordt een prosument. Ook voor de agrarische sector kan die levensinvulling
een rol spelen. Er zal behoefte zijn aan commerciéle codperatieve stadsboerderijen met individuele
kavels en met gemeenschappelijk grond voor aandeelhouders en consumenten. Een soort super-
volkstuinen, waar stedelingen individueel of gezamenlijk en onder begeleiding van een boer voor eigen
gebruik en voor de markt voedsel kunnen produceren. Het zijn bedrijven waar je een dier of een fruitboom
kunt leasen en een stuk grond kunt bewerken. De boerderij is tegelijkertijd een soort dienstverlenings-
centrum. Er is bijvoorbeeld een kindercreche aanwezig en er is overnachtingsruimte....De stadsboerderij
is ook een middel om de stedeling meer te betrekken bij wat er met het platteland gebeurt. De stedeling
heeft weinig betrokkenheid met het buitengebied. Als hij er al komt, komt hij er als bezoeker. Of hij rijdt er
doorheen met 120 km per uur. Het is niet van hem...”. Schonwetter (19NU, 1997).

Aan draagvlak kan en moet, vindt de raad, gewerkt worden. Daarbij is hij van mening dat
draagvlak voor de kwaliteit van het landelijk gebied in zeer hoge mate wordt bepaald door de
stedelijke bevolking! Deze moet dus niet vervreemd worden van die kwaliteiten. Daarom staat
de raad dan ook positief tegenover de stimulering van recreatief medegebruik in het landelijk
gebied, waardoor men de waarden van landschap en cultuurhistorie kan leren kennen en
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vergroting van de openstelling van bos- en natuurgebieden. Tevens is hij een voorstander van
het streven naar grote aaneengesloten (nieuwe) bos- en natuurgebieden.

Negatieve ontwikkelingen vindt de raad het volbouwen van open groene ruimtes in de stad. Dat
ontneemt mensen de mogelijkheid in de directe omgeving groen en natuur te ervaren en te
recreéren en sporten. Het genereert (auto)mobiliteit en leidt tot een verslechtering van het
leefklimaat en het ecologisch functioneren. Als open ruimtes, groen en parken niet naar behoren
functioneren, dient dat te worden verbeterd. Hierover is inmiddels allerlei kennis voorhanden.
Het is geen argument om de toch al schaarse ruimte maar vol te bouwen. De raad is niet tegen
verdichting, maar wel als dit ten koste van dit soort essentiéle waarden en voorzieningen gaat.
De raad is van mening dat juist het tegenovergestelde zou moeten gebeuren: als er sprake is
van stedelijke herinrichting en door sloop van gebouwen ruimte vrijkomt, dient te worden bezien
hoe groene functies kunnen worden toegevoegd.

draagvlak en schaalniveau

De positieve effecten, de lusten, van grote projecten liggen veelal op een ander, hoger,
schaalniveau dan de consequenties, de lasten, van dergelijke projecten. De beoogde effecten
op het gebied van doorstroming, economie en volkshuisvesting werken vooral op nationaal
niveau, terwijl de consequenties - de bij-effecten - vooral op lokaal niveau zichtbaar, voelbaar,
hoorbaar, kortom merkbaar zijn. Op nationaal niveau staat in de besluitvorming meestal een
enkele en min of meer sectorale doelstelling centraal. In dat stadium en op dat niveau prevaleert
besluitvorming over die essentie van het project. Op lager schaalniveau, waar de ingreep
daadwerkelijk plaatsvindt, komt de kwaliteit van de leefomgeving hoger op de agenda en zijn er
(dus) meerdere doelen en belangen te dienen. Daar ontstaat doorgaans ook de meeste
weerstand tegen grote projecten.

De raad is van mening dat de verschillende overheden verantwoordelijkheden en bevoegdheden
op het juiste niveau moet uitoefenen. Dat is nu vaak niet het geval, zeker niet waar het sturing
van ontwikkelingen in het landelijk gebied betreft. De raad is van mening dat het geen goede
ontwikkeling is als er op nationaal niveau wél wordt gezocht naar een evenwichtige benadering
tussen milieu en economie, terwijl op lokaal niveau daarvan geen sprake is. Dat kan ook niet,
volgens de raad. Zeker op de langere termijn zal aantasting van kwaliteit op lagere
schaalniveaus ook de kwaliteit op hogere schaalniveaus negatief beinvloeden. Het antwoord op
de vraag van de minister is dan ook dat op alle niveaus naar minimaal evenwicht, maar beter is
natuurlijk winst, moet worden gezocht.

een integrale aanpak

In deze tijd is het bijna onmogelijk en zeker niet wenselijk om grote projecten nog sectoraal te
realiseren. Draagvlak is noodzakelijik om grote projecten op een succesvolle wijze te
ontwikkelen en uit te voeren. Uitzonderingen vormen projecten in tijd van nood: de ramp als
procesversneller. De overstromingen van de grote rivieren enkele winters geleden heeft geleid
tot een versnelde dijkverhoging en kade-aanleg; iets waar anders waarschijnlijk nog jaren over
zou zijn gesproken. Toch zijn ook hier andere doelstellingen meegenomen.

Daarnaast zijn er nog andere, positieve argumenten om te streven naar een zo groot mogelijke
integrale aanpak. Dit brengt namelijk met zich mee, dat andere partijen bij het project moeten
worden betrokken. Aangezien deze partijen beschikken over specifieke informatie,
deskundigheden en vaardigheden, kan dit worden gezien als een kans om de kwaliteit van de
inhoud van het project te verhogen (Rijnveld en Koppenjan, 1997). Meerwaarde zit in
onverwachte combinaties en associaties. Ook vanuit democratisch oogpunt is het streven naar
een project waarin uiteenlopende doelstellingen en belangen kunnen worden verenigd te
prefereren.

Goed beschouwd vindt de raad een meer integrale aanpak tevens een vorm van

draagvlakvorming. Hij is van mening dat bij grote projecten van meet af aan een integrale
aanpak noodzakelijk is. De maatschappij verlangt dit, de druk op de ruimte en de kwaliteit vergt
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dit en de kwaliteit van de projecten is er mee gediend. Dit leidt er vervolgens toe, dat de
aansturing van grote projecten door een sectordepartement een potentiéle bedreiging is voor de
integrale aanpak.

Op papier lijkt ook de politiek inmiddels van dit alles doordrongen. Het fenomeen van de nut-en-
noodzaak discussie is inmiddels geboren. De praktijk is echter weerbarstiger. Uit gesprekken
die Scherpenhuijsen Rom (1997) met betrokkenen bij de besluitvorming over de Tweede
Maasvlakte heeft gevoerd aan het einde van de periode van de nut-en-noodzaak discussie komt
een aantal conclusies naar voren, die ten grondslag liggen aan de onvrede bij met name de
natuur- en milieu-organisaties over de gang van zaken. De eerste conclusie is, dat er met
mensen moet worden gepraat in een stadium dat er nog wat met hun mening en ideeén gedaan
kan worden. De zaak mag nog niet dichtgetimmerd zijn. Het gaat om praten en niet om
aanhoren. Een tweede belangrijke conclusie is dat er waarborgen moeten zijn voor de
financiering en organisatie van natuur- en milieumaatregelen. Bij navraag naar de voortgang van
de diverse projecten bleek er een enorme asymmetrie te bestaan: de aanleg van wegen,
spoorprojecten, viaducten en dergelijke liepen aardig op schema. De natuur- en milieuprojecten
stonden nog niet eens in de kinderschoenen.

“Over een project als de aanleg van 1000 ha bos in de Rijnmond bijvoorbeeld was een eerste rapport
verschenen, maar de financién waren nog niet geregeld. De organisatie ervan ligt bij vele partijen, die
gezamenlijk het geld moeten verzorgen. Kortom: geen trekker, geen geld en een vage planning. De
verantwoordelijkheden voor de uitvoering van beslissingen die in het kader van ROM Rijnmond ten
behoeve van natuur en milieu genomen worden, zijn zo versnipperd dat de uitvoering ervan stokt. Het is
de manifestatie van een bekend probleem: verantwoordelijkheden kunnen zo verspreid liggen dat
niemand zich echt verantwoordelik voelt. Dan vind ik het ook niet vreemd dat
natuurbeschermingsorganisaties vinden dat zij wel aangehoord zijn, maar dat er niet echt gepraat is: als
er na het horen niets gebeurt, terwijl verwachtingen daaromtrent wel gewekt zijn, komt geloofwaardigheid
in het geding. Ervaringen sporen niet met beloften. Bij dit soort projecten moeten daarom deelprojecten
op het terrein van natuur en milieu op dezelfde manier worden behandeld als het infrastructuurproject zelf.
Als we het echt menen met natuur en milieu, dan mag ook verwacht worden, dat geld, organisatie en
planning op hetzelfde niveau liggen als infrastructuur” (Scherpenhuijsen Rom, 1997).

3.2 besluitvorming: een verkenning van modellen

twee denklijnen

De raad stelt vast dat er ten aanzien van het denken over verbetering van
besluitvormingsprocessen twee denklijnen te onderscheiden zijn. De eerste - die vooral vanuit
bestuurlijk Nederland naar voren komt - richt zich met name op de snelheid van besluitvorming.
Er zijn projecten genoeg, maar het ontbreekt aan daadkracht. Krachtige actoren die knopen
doorhakken, centralisatie van macht en afbraak van hindermacht zijn vereist. Voorgesteld wordt
de besluitvorming te vereenvoudigen door sommige partijen te weren en anderen meer
bevoegdheden en instrumenten te geven. De fweede stelt de gebrekkige kwaliteit van
voorgestelde projecten en het gebrek aan draagvlak centraal. Projecten dragen onvoldoende bij
aan de vervulling van maatschappelijke preferenties; veel partijen hebben legitieme belangen,
die in de besluitvorming niet naar tevredenheid worden meegenomen.

De Raad voor het Landelijk Gebied steunt de tweede lijn. Ook is hij van mening dat de kwaliteit
van grote projecten, zeker in relatie tot de kwaliteit van het landelijk gebied, onvoldoende is; dat
er te vaak een puur sectoraal belang wordt gediend en dat de argumentatie die aan de
uitvoering van het project ten grondslag ligt vaak niet sterk is. Dit alles tezamen leidt tot een te
gering draagvlak.

besluitvormingsmodellen

Een objectieve registratie en verklaring van besluitvormingsprocessen is niet mogelijk, omdat de
werkelijkheid té complex is om te kennen. Analyse van het besluitvormingsproces wordt bepaald
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door de wijze waarop naar dat proces wordt gekeken. In het boek “Publieke besluitvorming”
onderscheidt Teisman (1995) hiervoor drie modellen: het fasenmodel, het stromenmodel en het
rondenmodel (zie bijlage 4).

De keuze voor het ene of het andere model is niet objectief, maar hangt samen met de
probleemstelling. Vaak zal het streven zijn het resultaat van het besluitvormingsproces te
verbeteren. Bij het fasenmodel gaat het er dan om hoe een overheidsinstantie zijn beleid beter
kan effectueren en dit wordt dan vertaald naar termen van onvoldoende stuurvermogen van de
overheidsinstantie of te veel hindermacht van de tegenstanders. Oplossingen worden dan
gezocht in het verbeteren van de informatiepositie en het vergroten van de centrale macht,
gecombineerd met het beperken van de invloedsmogelijkheden van andere belanghebbenden.
Verkorting en/of beperking van inspraak-mogelijkheden en bezwaarprocedures bij grote
projecten zijn voorbeelden hiervan. Degenen die de hiervoor genoemde denklijn één volgen,
komen over het algemeen met voorstellen ter verbetering van de besluitvorming die passen in
het fasenmodel.

Het stromenmodel kan in kaart brengen waarom een organisatie die een bepaald beleid
voorstaat wel of niet slaagt oplossingen te koppelen aan een dominante probleemdefinitie. Het
rondenmodel is interessant, omdat dit de wilsbeschikking van partijen centraal stelt, waardoor
uitzicht op handelingsmogelijkheden wordt geboden. Dit model biedt een externe open oriéntatie
op de veelzijdigheid en complexiteit van maatschappelijke problemen. Het geeft inzicht in welke
actoren allemaal onbekend zijn met elkaars beslissingen, terwijl kennis daarvan de kwaliteit van
de eigen beslissingen - zowel in termen van eigenbelang als in termen van gemeenschappelijk
belang - aanzienlijk zou vergroten.

De raad kan zich voorstellen dat afhankelijk van de situatie de besluitvorming volgens het ene of
het andere model verloopt. In dit advies gaat het er met name om 6f en zo ja, hoe grote
projecten de kwaliteit van het landelijk gebied ten minste niet verder aantasten en zo mogelijk
een bijdrage leveren aan de verbetering van die kwaliteit. De raad is van mening is dat
ruimtelijke kwaliteit zowel met het fasenmodel als het stromen- en rondenmodel kan worden
gerealiseerd, mits dit aspect maar van meet af aan wordt meegenomen. En dat is, het kwam al
eerder aan de orde, niet het geval.

normen en waarden, feiten en cijfers

Afhankelijk van de situatie of er ten aanzien van een maatschappelijk probleem wel of geen
sprake is van consensus over waarden en feiteljke gegevens heeft de aard van het
besluitvormingsproces een ander karakter (Hisschemoller, 1993).

Over het algemeen is een beleidsproces niet ideaal-typisch. Er is veelal sprake van een
mengeling van rollen. Bovendien kan de mate van consensus over normen en waarden en
feiten en cijfers in de tijd wijzigen. Daarmee verschuift een onderwerp naar een ander ideaaltype
in de matrix (zie bijlage 5) en vereist derhalve een andere rol van de overheid. Vaak is een
overheid zich niet van de verschillende stadia en (on)mogelijkheden die daarbij horen bewust.

Deze wat theoretische benadering laat zich heel goed in relatie brengen met de grootschalige
ingrepen en de kwaliteit van het landelijk gebied, het subject van dit advies. De matrix van
Hisschemoller is toepasbaar op de verschillende stadia van besluitvorming, die hierbij te
onderscheiden zijn. Geconstateerd kan worden dat ten aanzien van grote projecten - in de
verschillende stadia en op de verschillende schaalniveaus - vaak geen overeenstemming
bestaat over zowel de normen en waarden, als over de feiten en cijfers. Dat blijkt op het
concrete lokale niveau, waar aanleg en inpassing aan de orde zijn. Dat blijkt ook op regionaal en
nationaal niveau, als de ruimtelijke inrichting van grotere gebieden ten principale aan de orde is.
Het wordt zichtbaar in bijvoorbeeld de Nationale Duurzaamheidsdebatten 1997, waar velen
twijfels uitspraken over het principe Nederland Distributieland en de 3% economische groei. De
politiek slaagt er volgens de deelnemers aan het debat niet in het publiek duidelijk te maken
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waarom grote werken als de HSL, de Betuwelijn, een nieuw Schiphol of een tweede Maasvlakte
moeten worden aangelegd.

Discussie en maatschappelijke debat zal er wellicht toe leiden, dat het onderwerp naar een
andere cel in de matrix verschuift. Een goed (politiek) moment (een policy-window) kan daarbij
op een gegeven ogenblik doorslaggevend zijn. Ook rampen - of kleinere ongelukken - zijn ideale
procesversnellers. De bewonersklacht over een onveilige kruising wordt snel gehonoreerd na
een dodelijk ongeval. De watersnoodramp van 1 februari 1953 in Zeeland heeft geleid tot het
Deltaplan en de wateroverlast van de rivieren in 1993 en 1995 heeft het bestuurlijk handelen in
een stroomversnelling gebracht. Het lijkt er op, dat eerst de nood aan de man moet komen,
alvorens procedures onderling afgestemd en gestroomlijnd en competentiegeschillen bijgelegd
worden. Dat blijkt ook uit een recent artikel over de evaluatie van de Deltawet grote rivieren
(Driessen en de Gier, 1998): de eerste en belangrijkste factor bij de snelle uitvoering van de
dijkversterkingen is het feit dat velen deze operatie wensten, nadat het hoge water in 1993 en
1995 grote emotionele en economische schade had aangericht. Over nut en noodzaak hoefde
geen maatschappelijk en politiek debat meer gevoerd te worden.

politiek moet geen bedrijf worden

Sommigen zijn van mening dat de politiek de greep op de besluitvorming heeft verloren.
Ambtelijke voorportalen, zelfstandige bestuursorganen en grote ondernemingen bepalen wat er
gebeurt. De Raad voor het Landelijk Gebied constateert dat bestuurlijke afwegingen en keuzes
(overigens op elk schaalniveau) té vaak verdwijnen achter ambtelijke procedures en hij acht dat
een ongewenste gang van zaken. De overheid dient zijn verantwoordelijkheid voor het algemeen
belang te nemen. Kuypers (1997) stelt dat het grootste probleem van de overheid, de
verdringing van de politiek, nog verder wordt versterkt door het heersende denken in termen van
public-management in plaats van de civil service.

Kernwaarden van het public-management zijn efficiency en effectiviteit; stroperigheid is een
faalcriterium. Wanneer de omgeving van een overheidsorganisatie wordt geschetst zijn
begrippen als complexiteit en snelheid dominant en zijn termen als stroomlijning, marktoriéntatie
en resultaatgerichtheid kenmerkend. Bureaucratische organisaties zijn volgens de aanhangers
van het public-management-denken niet in staat de problemen in de samenleving adequaat
tegemoet te treden. Kuypers is het hiermee oneens.

In navolging hiervan pleit de raad voor de terugkeer naar de ‘goede’ vorm van bureaucratie, die
volgens Max Weber valt te omschrijven als een manier om evenwicht tussen kennis en gezag
tot stand te brengen, om willekeur en onredelijkheid te vermijden en om patronage en valse
autoriteit in heldere en kenbare procedures te laten ‘oplossen’. De kern van de bureaucratie is
het verschaffen van legitimiteit aan de politiek en het bieden van de mogelijkheid tot het
uitoefenen van legaal gezag. Op het moment dat deze functie wegvalt, kan de politiek haar werk
niet meer doen en verliest zij haar legitimiteit. In haar ‘slechte’ vorm is bureaucratie een rigide
uitvoerder van regels, een starre bewaker van posities en verhoudingen. Die starheid behoort
echter niet tot haar wezen.

“De bureaucratie is eigenlijk de enige natuurlijke bondgenoot van de politiek. Het is uiteraard niet haar
opdracht om de politiek te hervormen, maar zij moet wel in staat worden geacht om de politiek opnieuw te
politiseren. Hoe paradoxaal het ook klinkt, dat is niet alleen een uitweg voor de politiek, maar ook voor de
bureaucratie. De double bind.....Het is een misverstand om te denken, dat zij (overheidsorganisaties red.)
daarvoor de allure moeten aannemen van flexibele, door de markt gedreven ondernemingen. Er is geen
enkele reden om aan te nemen, dat dit type flexibiliteit publieke instellingen in staat stelt om in de pas te
bljven bij de maatschappelike dynamiek. Het streven naar een snelle en beweeglijke
overheidsorganisatie vindt zijn oorsprong misschien eerder in de wensdromen van de nieuwe bestuurlijke
elites dan in de objectiviteit van de maatschappelijke behoeften. Turbulentie en beweeglijkheid komen
niet tot hun recht in ketens van kengetallen, productie-normen en management-contracten. Ze eisen de
weerstand en ascese van de bureaucratie “*  (Kuypers, 1997).

de opdracht van de overheid

35




Cruciale kenmerken van een liberaal democratisch bestuur, zoals rechtvaardigheid,
betrouwbaarheid en gelijkwaardigheid, raken op de achtergrond door een ‘public-management’,
waar rendement en doelgerichtheid centraal staan. Tjeenk Willink, vice-president van de Raad
van State, schrijft dan ook in het advies over de Rijksbegroting 1998 dat voor de overheid
andere waarden gelden dan voor het bedrijfsleven; voor de samenleving zijn de taken die de
overheid moet verrichten té belangrijk om ze louter aan de wetten van vraag en aanbod over te
laten. En Ed. van Thijn schrijft “het verschil tussen markt en overheid is de moraal’ (Openbaar
bestuur magazine, 1998). Een efficiénte bedrijfsvoering is onvoldoende om de maatschappelijke
aanvaardbaarheid van de overheid te verzekeren. De Raad voor het Landelijk Gebied is daarbij
van mening dat de waarden in het landelijk gebied gebaat zijn bij betrouwbaarheid en
consistentie over een lange reeks van jaren. Public management, in de betekenis zoals hiervoor
beschreven, spoort hier naar mening van de raad niet mee. Een herwaardering van de staat, de
overheid als ordenende en zorgzame partij is noodzakelijk. Daarbij is de raad overigens wel de
mening toegedaan, dat de overheid niet moet uitgaan van de maakbaarheid van de
samenleving. WélI is zij verantwoordelijk voor huidige en toekomstige generaties en moet zij
keuzen maken die in ieder geval toekomstige belangen niet zullen schaden. Deze keuzen zullen
soms tegen actuele belangen van bepaalde groepen of sectoren (korte termijn-belangen)
indruisen. Dat zij zo. Bij de articulering van de keuze, het proces, is het verder van groot belang
permanent aandacht te schenken aan het verwerven van draagvlak, zowel actueel als potentieel
(zie ook hiervoor). Want, alhoewel de overheid zijn verantwoordelijkheid moet nemen, is de raad
van mening dat zij niet boven de partijen moet gaan staan. Elke keer opnieuw dient een analyse
plaats te vinden met in ieder geval als aandachtspunten: wie zijn de spelers in het veld, welke
belangen zijn er in het geding, wie heeft welke doelen voor ogen, vanuit welke normen en
waarden handelen de verschillende partijen en welke (objectieve) gegevens zijn voorhanden

Inmiddels zijn hiervoor allerlei technieken ontwikkeld, zoals participatieve besluitvorming,
infralab, stadsgesprekken en dergelijke. De raad vindt dat een goede zaak, maar wijst erop dat
aan elke keuze een eigen proces kleeft en dat er dus geen sprake kan zijn van één uniforme
aanpak van het besluitvormingsproces. Hoe het besluitvormingsproces echter ook wordt
georganiseerd: de overheid is en blijft verantwoordelijk voor de kwaliteit van dat proces en de
uiteindelijke beslissing. Hierbij zijn openheid van zaken over alle relevante informatie, het laten
opvullen van kennishiaten (ook door hier tijd en geld voor beschikbaar te stellen) en objectieve
toetsing van gegevens cruciale factoren. Pas wanneer z4 de nut-en-noodzaakdiscussies worden
gevoerd en de verschillende maatschappelijke belangen in algemeen aanvaarde proporties
worden aangetoond en politiek aanvaard, kunnen de discussies over alternatieven, locaties en
inrichtingsmodaliteiten -in deze volgorde en op het meest geéigende schaalniveau, wat in de
ogen van de raad niet dat van het rijk is- plaatsvinden. Overigens meent de raad dat er na een
beginselbesluit ruimte moet blijven voor heroverweging op grond van nieuwe feiten en inzichten.

van bedreiging naar kans

De overheid is de laatste jaren steeds meer verschillende rollen gaan vervullen. Zo is er:

e een terugtredende overheid, die zo veel mogelijk zaken - ook van collectieve aard - door
maatschappelijke partijen wil laten regelen,

« een deregulerende overheid, die ruimte maakt voor meer marktwerking,

« een contracterende overheid, die zijn monopolie-positie inruilt voor een rol in de markt als
contract-partij,

« een delegerende overheid, die aan maatschappelijke organisaties juridische
actiebevoegdheid toekent, ook ten aanzien van overheidshandhaving en

* een democratiserende overheid, die de burger nadrukkelijker wil betrekken in de arena van
het maatschappelijke debat.

In de besluitvorming over grote projecten is de overheid in de PKB-procedure de organisator van

het maatschappelijk debat, maar ook vaak initiatiefnemer en vertolkt zij tegelijkertijd een

‘voorlopig’ regeringsstandpunt. De raad blijft echter van mening dat de (rijks)overheid voor

besluiten van het kaliber en belang dat bij grote projecten in het geding is, de politieke

eindverantwoordelijkheid moet dragen. Het rijk moet zich in de discussies over grote projecten

van die verschillende rollen bewust zijn. En meer dan dat. Het rollenconflict mag de

communicatie niet schaden; het mag de openheid van de discussies met andere sectoren,
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groepen, overheden en organisaties over besluiten die het rijk dient te nemen niet in de weg
staan. Soms zal daarom bijvoorbeeld een onafhankelijke procesbegeleider in de arm worden
genomen. Maar los van welke oplossing er wordt gekozen: het laat onverlet dat het politiek
bestuur verantwoordelijk blijft voor de besluiten en de kwaliteit van het besluitvormingsproces.

Toch is er niet langer sprake is van één partij die allesbepalend is bij grote projecten. Er zijn
meerdere partijen betrokken - ook in de besluitvorming - en dat zijn niet alleen overheden. Zeker
nu het rijk zich zorgen maakt over de kosten van verschillende grote projecten en private
partijen bij de realisatie wil betrekken, verandert de procesgang. Private partijen worden nu als
kans gezien en het streven is een win-win-situatie voor beiden. In het kader van bijvoorbeeld de
ICES worden dan ook investeringsprojecten op hun PPS-potentieel bezien. Daar waar het doel
van publiek-private samenwerking is meerwaarde te creéren door hetzij ‘hogere’ doelen met
dezelfde hoeveelheid geld of dezelfde doelen met minder geld te realiseren dient men een
bredere dan sectorale blik te hebben. De raad vreest dat met name alleen de mogelijkheden van
een goedkopere aanleg voor overheden van infrastructuur en dergelijke worden bezien. Het
verbreden van de scope van projecten is noodzakelijk, maar deze verbreding moet niet alleen in
de (economisch) meest voor de hand liggende mogelijkheden worden bezien (zoals spoorwegen
in combinatie met de ontwikkeling van stations-omgevingen met kantoren en dergelijke). De
raad vindt dat ook moet worden onderzocht of er mogelijkheden voor PPS in en ten behoeve
van de kwaliteit van het landelijk gebied denkbaar zijn door bijvoorbeeld een verbrede integrale
aanpak van grote projecten. Echter, als blijkt dat hier PPS-mogelijkheden ontbreken, betekent
dat dit de overheid de consequenties daarvan, ook in financieel opzicht, voor eigen rekening
moet nemen en zo zorgt voor de best mogelijke inrichting en inpassing.

Net zoals nu private partijen door de overheid als kans worden gezien om doelen te realiseren
denkt de raad dat men ook met de inbreng van burgers zou moeten omgaan: deze niet alleen
zien als een constraint, maar vooral ook als een opportunity. Tegelijkertijd ontslaat het méér
betrekken van private partijen en burgers de overheid niet van haar primaire taak
verantwoordelijkheid te blijven nemen voor bovensectorale en collectieve belangen en het
meewegen van maatschappelijke ontwikkelingen en behoeften op de langere termijn.
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4 model en instrumenten voor verantwoorde besluitvorming

4.1 besluitvorming: de huidige situatie

In de Kamer is gevraagd om een afwegingskader voor de wijze van inpassen van infrastructuur-
projecten. De afweging tussen kosten, baten en kwaliteit van de inpassing mist een duidelijk
houvast. Het risico daarvan is dat besluitvorming ongestructureerd, ad hoc en onnavolgbaar
plaatsvindt met verrassende uitkomsten en dure compromissen, waar achteraf lang niet
iedereen blij mee is. Al jaren wordt gezocht naar manieren om de besluitvorming over grote
projecten te verbeteren. In 1991 heeft de regering de Wetenschappelijke Raad voor het
regeringsbeleid (WRR) gevraagd te bezien welke mogelijkheden er zijn om tot versnelling van
die besluitvorming te komen. In 1994 is het rapport “Besluiten over grote projecten”
gepubliceerd. De WRR komt daarin tot de conclusie dat de kern van het probleem niet zozeer
de tijdsduur is, maar de onvoorspelbaarheid en onbeheersbaarheid van het
besluitvormingsproces. Hoofdlijnen en details worden door elkaar gehaald en een adequate
afweging van belangen blijft vaak achterwege. Eén van die belangen is volgens de Raad van het
Landelijk Gebied de waarde en kwaliteit van het landelijk gebied.

In het genoemde rapport wordt onder andere een “Wet voor grote projecten” voorgesteld,
waarbij de besluitvorming wordt opgedeeld in drie fasen, namelijk: 1. het aanvangsbesluit
(onderzoek naar de vraag of het project er moet komen), 2. het beginselbesluit (bindende
regeringsvaststelling dat het project er komt en onder welke voorwaarden) en 3. het
uitvoeringsbesluit (gedetailleerde uitwerking van het project op basis van een gekwalificeerde
meerderheid van betrokken provincies, gemeenten en andere bestuursorganen). Met dit
voorstel wordt geprobeerd per fase een balans te vinden tussen enerzijds voortvarendheid en
duidelijkheid en anderzijds een maximale articulatie en zorgvuldige afweging van de in het
geding zijnde belangen ('t Hart e.a., 1995). Want dat is wat deze besluitvorming zo complex
maakt: het feit dat de verschillende belanghebbenden uiteenlopende normen, waarden en
verwachtingen hebben over ‘hoe’ een goed besluitvormingsproces eruit zou moeten zien.
Criteria als bestuurlijke slagvaardigheid, inhoudelijke zorgvuldigheid en politiek-
maatschappelijke aanvaardbaarheid worden daarbij verschillend ingevuld en onderling
gewogen.

In 1996 is, mede op basis van bovengenoemd WRR-rapport, het kabinetsstandpunt “Besluiten
over grote projecten” bepaald (zie bijlage 6). Het kabinet vindt het van belang dat er een meer
integrale besluitvorming plaatsvindt. Het advies om een Wet voor grote projecten te ontwerpen
neemt het kabinet niet over. Nieuwe wetgeving duurt te lang en bezien moet worden of de vrij
recent in werking getreden regeling voor de bindende PKB+, de Tracéwet en de NIMBY-regeling
voldoen. Het voorstel om een projectminister te benoemen neemt het kabinet wel over.
Alhoewel de gehele ministerraad voor grote projecten verantwoordelijk is, zal voortaan een
projectminister worden aangewezen, die verantwoordelijk is voor de voortgang en
procesbewaking. De verbeteringen die het kabinet in concreto voorstelt komen in de kern op het
volgende neer:

1. versterking van het maatschappelijk draagvlak,

2. een duidelijke afbakening tussen de politieke besluitvorming over nut en noodzaak van een
groot project enerzijds en de uitvoering daarvan, waaronder begrepen de (gedetailleerde)
ruimtelijke inpassing, anderzijds en

3. bindendheid voor vervolgprocedures, nadat de politieke besluitvorming ten principale heeft
plaatsgevonden.

Deze verbeteringen, waardoor een meer getrechterde besluitvorming ontstaat, beogen de
effectiviteit van de besluitvorming te verhogen en daarmee de duur van de procedures te
bekorten. De raad vreest echter dat de maatschappelijke en politieke werkelijkheid er echter
lang niet altijd zo schematisch uitziet en niet alle actoren zich ervan bewust (willen) zijn in welke
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fase het proces zich op een gegeven ogenblik bevindt. Toch wil de raad zich, mits ruimtelijke
kwaliteit zowel in het stedelijke als landelijke gebied en alles wat om tot goede kwaliteit te komen
(zoals financiéle middelen, organisatie, creativiteit en tijd) niet meteen tegen de voorgestelde
verbeteringen keren. Het kabinet is van mening dat naast deze procedurele aspecten de
(bestuurlijke) attitude waarmee het besluitvormingsproces wordt ingezet en begeleid van groot
belang is. Het kabinet schrijft dat het zich realiseert dat de introductie van nieuwe procedurele
elementen in het besluitvormingsproces op zichzelf geen garantie biedt voor de succesvolle
realisatie van een groot project. De Raad voor het Landelijk Gebied beaamt dit.

De raad constateert dat de verbeteringen die tot nu toe worden voorgesteld vooral liggen in de
eerder in hoofdstuk 3.2 genoemde eerste denklijn. De Raad voor het Landelijk Gebied gaf al
aan te kiezen voor verbeteringen die liggen in de tweede lijn. Dit, omdat hij van mening is, dat
het probleem niet de snelheid van de procedures en dergelijke is. Het probleem is dat de
kwaliteit van grote projecten, zeker in relatie tot de kwaliteit van het landelijk gebied,
onvoldoende is; dat er te vaak een puur sectoraal belang wordt gediend en dat de argumentatie
die aan de uitvoering van het project ten grondslag ligt vaak niet sterk is. Dit alles tezamen leidt
tot een te gering draagvlak. Dat brengt de raad tot een eigen voorstel voor verbetering.

4.2 juiste beslissingen op het juiste niveau

De wijze waarop besluitvorming en realisatie van grote projecten door de rijksoverheid tegemoet
wordt getreden is traditioneel en volgt sterk de lijnen van het fasenmodel. De Raad voor het
Landelijk Gebied is van mening dat het rijk niet de meest geéigende partij is om het
inpassingsvraagstuk op te lossen. Daarvoor is de materie té complex en het aantal betrokkenen
te groot. Het rijk staat ook te ver van veel betrokkenen af.

De raad is van mening dat de rijksoverheid (zowel kabinet als Kamer) zich nu bij de
besluitvorming over grote projecten té gedetailleerd met de uiteindelijke uitvoering bezig houdt.
Dat is in de ogen van de raad mede een gevolg van het feit dat bijkomende
inrichtingsmaatregelen als afkoopsom worden beschouwd, waarover onderhandeld moet en/of
kan worden. Daarbij worden politici dan (terecht) aangesproken door hun achterban. Het gevaar
- en de voorbeelden hiervan zijn inmiddels legio - is dan echter, dat er ad hoc oplossingen
worden gekozen, waar uiteindelijk bijna niemand blij mee is en die ook niet als de beste
oplossing worden beschouwd. De tunnel onder het Groene Hart is hier volgens de raad een
voorbeeld hiervan.

opdracht van het rijk

Het rijk moet zich uitspreken over nut en noodzaak en de locatie op hoofdlijnen, het vereiste
inpassingsniveau en wettelijke en ontwerpeisen. Vervolgens dient het rijk te zorgen voor de
financiéle en organisatorische randvoorwaarden, die ertoe leiden dat de beste inpassing tot
stand komt. Kernbegrippen hierbij zijn: kwaliteits-inclusief besluiten en globaal besluiten. In
tegenstelling tot de huidige praktijk wordt op rijksniveau dan dus niet langer gediscussieerd - ook
niet met maatschappelijke groepen - over de wijze waarop een groot project wordt uitgevoerd en
ingepast.

De raad vindt dat voorkomen moet worden, dat men zich té vroegtijdig fixeert op één oplossing.
Afwegingen op vele terreinen (financieel, functioneel, kwaliteit, lagere schaalniveaus,
opbrengsten en het uitvoeringsproces) mogen niet te snel tot conclusies leiden. Kennis hierover
kan wel antwoord op allerlei vragen geven. Daarmee wordt het mogelijk recht te doen aan de
dynamiek van de omgeving, waarin (besluitvorming over) een groot project plaatsvindt:
onvoorspelbaar, onduidelijk en onzeker. Er zijn geen standaardoplossingen. Het is van belang
dat er ruimte/ flexibiliteit ontstaat, die het mogelijk maakt dat regio's in overleg met de relevante
sectoren een eigen oplossing kiezen. Het lang naast elkaar doorwerken aan concurrerende
uitwerkingen maakt het ook mogelijk nieuwe (technologische) opvattingen te implementeren en
tot innovatie te komen. Research en development verdient veel meer aandacht.
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opdracht van andere overheden: provincies, regio’s en gemeenten

De andere overheden (niet het rijk) dienen uitgaande van de kaders die het rijk heeft neergezet
de plannen te maken voor de uitwerking en concrete uitvoering van grote projecten. Deze
uitwerking moet worden opgevat als een ontwerp-opgave met een integraal karakter. Omdat de
kenbaarheid van de toekomst beperkt is, vindt de raad het van groot belang dat naast elkaar
concurrerende creatieve plannen kunnen bestaan; dat er ook nog zaken worden opengehouden,
opdat het mogelijk is te ontwerpen gericht op bewegende en veranderende doelen. De raad stelt
zich voor dat de provincie de regie voert over dit proces. Deze kan de brug slaan tussen
enerzijds de partij(en) met de sectorale wens die ten grondslag ligt aan het grote project en
anderzijds de partijen die gebaat zijn en kunnen zorgen voor één goed integraal plan. Projecten
moeten als één geheel worden uitgewerkt, uitgevoerd en gestuurd inclusief de financiering
ervan. Dat wil niet zeggen dat er geen sprake kan zijn van verschillende uitvoerders, maar de
regie bij de voorbereiding en het toezicht op de voortgang bij de uitvoering dient in één hand te
liggen. De noodzaak om draagvlak te vinden in de regio is vanzelfsprekend.

4.3 hulpmiddelen voor het juiste besluit op rijksniveau

Er zijn verschillende manieren om kwaliteit beter in planvorming te betrekken, o.a. RUBIN, de
methode RUimtelijk Beter INvesteren (RPD,) en de Leidraad en checklist landschappelijke
inpassing hoofdwegen (V&W, DLG, 1997). Inhoud en kennis is dan ook - het werd reeds eerder
gesignaleerd - niet zozeer het probleem. Het maakt niet eens zoveel uit welke methode wordt
gehanteerd, als het proces en het aspect maar serieus wordt genomen en bij alle spelers in de
arena ‘tussen de oren zit'.

De raad is van mening dat het internaliseren van het belang van ruimtelijke kwaliteit in het
landelijk gebied nog sterk voor verbetering vatbaar is. Het niet goed op zijn waarde schatten van
deze kwaliteiten heeft zijn gevolgen in het besluitvormingsproces over grote projecten. Als
hulpmiddel voor enerzijds dat bewustwordingsproces, maar ook ten behoeve van de
besluitvorming, stelt de raad voor om een integraal hulpmiddel voor globale waardebepaling te
ontwikkelen, bijvoorbeeld een waardenkaart. Gebruik makend van bestaand materiaal en
bestaande methoden acht de raad het mogelijk een zo’n instrument te ontwikkelen dat landelijk
gebied breed werkt. Hierbij kan men als voorbeeld denken aan de -cultuur-historische
waardenkaart, die voor het Groene Hart is gemaakt, maar dan op nationale schaal voor de
totale kwaliteit van het landelijk gebied, dus ook voor de functies natuur, recreatie en duurzame
landbouw daarbinnen. Een ander voorbeeld is de kaart waarop de leefbaarheidsknelpunten die
met het autosnelwegennet samenhangen zijn aangegeven (Van der Wal, Van der Wijst, 1997).

Een globale waardenkaart kan een hulpmiddel zijn om op rijksniveau de consequenties van een
groot project (en ook voor meerdere varianten) zowel ruimtelijk als financieel, te bepalen. Op
basis hiervan wordt de politieke keuze gemaakt. Duidelijk is dan in grote lijnen waar het grote
project gaat komen en wat het gaat kosten. Dat geeft aan de ene kant zekerheid over de kosten
én de kwaliteitsimpuls; het laat aan de andere kant regio’s de vrijheid om voor die oplossing te
kiezen, waar het meeste behoefte aan is en draagvlak voor bestaat. De raad is van mening dat
het regionaal bestuur het voortouw moet krijgen om het project daadwerkelijk vorm te geven;
daarbij alle relevante partijen en deskundigen inschakelend en gebruik makend van in ieder
geval de rijksmiddelen.

Het rijk geeft wél aan wat wettelijke vereiste zijn, onder andere wat betreft veiligheidseisen en
milieunormen. Ook kan het rijk functionele en ontwerp-eisen formuleren, zoals bijvoorbeeld dat
de trein 300 kilometer per uur moet kunnen rijden en dat er geen versnippering mag optreden.

Een dergelijke waardenkaart kan ook een oplossing zijn voor het rollenconflict waarin de
overheid vaak verzeild raakt. Een voorbeeld daarvan doet zich voor bij het Structuurschema
Groene Ruimte. Hierin wordt aan verschillende gebiedscategorieén (onder andere de
Ecologische Hoofdstructuur en gebieden met bijzondere landschapskwaliteit) een speciale
bescherming met een nee-tenzij-karakter gegeven. Alleen bij een zwaarwegend
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maatschappelijk belang mag aantasting van wezenlijke kenmerken of waarden van deze
gebieden worden overwogen; daarbij moet steeds worden nagegaan of aan dit belang niet op
een andere wijze of elders tegemoet kan worden gekomen. Deze formule legt de bewijslast voor
de (veronderstelde) noodzaak van een ingreep derhalve bij de initiatiefnemer. Veelal is dit de
(rijks)overheid zelf! De praktijk wijst dan ook uit dat de nee-tenzij-formule uit het
Structuurschema zelden correct wordt toegepast. Op de waardenkaart zullen dergelijke
gebiedscategorieén in één van de hoogste waardenklassen vallen, die letterlijk en figuurlijk
(bijna) onbetaalbaar zijn. De keuze voor een groot project in een dergelijk gebied maakt de
consequenties meteen zichtbaar. Het gaat dan vervolgens om de politieke keuze die wordt
gemaakt.

Bij het in beeld brengen van de consequenties ten aanzien van het milieu in de brede zin des
woords kan de milieu-effectrapportage (MER) een rol vervullen. Omdat het van steeds meer
belang werd geacht deze belangen volwaardig in de besluitvorming te betrekken is het
instrument MER ontwikkeld. Nevendoelstellingen van dit instrument zijn de besluitvorming te
stroomlijnen en de milieu-attitude te verbeteren door verinnerlijking. Vanaf 1 september 1987 is
het verplicht om voor een aantal activiteiten een MER op te stellen, waarin zo objectief mogelijk
is beschreven welke milieu-effecten zijn te verwachten bij bepaalde activiteiten. Het gaat dan
hoofdzakelijk om uitvoeringsbesluiten, die betrekking hebben op onder andere rijkswegen,
havens, vliegvelden, dijken, grote locaties voor woningbouw en bedrijfsterreinen,
delfstoffenwinning en afvalverwijdering. De huidige werkingssfeer van de MER beperkt zich
vooral tot operationele besluiten en individuele projecten. Een MER is een vrij technocratisch
hulpmiddel en wordt opgesteld door uitsluitend experts. Het beschrijfft de bestaande
milieusituatie en de waarschijnlijke ontwikkeling daarvan zonder de nieuwe activiteit (de
autonome ontwikkeling) en het beschrijft en vergelijkt de milieugevolgen van de activiteit en de
alternatieven (waaronder het meest milieuvriendelijke). De initiatiefnemer van een activiteit is
verantwoordelijk voor de opstelling van een MER-rapport. De aanleiding is dan ook vrijwel altijd
een sectoraal belang. De uitkomsten van een MER zijn niet bindend; zo is het bijvoorbeeld niet
zo dat per definitie voor het meest milieuvriendelijke alternatief gekozen dient te worden. Een
nieuwe EG-richtlijn, waarbij de MER-plicht wordt uitgebreid naar meer strategische beslissingen
is in voorbereiding. In Nederland zijn enkele beleidsplannen, zoals afvalstoffenplannen en
planologische kernbeslissingen (PKB’s) al MER-plichtig. Een nadeel hiervan is echter dat alleen
naar de milieugevolgen van concrete besluiten in die plannen wordt gekeken. Een meer
samenhangende analyse van de milieu-effecten van het totale plan blijft achterwege. In
Zuidoost-Engeland experimenteert men vanaf 1994 met de opsteling van een MER op
strategisch niveau, waarbij duurzame ontwikkeling het uitgangspunt vormt (Otten, 1998). Ook in
Nederland is het denkbaar, bijvoorbeeld ten aanzien van de besluitvorming over grote projecten
op rijksniveau, dat een strategische beleidsMER bijdraagt aan een kwaliteitstoets op
duurzaamheid voor grote investeringsprogramma’s en -projecten. Dat betekent, dat de keuzes
die aan voorgenomen plannen waarbij functieverandering in het geding is (dus in het recente
verleden bijvoorbeeld VINEX-locaties) ten grondslag liggen (maar niet op uitvoeringsniveau) aan
een dergelijke strategisch beleidsMER onderworpen zouden worden. Dit vergroot de
motiveringsplicht van politici. Het vereist een wijziging van het Besluit MER.

Toch is de raad van mening dat een strategische beleidlsMER geen alternatief is voor het
besluitvormingsproces dat de raad bepleit en de ontwikkeling van een hulpmiddel als een
waardenkaart. De raad denkt dat een MER vooral een instrument is dat zijn waarde bewijst op
het concrete niveau (varianten van uitvoering) en derhalve een meer adequaat hulpmiddel is bij
de besluitvorming op regionale schaal.

‘extra’ wensen

In de adviesaanvraag van de minister komt de vraag naar voren in welke mate lokale overheden
verantwoordelijk zijn te houden voor het mitigeren van de lokaal ervaren problematiek. Uit de
opstelling van de raad volgt vanzelfsprekend dat dit géén vraag is die het rijk zich moet stellen.
Het rijk moet, gebruik makend van de waardenkaart (of een ander en beter hulpmiddel) het
totaal bedrag bepalen en reserveren voor de best mogelijke inpassing - gelet op de in het geding
zijnde waarden - in een regio. Met die som geld wordt in de regio binnen de door het rijk
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gestelde kaders de concrete planvorming ter hand genomen. Het staat een regio vrij om
daarnaast extra middelen te genereren en te besteden aan dat wat men in de regio/gemeente
wenselijk acht; de mate van draagvlak die bestaat voor het integrale plan zal hiervoor sterk
bepalend zijn.

niet alleen de eigen parochie

De raad vindt het van het grootste belang dat bij de totstandkoming van een dergelijke
waardenkaart (of ander vergelijkbaar hulpmiddel) niet alleen experts, deskundigen op het terrein
van landelijke gebieden en voorstanders worden betrokken, maar juist ook diegenen die op
geheel andere terreinen beslissingen nemen en/of die een gedrag vertonen dat de kwaliteit van
het landelijk gebied beinvioedt. Mensen uit andere werelden.....In de onverwachte combinaties
kan juist meerwaarde, creativiteit en innovatie worden gevonden, is de opvatting van de raad.
Wellicht kan het BELVEDERE-project hiertoe leiden.

de mogelijke opzet van een waardenkaart

De raad is van mening dat het rijk zich op hoofdlijnen dient uit te spreken over een groot project,
inclusief een kostenraming waar, naast alle wettelijke vereisten ook de kosten ten behoeve van
kwaliteitsbehoud, -verbetering en compensatie zijn inbegrepen. Deze kostenraming is niet
gebaseerd op de werkelijke kosten van bijvoorbeeld een brug of een tunnel. Neen. De raad stelt
voor om een kaart te maken (schaal 1 : 400.000) voor geheel Nederland, waarop de mate van
kwaliteit, kwetsbaarheid en onvervangbaarheid van gebieden staat aangegeven. Hierbij denkt
de raad aan maximaal zeven categorieén, beginnend bij de basiskwaliteit en dan vervolgens
oplopend tot maximumkwaliteit, de kwaliteit die hoort bij gebieden die vallen onder zowel de
Europese habitat- en vogelrichtlijinen en de Natuurbeschermingswet. Aan elk van de zeven
categorieén is een nhormbedrag voor inpassingsmaatregelen gekoppeld. De hoogste categorie is
onbetaalbaar. Dat is de categorie waar uit voorzorg niets mag gebeuren. Voor de laagste
categorie, basiskwaliteit, dient het bedrag zodanig te zijn, dat de basiskwaliteit minimaal blijft
gehandhaafd. De raad is er echter een voorstander van dat, omdat investeringen in grote
projecten veelal te maken hebben met economische groeidoelstellingen (momenteel streeft men
naar 3 % economische groei) eenzelfde percentage ook voor ecologische groei wordt
gehanteerd. Hiermee geeft de raad ook invulling aan zijn opvatting, dat er een balans nodig is
tussen stedelijk en landelijk gebied, tussen processen van versnelling en vertraging.

Voor de bepaling van de basiskwaliteit natuur is een methode in ontwikkeling. Wellicht is het
mogelijk deze methode te vertalen ten behoeve van de waardebepaling van de kwaliteiten van
het landelijk gebied. Bij de vervaardiging van een waardenkaart is het van het grootste belang
aan te sluiten bij een systematiek die al bestaat en draagvlak geniet of te zorgen dat een
methode wordt ontwikkeld, die door meerdere partijen wordt gedragen. Het heeft weinig zin om,
zoals met ruimtelijke kwaliteit al vaker is gebeurd, een eigen wiel uit te vinden, hoe goed de
kwaliteit daarvan misschien ook zou zijn. De kwaliteit van het instrument is niet het enige dat telt;
ook de acceptatie van de gebruiker doet ertoe. Dat bleek bij het echec van Philips met Video
2000: het systeem was het beste, maar de rest van de wereld wilde het niet gebruiken.

4.4 hulpmiddel voor het juiste besluit op regionaal niveau

De raad is van mening dat het wettelijk instrument landinrichting geschikt is bij de realisatie van
grote projecten in het landelijk gebied, mits de toepassing wordt verbreed, de looptijd wordt
verkort en de procedures worden vereenvoudigd. Het instrument komt heel dicht bij de
werkwijze die de raad ten aanzien van grote projecten voorstaat. Namelijk, het rijk besluit,
inclusief de financiéle gevolgen, over een project, maar de verdere uitwerking vindt - onder regie
van de provincie - op regionaal niveau plaats. In de nota “Dynamiek en Vernieuwing” van de
minister van LNV (1995) wordt de noodzakelijke herijking van de landinrichting aangekondigd.
Het rapport “Tweede Fase Herijking Landinrichting” zal hiervoor concrete voorstellen moeten
bevatten.
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Een milieu-effectrapportage is in de landinrichtingsprocedures voorzien. Echter, ook op dit
schaalniveau is de raad van mening dat een MER slechts een hulpmiddel is om voors en tegens
van in ontwikkeling zijnde uitvoerings- en inrichtingsvarianten inzichtelijk te maken. Het blijft de
verantwoordelijkheid van de regievoerende overheid om samen met de bij het gebied betrokken
partijen te komen tot de keuze die eenieder het beste vindt en recht doet aan korte en lange
termijnbelangen.

Het verbeterde instrument landinrichting en het daarbij behorende proces biedt goede
mogelijkheden om voor het landelijk gebied samenhangende aspecten mee te nemen.
Integraliteit is een kenmerk van het instrument, alhoewel het instrument ook voor enkelvoudige
beleidsdoelstellingen inzetbaar is. Een ander kenmerk van het instrument is de directe
betrokkenheid van partijen in het gebied. Deze kan worden versterkt door meer gebruik te
maken van methoden voor interactieve planvorming. Bij de communicatie is het van belang dat
niet alleen degenen die in het gebied wonen en werken worden geinformeerd, maar ook de
toekomstige gebruikers, zoals bijvoorbeeld de bewoners van een nieuwbouwlocatie, bij de
ontwikkelingen worden betrokken. Een belangrijk deel van het draagvlak voor het landelijk
gebied moet immers in de stad worden gezocht. Het belang van een integrale aanpak van grote
projecten komt volgens de raad - het kwam al eerder aan de orde - de kwaliteit van het project
én het draagvlak ervoor ten goede.

Het belang van landinrichting voor de agrariérs die wijken voor de grote ingreep is, dat zij op
voorhand serieus bij het project worden betrokken, dat hun wensen (bijvoorbeeld vervangende
bedrijfsruimte elders, fasering van het project, voortzetting op kleiner areaal, intensivering of
aanpassing van het bedrijffssysteem) systematisch worden ingebracht en dat er synergie tussen
de oude en nieuwe toestand kan worden gevonden. Op die manier kunnen nieuwe barriéres en
doorsnijdingen bijvoorbeeld veel beter worden voorkomen of tot het minimum worden
teruggebracht.

De provincie Fryslan, de gemeente Smallingerland en de Dienst Landelijk Gebied Friesland
hebben een experimenteel project uitgevoerd (1997). Voor de oostelijke stadsrand van Drachten
is een landinrichtingsproject in voorbereiding, terwijl de locatie op de langere termijn in beeld is
voor stadsuitbreiding. Landinrichting en stadsuitbreiding zijn tot dusver strikt gescheiden
ontwikkelingen. Gebruikelijk is om een toekomstig uitbreidingsgebied buiten een
landinrichtingsproject te houden. Zowel vanuit ontwikkelingen in het landelijk gebied als vanuit
de stedelijke invalshoek staat de rood-groen tegenstelling echter steeds meer ter discussie en
wordt gezocht naar de meerwaarde van samenhang. De conclusie van het onderzoek is dat het
instrument landinrichting goede mogelijkheden biedt om bij te dragen aan de realisering van een
stadsuitbreiding. Uit de studie blijkt namelijk, dat deze aanpak een meerwaarde heeft ten
opzichte van het los van elkaar opereren van stad en land, want 1. met landinrichting kunnen als
voorinvestering de groene en blauwe hoofdstructuren van het nieuwe woongebied worden
aangelegd, waarmee het gebied ‘waarderijp’ wordt gemaakt, 2. optimaal kan worden
aangesloten bij de landschappelijke kwaliteiten die reeds aanwezig zijn en 3. huidige
grondgebruikers kunnen bij het proces betrokken worden in plaats van te vervreemden van het
land dat zij al meerdere generaties als het hunne hebben beschouwd. Boeren binnen het
stedelijk uitleggebied, die normaliter buiten de landinrichting worden gehouden, kunnen hun
specifieke wensen inbrengen en profiteren van de mogelijkheden ten aanzien van grondruil en
gebiedsverbetering die een landinrichting met zich meebrengt (Kuiper Compagnons e.a., 1997).
Bij deze aanpak is opname van het verstedelijkingsgebied in het landinrichtingsplan
noodzakelijk. In nauwe samenwerking met de gemeente dienen de procedures van
landinrichting en ruimtelijke ordening zorgvuldig op elkaar te worden afgestemd. Vooraf zijn
goede afspraken over de lusten en lasten noodzakelijk.
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4.5 tot slot

De raad is van oordeel dat bij besluitvorming over grote projecten steeds het algemene doel
voor ogen moet worden gehouden: een leefbaar land, ook op langere termijn voor toekomstige
generaties. De projecten moeten daarom niet geisoleerd worden beoordeeld en uitgevoerd,
maar in dat brede perspectief worden geplaatst. Het advies is een pleidooi om ruimtelijke
kwaliteit van het landelijk gebied van meet af aan als gelijke in de besluitvorming te betrekken
en niet in de valkuil van snel-snel te vallen. Er wordt vaak gesproken over versnelling van de
uitvoering van grote projecten, alsof het om zaken gaat die in korte tijd opkomen en gerealiseerd
kunnen worden. De benodigde tijd voor grote projecten is echter vaak zo'n 40 tot 60 jaar. Men
realiseert zich dat zelden. Er is dan ook niet alleen sprake van een draagvlak- en
financieringsproblematiek, maar ook van een werkelijkheidsproblematiek. Omdat er sprake is
van zulke lange termijnen moet in de besluitvormingsprocessen flexibiliteit, creativiteit en
dynamiek worden ingebouwd.

De door de raad voorgestelde globale waardenkaart zorgt ervoor, dat bij de besluitvorming op
rijksniveau ruimtelijke kwaliteit niet ‘vergeten’ wordt en als restpost of afkoopsom wordt
beschouwd. Het is een hulpmiddel om het onderwerp ruimtelijke kwaliteit van het landelijk
gebied tastbaar te maken, waarmee meteen het noodzakelijk geachte inpassingsniveau, een
niveau dat recht doet aan alle in het geding zijnde maatschappelijke belangen én de financiéle
consequenties daarvan worden aangegeven.

De concrete uitwerking van grote projecten dient niet op rijksniveau plaats te vinden, maar op
regionaal niveau. Dat betekent in de praktijk dat de provincie het voortouw heeft, maar dat deze
het proces z6 organiseert, dat alle partijen, waaronder nadrukkelijk ook de gemeenten, worden
betrokken. Daarbij is het van het grootste belang zolang mogelijk creatieve oplossingen naast
elkaar te laten bestaan. In deze concurrentie zit de potentie tot verrijking.
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5 conclusies en aanbevelingen

(1) ruimte en kwaliteit staan onder druk

De projecten die vanwege de economie of de groei van onze behoeften als
noodzakelijkheid gevoeld worden, staan op gespannen voet met het evenzeer
noodzakelijke behoud van ruimte en kwaliteit. Tegelijk met het investeren in deze
projecten is daarom het investeren in ruimte en kwaliteit - met name ook in het landelijk
gebied - een dure plicht.

(2) geen technisch, maar vooral een bestuurlijk probleem

Het mankeert niet aan kennis en oplossingen. Dat de kwaliteit van het landelijk gebied
niet structureel en integraal in besluitvorming en uitwerking van grote projecten wordt
meegenomen, is vooral een bestuurlijk probleem. Het behoud van ruimte en kwaliteit in
ons kleine, steeds intensiever gebruikte land vergt een herijking van de afweging van
belangen op korte en lange termijn, van kwantiteit en kwaliteit. Dit is de primaire taak van
de politiek, de overheid. Daar schort het echter aan, omdat: (1) kwaliteit van het landelijk
gebied te veel als gelegenheidsargument gebruikt wordt, (2) lusten en lasten niet met
elkaar in verband worden gebracht, (3) inpassing te veel als beheersopgave wordt
opgevat en (4) besluitvorming te weinig toekomstgericht is.

(3) essentie van bestuurlijk probleem wordt niet aangepakt

Het gesignaleerde  probleem wordt defensief en  kortzichtig  benaderd.
Wijzigingsvoorstellen zijn vooral gericht op de snelheid en de sectorale doelstelling van de
projecten. Echter, niet de snelheid van besluitvorming is het probleem, maar de kwaliteit
en duurzaamheid.

(4) uitgangspunt: alleen het beste is goed genoeg

Niet langer kan worden volstaan met een besluitvorming waarbij er voor de kwaliteit van
het landelijk gebied ‘iets uitgesleept moet worden’. Dat mag niet afhangen van incidenten
waarvan de uitkomst bovendien zelden de beste bijdrage is aan een goede inpassing of
herontwikkeling van het betrokken gebied. Alleen het ‘best mogelijke’ is goed genoeg. Het
is een misverstand dat dit een luxe is, waarmee slechts een beperkt deel van de
samenleving wordt bediend. Gegeven de bestaande druk op ruimte en kwaliteit, en het
belang om ons land ook voor toekomstige generaties leefbaar te houden, gaat het om
een algemeen maatschappelijk belang.

(5) rijksniveau: globale, maar wel kwaliteits-inclusieve besluiten

Het beginselbesluit over een project is de verantwoordelijkheid van het rijk. Dat besluit
moet echter ook reeds de financiéle en bestuurlijke voorzieningen omvatten voor een
optimale uitvoering en inpassing. De financiéle ruimte daarvoor moet vooraf worden
vastgesteld op grond van de in het geding zijnde waarden van het landelijk gebied.
Daarvoor moet een algemeen geaccepteerd hulpmiddel worden ontwikkeld, een
waardenkaart. Voor de uitwerking en inpassing zelf verkeert het rijk echter niet in de beste
positie en daarvoor moet de verantwoordelijkheid bij andere overheden worden gelegd. In
tegenstelling tot de huidige praktijk moet de discussie over uitvoering en inpassing van
grote projecten dus ook niet langer op rijksniveau plaatsvinden.

(6) regionaal niveau: verantwoordelijk voor uitwerking en inpassing

De regionale overheid - de betrokken provincie(s) - moet de regie voeren bij de uitwerking
en inpassing van grote projecten, binnen financiéle en technische kaders van het
rijksbesluit. Naast de betrokken sectoren en lokale overheden moet zij daar vooral ook de
bevolking bij betrekken. Integraal ontwerpen, concurrerende uitwerkingen en het hanteren
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van kwaliteitscriteria zijn het uitgangspunt bij de nadere uitwerking, die als een geheel
moet worden gestuurd en bewaakt.

(7) een waardenkaart: hulpmiddel voor de afweging op rijksniveau

Het vooraf bepalen van de financiéle reservering voor optimale uitvoering en inpassing,
vergt een algemeen geaccepteerde systematiek. Daartoe kan een integrale waardenkaart
met een beperkt aantal categorieén worden ontwikkeld, op basis van bestaande sectorale
inventarisaties, waarderingen en wettelijke regimes. De waardecategorie waarin een
gebied valt bepaalt dan de hoogte van de financiéle reservering, met als maximum ‘tegen
geen enkele prijs ingrijpen’.

(8) landinrichting: een planvorm voor de uitwerking op regionaal niveau

Voor uitwerking, ontwerp en uitvoering van grote projecten - in aangepaste vorm - gebruik
worden gemaakt van ‘landinrichting’, de bestaande planvorm voor herinrichtingsprojecten
op regionaal niveau. Die geeft een wettelijke basis voor de procesgang (incl. de MER), de
verdeling van bevoegdheden en het betrekken van sectoren en bevolking.

(9) tot slot..... grote projecten: als het moet, dan ook goed!

Bij grote projecten moet steeds het algemene doel voor ogen gehouden worden: een
leefbaar land, ook op langere termijn. Projecten moeten daarom niet geisoleerd worden
beoordeeld en uitgevoerd, maar in dat brede perspectief worden geplaatst. Niet alleen
snelheid is belangrijk; ook flexibiliteit, creativiteit en draagvlak moeten een rol spelen. Als
een project wordt uitgevoerd, dan moet het ook géed gebeuren, dat wil zeggen dat wordt
gestreefd naar de best mogelijke uitvoering en inpassing. Niet als afkoopsom, maar om
zo alle in het geding zijnde maatschappelijke belangen recht te doen.
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bijlage 1
adviesaanvraag van de minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij

landbouw, natuurbeheer
en visserij

Raad voor het Landelijk Gebied
Stationsplein 14
3818 LE AMERSFOORT

uw brief van uw kenmerk ons kenmerk datum
GRR.971417 7 november 1997

onderwerp

Adviesaanvraag grootschalige ingrepen en de kwaliteit
van het landelijk gebied

(TRC 97/4927)

Advies aanvraag Grootschalige ingrepen en de kwaliteit van het landelijk gebied.

Context

De groei van de bevolking, de noodzakelijke groei van de economie en daarmee
de mobiliteitsgroei leiden tot een verdere toename van de ruimtedruk in ons land.
Bij concrete projecten zal telkens eerst de nut en noodzaak discussie aan de orde
moeten komen. Wanneer besloten is tot aanleg komt de inpassing aan de orde.
Op verzoek van de Kamer wordt er gewerkt aan een afweegkader voor de inpas-
sing van infrastructuur. Centraal daarbij staat de vraag hoe het abstracte begrip
‘ruimtelijke kwaliteit’ geoperationaliseerd kan worden. De Tweede Kamer heeft
door het aannemen van de motie Van Heemst (25.000 A nr. 12) aangegeven
behoefte te hebben aan een hulpmiddel om de keuzen bij de kwalitatieve
inpassing te objectiveren.

Adviesaanvraag
De inpassing van grootschalige ingrepen met zo mogelijk versterking, maar in

ieder geval handhaving van de kwaliteit van het landelijk gebied vraagt om een
offensieve, creatieve en constructieve benadering. Daarbij zal het uiteindelijke
resultaat altijd maatwerk moeten zijn. Ter ondersteuning van mijn rol in dit proces
vraag ik u mij te adviseren in het najaar van 1997 over grootschalige ingrepen en
de kwaliteit van het landelijk gebied. Ik verzoek u daarbij in te gaan op de volgende
punten.
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* Kwetsbaarheid
Niet elk gebied lijkt even kwetsbaar voor grootschalige ingrepen.
Kan er een rangorde worden aangebracht in type gebieden waar de gevolgen
van grootschalige ingrepen gezien de kwaliteit van het landelijk gebied meer of
minder goed inpasbaar zijn? Is het onderscheiden in beleidsmatige categorieén
(EHS, WCL e.d.) daarbij zinvol of gaat het om (a)biotische factoren? Is er een
relatie te leggen met de belevings-, gebruiks- of toekomstwaarde van de type
gebieden? In welke mate kan een onderscheid in hoog en laag dynamische
functies of mogelijke toekomstige functiewijziging hierbij een rol spelen?

* Inpassen of vernieuwen
Wanneer wordt de ruimtelijke kwaliteit het best gediend met het zoveel mogelijk
beperken van de negatieve effecten van de ingreep? Wanneer ligt het meer
voor de hand om door vernieuwing (herinrichting) van een gebied nieuwe kwali-
teiten te realiseren afgestemd op de ingreep (win/win)? Op welke wijze zouden
kosten en beschikbare instrumenten, zoals bijvoorbeeld landinrichting, bij deze
keuze betrokken moeten worden.

* Schaalniveau
Bij grootschalige ingrepen wordt veelal gezocht naar een evenwichtige benade-
ring op nationaal niveau (b.v. in verhouding milieu & economie). Dat kan er toe
leiden dat op lokaal niveau de ruimtelijke kwaliteit verslechtert. Op welk niveau
moet naar evenwicht c.q. winst worden gezocht?

Op welke wijze kan voldoende lokaal draagvlak worden verkregen voor de
gekozen oplossing? In welke mate zijn de lokale overheden verantwoordelijk
te houden voor het mitigeren van de lokaal ervaren problematiek?

DE MINISTER VAN LANDBOUW, NATUURBEHEER
EN VISSERIY,

J.J. van Aartsen
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bijlage 2
samenstelling van de werkgroep

Ten behoeve van de voorbereiding van het advies heeft de raad een kleine werkgroep ingesteld
onder leiding van Prof.dr. Th.A.M. Beckers, lid van de raad.

Overige leden van de werkgroep waren:

Prof.dr. G.J. Borger, lid van de Raad voor het Landelijk Gebied

Drs. A. van de Klundert, Ministerie van LNV te Den Haag

Prof.dr. D.B. Needham, Katholieke Universiteit Nijmegen

J.B. Saris, De Stad BV, Bureau voor stedelijke ontwikkeling te Amsterdam
Het secretariaat werd gevoerd door mw. drs. M. Kloosterman.

Tevens zijn gesprekken gevoerd met uiteenlopende deskundigen.

Het opgestelde concept-advies is in twee achtereenvolgende vergaderingen door de raad
besproken en vastgesteld.
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bijlage 3
onderverdeling ruimtelijke kwaliteit van de RPD

Criteria

basislijst voor (ruimtelijke) kwaliteit

Gebruikswaarde (1) Belevingswaarde (2) Toekomstwaarde (3)
1. Functionele geschiktheid 8. ldentiteit 12. Sturende werking

2. Doelmatig gebruik 9. Diversiteit 13. Doelmatigheid in tijd
3. Doelmatige aanleg 10. Herkenbaarheid 14. Uitbreidbaarheid

4. Doelmatig beheer 11. Zingeving 15. Aanpasbaarheid

5. Samenhang 16. Duurzame structuur
6. Bereikbaarheid

7. Interferentie

bron: RPD, Ruimtelijk beter investeren, 1996
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bijlage 4
besluitvormingsmodellen Teisman en de Betuwelijn

In het boek “Publieke besluitvorming” (1995) onderscheidt Teisman hiervoor drie
besluitvormingsmodellen. Deze worden achtereenvolgens toegepast op de case Betuwelijn.

1. het fasenmodel......

Hierbij wordt er vanuit gegaan, dat besluitvorming is opgebouwd rond een centraal besluit en dat
dit een volgtijdelijk proces is, startend bij problemen en eindigend bij de implementatie of
evaluatie. Dit model wordt veelal gebruikt als het ideaaltype, alhoewel men zich er wel van
bewust is dat de sociale werkelijkheid sterk afwijkt. Toch vinden sommigen het wenselijk naar
besluitvorming te kijken als zou deze in fasen verlopen en is men van mening dat dit ook leidt tot
de beste besluiten. Kenmerkend van dit model is dat, hoewel er vele actoren zijn betrokken, er
uiteindelijk één actor is, die het beleid bepaalt (en daarmee de inzet van middelen voor het
bereiken van een doel/doelen). Deze ene actor kan overigens ook een collectief zijn, zoals het
kabinet, de Tweede Kamer, Provinciale Staten en de gemeenteraad. De zwakte van het model
is, dat er veel aandacht wordt besteed aan een beperkt aantal actoren (degenen die in een
bepaald tijdsbestek het beleid bepalen en vaststellen) en daarmee dus veel andere zaken buiten
beeld blijven.

........ en de Betuwelijn

De Betuwelijn is in het fasenmodel een beleidsproject van het rijk (ministerie van V&W). In het
kader van Nederland Distributieland waren Schiphol en haven van Rotterdam als mainport
aangewezen. De distributiesector werd gezien als een kernactiviteit in de Nederlandse
economie. In dit licht verwachtte het ministerie van V&W dat de bestaande verbindingen van de
haven met het achterland onvoldoende capaciteit hadden om de verwachte groei van
goederenstromen op te vangen. Daarom moest de capaciteit worden uitgebreid: over de weg,
het water of het spoor. In het Structuurschema Verkeer en Vervoer Il werd gekozen voor de
oplossing over het spoor door middel van de Betuwelijn. Om dit beleid (een spoorverbinding
gereed in 1997) te realiseren, startte het ministerie de benodigde procedures voor de
tracévaststelling en de ruimtelijke inpassing. Bij het doorlopen van de procedures kwamen er
veel en grote bezwaren naar boven van burgers en lagere overheden. Veelvuldig werd gevraagd
om nieuw, aanvullend onderzoek en er zijn ook door verschillende partijen alternatieven
bekeken. Het beleid dreigde te mislukken. Met name de tijdplanning kwam sterk onder druk te
staan.

2. het stromenmodel........

Hierin is besluitvorming niet volgtijdelijk, maar gelijktijdig. Besluitvorming is hier een combinatie
van probleemstromen, oplossingsstromen en stromen met participanten, die gelijktijdig naast
elkaar bestaan. Deelnemers bepalen zélf aan welke problemen en oplossingen zij aandacht
besteden. Zij zullen daarom van de ene op de andere combinatie van probleem en oplossing
overstappen. Participatie aan besluitvormingsprocessen wisselt sterk in dit model, afhankelijk
van prioriteiten die deelnemers stellen, middelen waarover zij beschikken, posities en coalities.
Dit maakt dat besluitvormingsprocessen een grillig verloop kennen; het is losgekoppeld van de
bedoelingen van één enkele participant. Voortgang in de besluitvorming is er als er een
beslissing wordt genomen: als tegelijkertijd een probleem, een oplossing én een participant aan
elkaar worden gekoppeld. Deze koppeling is toevallig. Op een ander moment kan er een andere
combinatie ontstaan en een beslissing worden genomen, die niet logisch voortbouwt op de
voorgaande beslissing. Kingdon (‘t Hart, 1995) onderscheidt een stroom van problemen, een
stroom van (beleids)oplossingen (waar actoren problemen bij zoeken) en een politieke stroom
(waar actoren zoeken naar problemen en oplossingen waarmee zij kunnen scoren). Deze drie
stromen zijn aparte werelden met een eigen dynamiek. Majeure beleidswijzigingen treden pas
op, als deze drie stromen (toevalligerwijs) gekoppeld raken: het policy-window.

........ en de Betuwelijn
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Al ver voor 1989 werd in Rotterdam de ‘oplossing’ Betuwelijn bedacht; er was alleen nog geen
probleem en geen politieke steun. Pas in het midden van de jaren '80 ontstond een eerste
koppeling tussen de oplossing Betuwelijn en een passende probleemdefinities betreffende het
goederenvervoer. De Nederlandse Spoorwegen (NS) bracht deze koppeling tot stand. De
Betuwelijn zou de noodlijdende goederenafdeling van de NS uit de nood kunnen helpen. Eind
jaren ‘80 kreeg het ministerie van V&W interesse, omdat de Betuwelijn zou kunnen bijdragen
aan oplossing van het capaciteitsprobleem in de distributiesector. Er werd een projectorganisatie
opgezet om de aandacht voor het project vast te houden (de policy-entrepeneur). Dat lukte. Het
politieke momentum is echter kwetsbaar. Bij de kabinetsformatie van 1994 veranderde de
configuratie van factoren. D'66 twijfelde aan de Betuwelijn als oplossing, omdat deze partij veel
waarde toekent aan milieudoelen en maatschappelijke steun. De VVD vroeg zich af of deze
oplossing van de Betuwelijn wel paste bij het probleem van de economische ontwikkeling.

3. het rondenmodel........

Op verschillende momenten zijn verschillende deelnemers in verschillende rollen actief. In de
beleidsarena zijn een initiator, supporters, aanpassers, critici, intermediairs, makelaars, arbiters,
facilitators, selectoren en toeschouwers te onderscheiden. Besluitvorming is opgebouwd door
een reeks van beslissingen door diverse partiien. De manier waarop deze beslissingen
voortbouwen op eerder genomen beslissingen van andere actoren is bepalend voor de uitkomst
van het besluitvormingsproces. In het rondenmodel is de vraag van belang of actoren zich bij
hun beslissingen rekenschap geven van de interdependenties in het spel waarin zij spelen,
onder meer door zich rekenschap te geven van beslissingen van anderen, deze mee te wegen
in de eigen beslissingen en te anticiperen op reacties van anderen op eigen beslissingen.
Daarbij is het ook van groot belang zich te realiseren dat beslissingen van actoren die totaal niet
in contact staan met de actoren die het project willen realiseren, van grote invioed kunnen zijn
op het resultaat. Met behulp van het rondenmodel kan beter dan met andere modellen worden
vastgesteld welke actoren allemaal onbekend zijn met elkaars beslissingen, terwijl kennis
daarvan de kwaliteit van de eigen beslissingen - zowel in termen van eigenbelang als in die van
gemeenschappelijk belang - aanzienlijk zou vergroten.

........ en de Betuwelijn

Eerst worden alle beslissingen rond de Betuwelijn in kaart gebracht en vervolgens worden deze
opgedeeld in beslisronden via selectie van cruciale beslismomenten. In 1982 was de eerste
ronde: partijen in de Rotterdamse haven wensten een betere achterlandverbinding. Omdat
onder andere de Kamer van Koophandel in Rotterdam negatief oordeelde over dit idee, werd het
terzijde geschoven. De periode tussen 1982 en 1985 is de tweede ronde. In 1985 start de derde
ronde. De NS pusht de Betuwelijn naar voren als middel om met hun goederenpoot te
overleven. Begin jaren '90 werden studies naar haalbaarheid en rentabiliteit in gang gezet door
een projectgroep. Voor de minister van V&W was de uitkomst van deze studies reden om zich
op het standpunt te stellen dat de Betuwelijn er moest komen. Hiermee startte de vijfde ronde,
waarin het ministerie samen met de NS, probeerde de noodzakelijke overleg- en
inspraakprocedures te doorlopen. Vanaf dat moment werden de regionale gevolgen van de
Betuwelijn zichtbaar en kwamen de belangen van leefbaarheid en milieu aan de orde. Onder het
mom van tijdsdruk (de concurrentiepositie van de Rotterdamse haven stond onder druk)
reageerde het ministerie afwijzend op voorstellen van andere groeperingen en polariseerde de
discussie verder. Een ingreep van de Tweede Kamer, waardoor meerdere alternatieven toch in
kaart konden worden gebracht, trok de discussie weer viot. In 1993 startte de zesde ronde.
Hierin beslissen betrokkenen over het meest aanvaardbare alternatief. Door politieke
strubbelingen tijdens de kabinetsformatie een jaar later wordt het besluit opgeschort. Om de
impasse te doorbreken stelt het kabinet de commissie Hermans in, die de nut en noodzaak van
de Betuwelijn onderzoekt. In april 1995 neemt het kabinet de uitkomsten van de commissie over
en besluit in principe tot aanleg van de Betuwelijn. Toch is beéindiging van het project of uitstel
nog steeds mogelijk, vooral omdat in de besluitvorming tot nu toe de verladers, die uiteindelijk
moeten besluiten of railvervoer een aantrekkelijk alternatief is voor wegvervoer, en de
buitenlandse spoorwegmaatschappijen nog nauwelijks actief zijn geweest.
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bijlage 5
matrix van Hisschemoller

wel consensus over feiten geen consensus over feiten
wel consensus over waarden expertise van elite kosten en baten wegen
geen consensus over waarden beschermen van kwetsbare belangen inspraak

bron: concept werkrapport Werkgroep Strategisch MeerJarenKader, Ministerie van LNV, 1996

Hisschemoller onderscheidt vier ideaal-typen beleidproblemen.

1.

Als er over een bepaald onderwerp sprake is van consensus over zowel waarden als feiten,
kenmerkt de argumentatie zich door technisch denken, de besluitvorming door expertise van
een elite en het beleidsproces door regelen.

Wanneer er sprake is van consensus over waarden, maar niet over feiten kenmerkt de
argumentatie zich door marktdenken, de besluitvorming door kosten/batenafweging en het
beleidsproces door onderhandelen.

Als er geen consensus bestaat over de waarden, maar wel over de feiten, zoals bij milieu-
uitputting en -aantasting, kenmerkt de argumentatie zich dor rechtvaardigheidsdenken, de
besluitvorming door het beschermen van kwetsbare belangen en het beleidsproces door
pacificering.

Als men het zowel over normen en waarden als over feiten en cijfers oneens is, zoals
bijvoorbeeld bij genetische manipulatie, (kern)energiebeleid en ook (ruimtelijke) kwaliteit)
kenmerkt de argumentatie zich door participatiedenken, de besluitvorming door inspraak en
het beleidsproces door leren.
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bijlage &
schematische weergave kabinetsstandpunt Besluiten over grote projecten
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