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Aan de Minister van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
drs. J.P. Pronk

Postbus 20951, IPC 100

2500 EZ DEN HAAG

VROMraad

datum: 25 oktober 2001

kenmerk: br011025.019
vrr2001150393

befreft: Kwaliteit in ontwikkeling: uitwerking stedelijke netwerken, contouren en instrumenten;
Vervolgadvies over de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening

Mijnheer de Minister,

Bij brief van 20 maart 2001 heeft u de VROM-raad verzocht advies uit te brengen over de
PKB deel 1 van de Vijfde Nota over de Ruimtelijke Ordening. Op 20 april jl hebben wij u
het eerste deel van het advies aangeboden. Hierbij bieden wij u het tweede deel van dit
advies aan, getiteld ‘Kwaliteit in ontwikkeling: uitwerking stedelijke netwerken, contouren
en instrumenten; Vervolgadvies over de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening'.

Dit Vervolgadvies is een meer operationele invulling van standpunten die al in het
Interimadvies werden ingenomen. Bovendien gaat het advies in op uw aanvullende
advieswensen over de verduidelijking van de balansgebieden en de zogenoemde
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boeggolf.

Hoogachtend,

De voorzitter, De algemeen secretaris,
QA\}\\W’ 7 . Qf { ,0‘(-”

mr. P.G.A. Noordanus drs. A.F. van de Klundert

Bijlage: Advies

Raad voor de volkshuisvesting, de rulmtelijke ordening en het milleubeheer
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Samenvatting

Inleiding

Dit advies is de aangekondigde aanvulling op het advies ‘Kwaliteit in ontwikke-
ling; Interimadvies over de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening’. Inzet van het advies is
meer helderheid te krijgen over de gewenste verhouding tussen stedelijke en landelijke
bestemmingen, alsmede over de instrumenten die nodig zijn om deze verhouding te
bewerkstelligen. Verder behandelt het advies aanvullende advieswensen van de Minister
over de noodzakelijke verduidelijking van de balansgebieden en over de zogenoemde
boeggolf van het beleidsverleden. Voor de beoogde verdieping van het Interimadvies
heeft de Raad externe expertise ingeschakeld. Vijf deskundigen hebben essays geschreven,
die als bijlagen in dit advies zijn opgenomen. In het advies is van de essays gebruik
gemaakt. De tekst van de essays blijft voor rekening van de auteurs. Over het geheel
genomen vormt het vervolgadvies een meer operationele invulling van standpunten die

al in het Interimadvies werden ingenomen.

De Vijfde Nota, ‘Ruimte maken, ruimte delen’, verschaft in veel opzichten een
uitstekende analyse van de momenteel aan de orde zijnde ontwikkelingen in de ruimte-
lijke inrichting van dit land. Naarmate in de Nota echter meer wordt overgegaan tot
ontwikkeling van beleidsdoelstellingen en -strategieén, verdwijnt deze breedheid van
aanpak. Dit staat een adequaat functioneren van de Nota als ruimtelijk integratiekader
in de weg. Een dergelijke aanpak biedt namelijk onvoldoende mogelijkheden voor het
expliciteren van ruimtelijke ontwikkelingsstrategieén ter realisatie van economische en
sociale doelstellingen rond thema'’s als ‘de Randstad als Deltametropool’ of ‘het Stedelijke
Vernieuwingsproces in en rond de grote en middelgrote steden in dit land’ Evenmin
biedt deze aanpak plaats voor de doelstellingen en strategieén van andere ruimtelijk
relevante departementen dan VROM. De Raad betreurt deze inperkingen. Hij heeft in
diverse adviezen gepleit voor een grotere samenhang in het rijksbeleid. De burger en ook
andere overheden zijn minder gediend met een Nota met hoge kwaliteitsdoelstellingen,
indien de uitvoering onzeker is en in ieder geval niet beoordeeld kan worden. De burger
en andere overheden moeten weten waar zij aan toe zijn en hebben recht op een eenduidig
rijksbeleid en op ‘boter bij de vis, omdat zij anders wellicht hun eigen plannen ontwikke-

len naar aanleiding van enkel een wensbeeld.

Ontwikkelingsplanologie in stad en land

De Raad staat voor stad én land ontwikkelingsplanologie voor. Dat houdt
niet alleen de stimulering van ruimtelijke transformatieprocessen in, maar in een
goede balans - waar nodig - zeker ook bescherming van bestaande waarden.
Er zal een continuiim moeten blijven tussen volledig behoud en gerichte ontwikkeling.

Ontwikkelingsplanologie kan niet zonder kaders en concepten.
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Het normatieve planningsconcept ‘stedelijk netwerk’ blijft bedoeld om paal en
perk te stellen aan uitdijing en versnippering van het ruimtebeslag in de dagelijkse leef-
omgeving, voorzover deze veroorzaakt worden door het onvoldoende en te weinig plan-
matig accommoderen van maatschappelijke wensen en om vervlakking en aantasting van
steden, groen en landschap te voorkomen. Het dient voor het beheersen van het stedelijke
grondgebruik. Het is vooral ook bedoeld als sociale herverdelingsstrategie om de versterkte
regionale polariteit tussen stad en ommeland te verminderen. Met het begrip ‘stedelijk
netwerk’ wordt het ‘oude’ stadsgewestconcept bruikbaar gemaakt voor meerdere stads-
gewesten bij elkaar. Inmiddels is duidelijk dat het planningsconcept ‘nationaal stedelijk
netwerk’ de kans loopt op eenzelfde ontwikkeling als destijds het concept ‘stedelijk
knooppunt’ in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening, waardoor van het selectieve karakter
van de status stedelijk knooppunt weinig is overgebleven. Scherpe criteria zijn noodzake-
lijk. Tegelijk kan de aandrang om aangewezen te worden als nationaal stedelijk netwerk
enigszins verminderd worden, indien die aanwijzing geen volledige exclusiviteit betekent

voor het in aanmerking komen voor rijksmiddelen.

Het stedelijke netwerk moet met zijn eigen planvorming en samenwerking
de benodigde rijksmiddelen ‘verdienen’. De Wet bestuur in stedelijke regio’s moet de
mogelijkheid bieden om bevoegdheden, regionale investeringsfondsen en uitvoerings-
instrumentarium uit diverse wettelijke regelingen van departementen (V&W, LNV,

VROM, etcetera) aan deze netwerken op te hangen.

Voor de Randstad is de Deltametropool het normatieve planningsconcept. In de
Deltametropool ligt het accent op de ruimtelijke ontwerpopgave van de inliggende natio-
nale stedelijke netwerken (veelal op Randstadvleugelniveau), maar met het oog op het
scheppen van een internationaal vestigingsmilieu is ook aandacht nodig voor het hogere
schaalniveau, dat van de Deltametropool. De Raad vindt dat dit geconcretiseerd moet wor-
den door het entameren van een selectief aantal verbindende projecten die in ruimtelijk-

economisch, sociaal en ecologisch opzicht de inliggende netwerken aan elkaar smeden.

Met de term ‘ontwikkelingsplanologie voor het gehele landelijke gebied’ duidt de
Raad op een benadering zoals in het WRR-rapport ‘Ruimtelijke ontwikkelingspolitiek’ en
het voorgestelde beleid voor de Belvederegebieden in plaats van een louter conserverende
‘Heemschut'-aanpak. Het gaat dus eerder om voorbeelden stellen dan restricties opleggen.

In het regionale ontwerp moeten groen/blauwe en rode initiatieven worden geintegreerd.

Contouren
De Raad heeft zich nog eens duchtig over de contouren gebogen, mede vanwege
de in de essays geidentificeerde mogelijke bijwerkingen. Rode contouren achtte de Raad

in zijn Interimadvies alleen aanvaardbaar als resultaat van visievorming en ingebed in



een bredere benadering. De Raad heeft nog eens vastgesteld dat de toegevoegde waarde
van de rode contouren beperkt is, maar hij handhaaft het standpunt dat hij over de rode
contour heeft ingenomen in het Interimadvies, mede gezien de potentiéle voordelen van
de contouren. Daarmee wil hij niet voorbijgaan aan de opgemerkte mogelijke bijwerkin-
gen en de eerder door de Raad onderkende risico’s. Juist vanwege deze mogelijke bijwer-
kingen en risico’s moeten de rode contouren zeer precies gepositioneerd worden binnen
het conglomeraat van beleidsinstrumenten. Daarom adviseert de Raad de Minister om,
voorafgaand aan de generieke introductie van de rode contour, een ‘beleidseffecten-
rapportage’ uit te voeren en vergelijkend onderzoek te verrichten naar instrumenten,

die het stimuleren van meervoudig en intensief ruimtegebruik combineren met het
scheppen van voorwaarden voor ruimtelijke kwaliteit. Met deze ‘beleidseffecten-
rapportage’ en dit vergelijkend onderzoek moet dan een zorgvuldige ‘fijnregeling’ tot
stand worden gebracht van alle instrumenten afzonderlijk en in hun onderlinge relatie

en interactie.

De groene contour is door zijn aard (bescherming, defensief) en invulling een
helder instrument en moet een bijdrage leveren aan de sanering van het grote aantal
beschermingscategorieén in het landelijke gebied. Met de groene contouren brengen de
overheden hun bijzondere verantwoordelijkheid tot uitdrukking voor de beschermings-,
ontwikkelings- en inrichtingsvraagstukken in de desbetreffende gebieden. De groene
contouren moeten wel ruimhartiger worden getrokken dan nu in de Nota wordt voorge-
steld. Het kan niet zo zijn dat 80% van de waardevolle landschappen buiten de groene
contour ligt. De oorspronkelijk beoogde lichtgroene-contourgebieden dienen in het
algemeen aan de groene-contourgebieden te worden toegevoegd, echter met tegelijkertijd
een nuancering van het daarvoor geldende beleid. Voorkomen moet worden dat grote

delen van het landelijke gebied op slot gaan.

Met de toevoeging van de lichtgroene-contourgebieden aan de groene-contour-
gebieden wordt de onduidelijkheid van het beleid met betrekking tot de balansgebieden
verminderd. In de overblijvende balansgebieden moeten ook waarden beschermd worden.
Het betreft dan vooral lokaal of regionaal te beschermen waarden. Een vruchteloze

dichotomie tussen groene-contourgebieden en balansgebieden moet worden vermeden.

Sturingsinsirumenten

Er moet een één-op-één relatie liggen tussen de aan te wijzen nationale stedelijke
netwerken en de regionale samenwerkingsgebieden aan te wijzen in de komende Wet
bestuur in stedelijke regio’s, de opvolger van de Kaderwet bestuur in verandering.
De minister van VROM zal vanuit zijn cotrdinerende functie ten aanzien van de ruim-
telijke opgaven actief de coordinerende rol van zijn ambtgenoot van Binnenlandse

Zaken en Koninkrijksrelaties op het punt van de bestuurlijke organisatie en van de

11
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interdepartementale coordinatie inhoudelijk moeten aanvullen. Zo meent de Raad dat
voorkomen moet worden, dat in de nieuwe Wet bestuur in stedelijke regio’s zonder meer
dezelfde gebieden worden aangewezen als in de Kaderwet bestuur in verandering is
gebeurd. Bij de begrenzing van de samenwerkingsgebieden in de nieuwe Wet bestuur in
stedelijke regio’s zal rekening moeten worden gehouden met het uitdijende daily urban
system, dat in het stedelijke netwerk zijn planningsconcept vindt. Het planningsconcept
‘stedelijk netwerk’ dient ook zoveel mogelijk geschikt te zijn om de regionale plannings-
opgaven van de diverse, ruimtelijk relevante beleidssectoren, zoals verkeer en vervoer en
groen, op te vangen. Bij de begrenzing moeten de verschillen in de planningsopgave van
de stedelijke netwerken bepalend zijn.

Samenwerkingsrecht moet op maat worden gemaakt per stedelijk netwerk,
maar aan de te stichten planningsautoriteit van het netwerk moet wel een eenduidige
competentie worden gegeven ten aanzien van: ontwerp in een verplichte regiovisie,
een regionaal grondbeleid, een investeringsprogramma, allocatie van middelen en
uitvoeringsinstrumentarium. De nieuwe Wet bestuur in stedelijke regio’s moet deze basis-
voorwaarden verankeren. De Raad realiseert zich dat een dergelijke bewerktuiging van
(het bestuur van) het nationale stedelijke netwerk gevolgen heeft voor de bestaande
bestuurlijke organisatie, in casu de positie van de provincies. Het betekent iets voor de
schaal en de bevoegdheden van de provincies. De Raad meent ten aanzien van de
bevoegdheden dat aan het bestuur van aangewezen samenwerkingsgebieden niet bij
voorbaat dezelfde ruimtelijke-ordeningsbevoegdheden als aan provincies moeten worden
toegekend, zoals gebeurt in het voorontwerp voor de herziening van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening. De Raad meent dat de provincies een kaderstellende rol dienen te
behouden ten opzichte van de besturen van de samenwerkingsgebieden om ruimtelijke

samenhang te waarborgen.

Voor de planologische sturing is van belang in welke mate bestaande planologi-
sche rechten een belemmering kunnen vormen voor de realisering van nieuw beleid.
De conclusie is dat deze ‘boeggolf van het beleidsverleden’ niet moet worden overschat,
in die zin dat deze zich slechts bij onherroepelijke bestemmingsplannen manifesteert,
zich dan soms vertaalt in planschadevergoeding, terwijl blijvende rechten op grond van
het overgangsrecht een beperkte strekking kennen. Wel dient rekening te worden gehou-

den met de financiéle gevolgen van de sanering van ongewenste bestemmingen.

Regionaal grondbeleid en openruimteheffing
Het planningsconcept ‘nationaal stedelijk netwerk’ moet van een ruim pakket
bevoegdheden op het terrein van het grondbeleid worden voorzien om een regionale

structuurvisie en het daarbij behorende investeringsprogramma tot uitvoering te kunnen



brengen. ledere gebiedsautoriteit moet kunnen kiezen voor een grondkosten(verevenings)-
fonds, een regionaal grondbedrijf, bovenplanse verevening via exploitatievergunningen
of eigen investerings- of kwaliteitsfondsen, al dan niet in combinatie met heffingen.

De provincie zal buiten de nationale stedelijke netwerken over deze zelfde keuzemogelijk-

heden moeten beschikken voor de ruimtelijke inrichting van vooral het landelijke gebied.

De open ruimte vertegenwoordigt een maatschappelijke waarde die betrokken
dient te worden bij de keuze van locaties voor wonen en werken. Dat houdt in dat de
externe effecten die aan bebouwing van de open ruimte zijn verbonden bij de besluitvor-
ming volwaardig moeten meewegen. Door een goede internalisering van externe effecten
wordt de herstructurering van bestaand stedelijk gebied relatief aantrekkelijker. Daarom
adviseert de Raad nu reeds het principebesluit te nemen een openruimteheffing aan het
grondbeleidsinstrumentarium toe te voegen. De heffing moet ook een financieringsfunctie
vervullen. De opbrengst dient gebruikt te worden voor regionaal groen en (sanering van)

natuur en landschap.

Eerder heeft de Raad in zijn advies ‘Het instrument geslepen’ de planbaatver-
goeding voorgesteld als spiegelbeeldbepaling van artikel 49 WRO (planschade).
Die vergoeding zou waardestijging door aanleg van voorzieningen af moeten romen. 13
De planbaatvergoeding en een openruimteheffing overlappen elkaar qua grondslag
gedeeltelijk. Wellicht zullen de uitvoeringskosten van een planbaatvergoeding door de
taxaties per geval hoger zijn dan van een openruimteheffing. Ook is het zo dat zich meer
draagvlak blijkt af te tekenen voor de introductie van een openruimteheffing.
In die situatie kiest de Raad thans voor een openruimteheffing, mits zeker gesteld wordt
dat er bij die heffing een relatie gelegd wordt met (andere) vormen van kostenverhaal,

bijvoorbeeld de exploitatievergunning, zodat ‘dubbel pakken' wordt voorkomen.
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Aanbevelingen

Houd in de Nota in het beleid de brede aanpak van de analyse vast en integreer
in de Nota ook de doelstellingen en strategieén van andere ruimtelijk relevante
departementen, zodat deze hét ruimtelijke integratiekader van het Rijk wordt
met ambities met realiteitswaarde; dus een uitonderhandeld uitvoerings- en

investeringsgericht programma.

Pas het normatieve planningsconcept ‘stedelijk netwerk’ toe voor de beheersing
van het stedelijke grondgebruik op de schaal van de dagelijkse leefomgeving.
Wijs de nationale stedelijke netwerken selectief aan, waar de ruimtelijke samen-
hang, de omvang van de codrdinatie- en inrichtingsopgave en rijksmedewerking
met projecten en middelen dat noodzakelijk maken. Geef het stedelijke netwerk
handen en voeten met ontwerp in een verplichte regiovisie, met ontwikkelings-
planologie en met een investeringsprogramma. Trek de grenzen van het netwerk
voldoende ruim om meerdere steden, om stad en land en om meerdere sectorale
regionale opgaven, teneinde een compleet regionaal ruimtelijk ontwerp te kun-
nen maken met rood, groen en blauw, (hoog)stedelijke, suburbane en landelijke

woonmilieus.

Maak het planningsconcept ‘nationaal stedelijk netwerk’ voldoende levensvatbaar
door te waarborgen dat daarin daadwerkelijk bestuursorganen worden gevormd,
die verantwoordelijk zijn voor de planvorming en de uitvoering van die plannen
en die daarvoor ook de instrumenten en middelen hebben. Bed de nationale
stedelijke netwerken daartoe bestuurlijk in door ze één-op-één als dé regionale
samenwerkingsgebieden aan te wijzen in de komende Wet bestuur in stedelijke
regio’s. Houd bij de begrenzing van de samenwerkingsgebieden rekening met het
uitdijende daily urban system en met de onderling verschillende planningsopgaven.
Maak de samenwerking tussen de overheden in een nationaal stedelijk netwerk
daarom maatwerk ter uitvoering van de specifieke opgave en maak deze samen-
werking ten aanzien van ontwerp, regionaal grondbeleid, investeringsprogramma,
allocatie van middelen en uitvoeringsinstrumentarium meer verplichtend dan in
de Kaderwet gebeurt.

Voorzie het (bestuur van het) nationale stedelijke netwerk ook van een ruim
pakket bevoegdheden inzake het grondbeleid om een regionale structuurvisie
tot uitvoering te kunnen brengen. Schep voor regionale strategische projecten
mogelijkheden tot verevening van kosten en baten in een grondkosten(vereve-
nings)fonds, dan wel bovenplans kostenverhaal via exploitatievergunningen,

een regionaal grondbedrijf of een regionaal investerings- of kwaliteitsfonds,



al dan niet in combinatie met heffingen. Geef voor de gebieden buiten de natio-

nale stedelijke netwerken de provincie dezelfde bevoegdheden en instrumenten.

Pas voor de Randstad, in aanvulling op de ontwerpopgave van de inliggende
stedelijke netwerken, het planningsconcept Deltametropool toe ter verhoging van
de internationale concurrentiekwaliteit van het Nederlandse stedensysteem.

Doe dit voorlopig selectief in de vorm van een beperkt aantal projecten: interne
en externe verbindingen, groene en blauwe kwaliteitsprojecten, topmilieus en

topvoorzieningen.

Pas ook voor het gehele landelijke gebied regionaal ontwerp en ontwikkelings-
en beschermingsplanologie toe al naar gelang de specifieke opgave. Stel voor
integratie van groen/blauwe en rode initiatieven regionale programmatische
planvorming met een investeringsprogramma verplicht voor het gehele gebied
buiten de stedelijke netwerken, onder leiding van de provincie. Voorzie de plan-
nen voor transformaties in het landelijke gebied van een daarop toegesneden
uitvoeringsstrategie en laat het programma uitvoeren door een daarop gerichte
uitvoeringsorganisatie.

15
Voer voorafgaand aan de generieke introductie van de rode contour een ‘beleids-
effectenrapportage’ uit en verricht onderzoek naar instrumenten, die het stimule-
ren van meervoudig en intensief ruimtegebruik combineren met het scheppen
van voorwaarden voor ruimtelijke kwaliteit, om de rode contouren zeer precies
te positioneren binnen het conglomeraat van beleidsinstrumenten en een zorg-
vuldige ‘fijnregeling’ tot stand te brengen van alle instrumenten afzonderlijk en

in hun onderlinge relatie en interactie.

Versterk en verbreed de groene contouren in combinatie met een helder maar
gedifferentieerd beschermings- en, waar mogelijk, ontwikkelingsregime.

Doe dit ter vervanging van een groot aantal huidige beleidscategorieén in het
landelijke gebied. Trek de groene contouren ruimhartiger dan nu in de Nota
wordt voorgesteld, dus neem als grote lijn ook de ooit gedachte lichtgroene

contouren daarin op.

Zorg voor een actieve communicatie naar gemeenten over de mogelijkheden die

de huidige jurisprudentie biedt om, zonder dat schadevergoeding aan de orde is,

! Stedenland-Plus; Advies over ‘Nederland 2030 - Verkenning ruimtelijke perspectieven’ en de
‘Woonverkenningen 2030, advies 005, 16 april 1998.
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planologische rechten te laten vervallen, indien een eigenaar door ‘stilzitten’ het

risico van een planwijziging heeft aanvaard.

Neem nu reeds het principebesluit een openruimteheffing aan het grondbeleids-
instrumentarium toe te voegen voor de internalisering van de maatschappelijke
kosten van het verlies van open ruimte, maar zorg wel dat ‘dubbel pakken’ wordt
voorkomen. Kies voor een gedifferentieerde forfaitaire heffing. Laat bij de vaststel-
ling van de hoogte van de heffing zowel het sturende aspect meewegen als het
financieringsaspect voor de aankoop, inrichting en beheer van regionaal en stede-

lijk groen en van open ruimte en tevens voor de sanering van natuur en landschap.



1 Inleiding

1.1 Opzet en werkwijze vervolgadvies

1.1.1 Advies als tweetrapsraket

In antwoord op de adviesaanvraag van de minister van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer van 20 maart 2001 (zie bijlage 1) heeft de Raad in
eerste instantie zijn Interimadvies over de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening, ‘Kwaliteit in
ontwikkeling’ van 20 april 2001 voorbereid. Hij heeft dit gedaan vanwege zijn algemene
oordeel over de PKB en de Nota. Daarom heeft hij besloten het advies over (deel 1 van)
de Vijfde Nota het karakter te geven van een tweetrapsraket. In het Interimadvies advi-
seerde hij alvast op hoofdlijnen en agendeerde hij ook een aantal punten, omdat die
vroegtijdig in de pkb-fase tussen de delen 1 en 3 de aandacht verdienden. Ook wilde
de Raad dit Interimadvies aan de Vaste Commissie voor Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer van de Tweede Kamer aanbieden, voor deze de Vijfde Nota
zou behandelen op 23 april 2001.

De Raad kondigde in het Interimadvies reeds aan dat hij enkele onderwerpen
van dit Interimadvies zou uitwerken in het eindadvies. Ook zou de Raad in dat eind-
advies nog rekening kunnen houden met wensen van de Minister naar aanleiding van dit
Interimadvies. De Minister had inderdaad dergelijke wensen, zoals bleek bij de kennis-
making van de Minister met de vernieuwde Raad op 10 mei 2001. Hij wilde geadviseerd
worden over de noodzakelijke verduidelijking van de balansgebieden en over de
zogenoemde boeggolf: de verworven rechten in ruimtelijke plannen, die in strijd zijn
met nieuw ruimtelijk rijksbeleid. Deze onderwerpen zijn behandeld in hoofdstuk 3
‘Contouren’ (voor wat betreft de balansgebieden) en hoofdstuk 4 ‘Sturingsinstrumenten,,

paragraaf 4.2 ‘De boeggolf van het beleidsverleden’

1.1.2 Inwinning externe expertise voor nadere analyse

De Raad heeft zijn Interimadvies in eigen kring voorbereid. Voor het eindadvies
over de Nota heeft de Raad de kring willen verbreden door ook externe expertise te
gebruiken, dit om tot verdieping van het gestelde in het Interimadvies te komen.
Dit Interimadvies stoelde in belangrijke mate op het advies Stedenland-Plus!. Deze twee

adviezen vormen daarom het kader voor de inwinning van de externe expertise.
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De kern van dat kader luidt als volgt.

Nederland is met zijn gespreide nederzettingspatroon en relatief dichte bebou-
wing in het buitengebied een land van verstrengeld stedelijk en landelijk grond-
gebruik. Beide vormen van grondgebruik vertonen momenteel bovendien een
grote mate van dynamiek. Wat betreft de stedelijke bestemmingen wordt deze
dynamiek op twee schaalniveaus bewerkstelligd. Internationaal vloeit deze voort
uit het, op dat schaalniveau aan de orde zijnde, proces van globalisering.
Enerzijds ontwikkelt een beperkt aantal stedelijke regio’s zich tot ‘global city-
regio’s, gelet op de groeiende kwaliteit van het ter plaatse gecumuleerd rakende
grondgebruik (besluitvormingsmacht, kapitaalkracht, kennisniveau).

Anderzijds verliest het merendeel van de overige stedelijke regio’s kwaliteit.
Schaalvergrotingsprocessen, zowel van economische als van politiek-bestuurlijke
aard, zijn hiervan de oorzaak. Daarnaast vloeit deze stedelijke dynamiek op
regionaal niveau voort uit een nog steeds aan kracht winnend proces van decon-
centratie van stedelijke functies naar het suburbane ommeland. Dit proces is
onder meer een gevolg van een door groeiende individualisering en welvaart
veroorzaakt toenemend ruimtebeslag per woon- en bedrijfshuishouden, alsmede

van een groeiende mobiliteit van deze huishoudens.

Wiat betreft het landelijke grondgebruik geldt dezelfde tweedeling. Op internatio-
naal schaalniveau verandert zowel de economische concurrentiepositie van de
landbouw in dit land als de hechtheid van de politieke protectie die deze bedrijfs-
sector geniet. Regionaal bezien winnen allerlei niet-agrarische rurale claims ten
aanzien van de inrichting van de landelijke gebieden (recreatie, natuur, en der-
gelijke) aan gewicht ten koste van de landbouw. De verstrengeling van stad en
platteland wordt dus alleen maar sterker. Beleidsmatig mogen en kunnen het
stedelijke en het landelijke gebied dan ook niet los van elkaar worden bezien.
Integratie, combinatie en differentiatie zijn daarom centrale thema's voor het
ruimtelijk beleid. Doorlopend is daarbij een afweging aan de orde van expansieve
stedelijke claims op ruimte, vooral gebaseerd op economische of sociale waarden,
en van met verdringing bedreigde rurale claims op ruimte, in groeiende mate

gebaseerd op ecologische of culturele waarden.

z Oorspronkelijk was het bedoeling dit onderwerp in dit vervolgadvies Vijfde Nota mee te nemen.
Inmiddels is daarvan afgezien en wordt het onderwerp in een apart advies behandeld, waarvoor het
essay van Bregman belangrijke bouwstenen heeft geboden. Ook het best ingsplan buitengebied
wordt daarin meegenomen.




Gezien het voorgaande dient het ruimtelijk beleid, afgezien van het lokale niveau,
op twee schaalniveaus betrekking te hebben: het regionale voor de uitdijende
dagelijkse leefomgeving en het (inter)nationale. Op het regionale, meer con-
sumptief georiénteerde, schaalniveau adviseert de Raad het stedelijke netwerk

als normatief planningsconcept. Dit regionale niveau is ook meer dan het
(inter)nationale, geschikt voor integrale ruimtelijke ontwerpen. Op het
(inter)nationale, voornamelijk productief georiénteerde, schaalniveau adviseert
de Raad voor de Randstad de Deltametropool als normatief planningsconcept
voor de internationale positionering en concurrentiekracht. Beide concepten die-
nen overigens integraal te worden uitgewerkt en afgewogen op de vier criteria
van de Raad, waarbij de economische en sociale criteria niet bij voorbaat priori-

teit hebben boven de ecologische en culturele.

De maatschappelijke dynamiek is maar beperkt te sturen. Het gaat meer om
bijsturen, ingrijpen in bestaande (markt) processen, in een balans tussen ‘verlei-
den’ en ‘afdwingen’. Daarvoor is projectmatige ontwikkelingsplanologie nodig
met een breed inrichtingsinstrumentarium. Dit brede instrumentarium is even-
eens nodig voor behoud en ontwikkeling van ecologische en culturele waarden.
Bij deze sturing geldt ‘decentraal wat kan, centraal wat moet, maar vooral ook

‘geen nationale sjablonen, maar regionale diversiteit".

Het ligt voor de hand om voor de in dit tweede advies nader uit te werken thema’s,
uit te gaan van de hiervoor aangeduide territoriale verstrengeling van stad en platteland
als kernthema. Vervolgens is gekozen voor drie deelonderwerpen, alledrie gericht op het
verkrijgen van meer helderheid over de gewenste verhouding tussen stedelijke en lande-
lijke bestemmingen, alsmede over de instrumenten die nodig zijn om deze verhouding
te bewerkstelligen. In de eerste plaats kan deze verhouding inhoudelijk nader worden
uitgewerkt vanuit de positie van het stedelijke grondgebruik en de voor deze bestemmings-
categorie kenmerkende groeiende ruimteconsumptie en mobiliteit per betrokken
participant. In de tweede plaats kan deze verhouding in inhoudelijke zin nader worden
afgewogen vanuit de positie van het landelijke grondgebruik, mede gelet op de op deze
bestemmingscategorie vanuit het stedelijke grondgebruik in groeiende mate uitgeoefende
aandrang tot opheffing of verplaatsing naar elders. In de derde plaats kan deze verhou-
ding worden bezien als sturingsvraagstuk, als onderwerp voor ruimtelijke wetgeving,

voor bestuurlijke organisatie en voor grondbeleid.

1.1.3 Essays
Voor deze onderwerpen heeft de Raad externe deskundigen ingeschakeld. Dit zijn:
— ir. A. Reijndorp, die vooral de relatie van de contourenbenadering met het beleids-
principe ‘organiseren in stedelijke netwerken’ nader heeft onderzocht. Daarbij is
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hij ingegaan op ontwikkelingen als: de nieuwe stedelijkheid van stad en land,

de opkomst van een individuele ruimtelijke ordening, de vraag naar belevenissen
en de snel groeiende vrijetijdsindustrie. Hij behandelt het stedelijke netwerk als
planningsconcept en de planningsopgave en brengt dit in relatie met transforma-
tie. Tot slot gaat hij in op de noodzakelijke selectiviteit voor de Deltametropool en
ziet hij de rode contouren als de plangrenzen van de transformatieopgave van het
stedelijke en landelijke gebied. Deze opgave zal door stedelijke netwerken als doel-
gerichte samenwerkingsverbanden van gemeenten worden uitgevoerd.

= ir. D. Sijmons en ir. L. van Nieuwenhuijze (H+N+S Landschapsarchitecten),
die de mogelijke voordelen en de verwachte risico’s en nadelen van de (rode)
contouren opnieuw tegen het licht hebben gehouden. Daarbij schetsen zij hoe de
contouren werken in de complexe ruimtelijke werkelijkheid en dat rood-groen
een schaalafhankelijke problematiek vormt. Zij betrekken hierbij de lagenbenade-
ring, de groene contouren en de balansgebieden, alsmede ontwikkelingen in het
landelijke gebied, vooral in de landbouw. Zij zijn vo6r het invoeren van groene
contouren, maar bevelen na een afweging aan de rode contour - en daarmee ook
de balansgebieden - vooralsnog niet te introduceren.

= dr.ir. A.G. Bregman (Instituut voor Bouwrecht), die, in het kader van het thema
ruimtelijke sturing, vooral de sturing binnen en buiten stedelijke netwerken
behandelt, inclusief de bestuurlijke organisatie en de planologische bevoegd-
heden. Hij brengt de contouren in relatie met ruimtelijke plannen en stelt daarbij
het bestemmingsplan buitengebied ter discussie. Verder gaat hij in op de funda-
mentele herziening van de WROZ en de ‘boeggolf” van het beleidsverleden.

— drs. G.P. Keers (RIGO Research en Advies B.V.), wiens uitgangspunt was: wat zijn
de leemtes voor grondbeleid kijkend naar de investeringsopgave in de Vijfde
Nota. Hij heeft geprobeerd die leemtes te vullen met doelgerichte gemeentelijke
samenwerking op netwerkmaat, met regionaal grondbeleid, financiering van de

opgave, regionale verevening en grondkostensubsidies en de openruimteheffing.

Aan de kwaliteit van de essays van deze deskundigen wordt met deze korte type-
ringen geen recht gedaan. De Raad beveelt kennisneming van de essays van harte aan.
Hij heeft ze daarom als bijlagen bij dit advies gevoegd en er gebruik van gemaakt in
navolgende adviesteksten. De essays hebben zodoende aan hun doel beantwoord,
ook al doordat zij vervaardigd zijn in nauwe samenspraak met begeleidingscommissies
uit de Raad. De tekst van de essays blijft echter voor rekening van de auteurs.

Op relevante punten wordt in dit vervolgadvies uit de essays geciteerd of wordt daarnaar
verwezen. De Raad heeft gestreefd naar een zelfstandig leesbaar vervolgadvies in aanvul-
ling op het Interimadvies ‘Kwaliteit in ontwikkeling’. Over het geheel genomen vormt

het vervolgadvies een meer operationele invulling van standpunten die al in het Interim-

advies werden ingenomen.



1.2  Samenhang gevraagd in ruimtelijk integratiekader

1.2.1 Aanbevelingen Interimadvies
In zijn Interimadvies over de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening, ‘Kwaliteit in
ontwikkeling” heeft de Raad onder andere de volgende aanbevelingen gedaan:

—  Geef binnen de keuze voor kwaliteit en voor ontwikkelingsplanologie in de
concrete strategieén, naast de culturele en ecologische waarden, meer uitwerking
aan de economische en sociale waarden.

—  Expliciteer meer de criteria, strategieén en doelstellingen van de Nota en geef ze
vooral een plaats in de PKB.

— Zorg voor een gecoordineerde, rijksbrede inzet van middelen op aangewezen

plekken.

Al deze aanbevelingen hebben te maken met het nog onvoldoende als ruimtelijk
integratiekader functioneren van de Vijfde Nota. Alvorens in de volgende hoofdstukken
in te gaan op thema’s als stedelijk gebied, landelijk gebied en sturing, wil de Raad dit

centrale punt verder uitwerken dan in het Interimadvies is gebeurd.

1.2.2 Nota met brede analyse maar smal beleid

De Vijfde Nota, ‘Ruimte maken, ruimte delen’, verschaft in veel opzichten een uit-
stekende analyse van de momenteel aan de orde zijnde ontwikkelingen in de ruimtelijke
inrichting van dit land. Terecht wordt in de Nota bijvoorbeeld in analytische zin inge-
gaan op de positie van Nederland als stedenland binnen de qua schaal steeds mondialer
wordende economische en politieke structuren in de wereld, op de onder druk staande
vaderlandse landbouw in dit verband, alsmede op de veranderende positie van de oude
kernsteden in dit land vergeleken met hun ommeland. Deze steden zijn zowel woon-
plaats voor kansarme bewonerscategorieén als vestigingsplek voor vitale economische
activiteiten.

In de (strategische) beleidsontwikkeling in de Nota verdwijnt echter deze breed-
heid van aanpak. De voornemens voor het komende beleid in dit land blijken dan,
zeker zoals ze gepresenteerd worden in de Ontwerp PKB, vrijwel uitsluitend betrekking
te hebben op: ruimtelijke zonering van het grondgebruik, het zo goed mogelijk afscher-
men van de landelijke bestemmingen in dit land en het zoveel mogelijk binnen de perken
houden van het stedelijke grondgebruik. Ontwikkelingsstrategieén ter versterking van de
kwalitatieve positie van Nederland als vestigingsmilieu voor mondiale topfuncties op
economisch of politiek terrein komen bijvoorbeeld in de strategische hoofdstukken van
de Nota niet aan bod, evenmin als strategieén ter verbetering van de leefbaarheid in de
Nederlandse kernsteden. Anders gezegd, de economische en sociale ontwikkelingen
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waaraan dit land momenteel onderhevig is wat betreft de opbouw en spreiding van het
grondgebruik, blijken in de Nota, gelet op de geformuleerde beleidsvoornemens, voorna-
melijk te worden gezien als bedreigingen waaraan op ecologische en cultuurlandschappe-

lijke gronden paal en perk moeten worden gesteld.

1.2.3 Gewenst: grotere samenhang in het rijksbeleid

Bovengenoemde beleidsmatig onvoldoende krachtige inzet staat naar de mening
van de Raad een adequaat functioneren van de Nota als ruimtelijk integratiekader in de
weg. Een dergelijke aanpak biedt onvoldoende mogelijkheden voor het expliciteren van
ruimtelijke ontwikkelingsstrategieén ter realisatie van economische en sociale doelstellin-
gen rond thema’s als ‘de Randstad als Deltametropool’ of ‘het Stedelijke Vernieuwings-
proces in en rond de grote en middelgrote steden in dit land’ Evenmin biedt deze aanpak
plaats voor de doelstellingen en strategieén van andere ruimtelijk relevante departemen-
ten dan VROM, zoals het departement van:

—  Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen (onderwijs, research en cultuur als voor-
zieningen ter verbetering van de internationale positie van het Nederlandse
stedensysteem c.q. de leefbaarheid in de steden binnen Nederland);

—  Economische Zaken (ruimtelijk-economische structuurversterking (RESV));

—  Verkeer en Waterstaat (de internationale ontsluiting per trein van de Randstad,
alsmede ontwikkeling van de regionaal-stedelijke systemen van openbaar vervoer);

— Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in casu het Grote Steden- en Integratie-
beleid (de regionale spreiding van kansarme stadsbewonerscategorieén) of

— Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (herordening van het stedelijke en landelijke
grondgebruik, zowel gelet op cultuurlandschappelijke en ecologische waarden als
op de sociale en economische leefbaarheid van het platteland of het gebrek aan

bouwlocaties voor bepaalde stedelijke functies).

De Raad betreurt deze inperkingen, temeer omdat hij deze in zijn advies
Stedenland-Plus ook al constateerde naar aanleiding van “Nederland 2030 - Verkenning
ruimtelijke perspectieven”. Hij blijft pleiten voor een grotere samenhang in het rijks-
beleid. De ruimtelijke ordening moet haar karakter van facetbeleid en afwegingskader

hernemen.

1.2.4 Uitvoering Nota moet verzekerd zijn

De Raad meent dat andere overheden evenals de burger minder gediend zijn met
een Nota met hoge kwaliteitsdoelstellingen, indien de uitvoering onzeker is en in ieder
geval niet beoordeeld kan worden. De beleidsnota als ‘camel nose’, dat wil zeggen eerst
het algemene beleid formuleren en pas later de consequenties laten zien in de vorm van
bijvoorbeeld de daaruit voortvloeiende investeringen, heeft maar beperkte waarde,

indien bij andere departementen de bereidheid zou ontbreken er werkelijk die conse-



quenties uit te trekken. Andere overheden en de burger moeten weten waar zij aan toe
zijn en hebben recht op een eenduidig rijksbeleid en op ‘boter bij de vis, omdat zij
anders wellicht hun eigen plannen ontwikkelen naar aanleiding van enkel een wensbeeld.
Het is goed als nota’s ambitieus zijn, maar deze ambities moeten dan wel een behoorlijke
realiteitswaarde hebben. De Vijfde Nota verdient het dan ook, bij gelegenheid van deel 3
in zijn beleid en in zijn uitvoerings- en investeringsgerichte programma zo zwaar
uitonderhandeld te worden, dat hij werkelijk als integratiekader voor het ruimtelijk

relevante beleid van alle departementen gaat functioneren.
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2 Ontwikkelingsplanologie in stad
en land

Zoals blijkt uit de titel van het Interimadvies ‘Kwaliteit in ontwikkeling), staat de
Raad voor stad én land ontwikkelingsplanologie voor. Hij onderstreept daarmee de keuze
voor ontwikkelingsplanologie in de Vijfde Nota en vult deze aan. Hij tekent daarbij aan
dat ontwikkelingsplanologie in zijn opvatting zeker niet alleen de stimulering van ruim-
telijke transformatieprocessen inhoudt, maar in een goede balans - waar nodig - zeker
ook bescherming van bestaande waarden. Ook die bescherming vereist immers in de
huidige dynamische maatschappelijke ontwikkeling (zie paragraaf 1.1) de projectmatige
invalshoek met de noodzakelijke financiéle middelen, die ontwikkelingsplanologie
kenmerkt. Er zal een continuiim moeten blijven tussen volledig behoud en sterke

ontwikkeling.

Ontwikkelingsplanologie kan niet zonder kaders en concepten. In dit hoofdstuk
zal de Raad in dat verband ingaan op het stedelijke netwerk, de Deltametropool en het
landelijke gebied.

2.1 Stedelijk netwerk

2.1.1 Nieuwe stedelijkheid, essay

In paragraaf 1.1 staat reeds in hoofdlijnen de ruimtelijke dynamiek beschreven,
waarop het stedelijke netwerk als planningsconcept op regionale schaal een antwoord
beoogt te zijn. Reijndorp wijst er in zijn essay op, dat de definitie van het stedelijke net-
werk in de Vijfde Nota de realiteit van de zich ontwikkelende stedelijke velden en de
netwerksamenleving niet dekt: de optelsom van al het individuele ruimtegebruik leidt
geenszins vanzelfsprekend tot een ‘netwerk van grotere en kleinere compacte steden’
Stad en land maken deel uit van hetzelfde stedelijke netwerk en hun verhouding wordt
minder gekenmerkt door functionele relaties en morfologische verschillen, als door sym-
bolische connotaties. Functionele, morfologische, sociale en symbolische dimensies van
stad en land vormden vroeger een plaatsgebonden geheel. Heden ten dage zijn ze uit dat
lokale verband losgeweekt en gaan ze in nieuwe combinaties weer verbanden met elkaar
aan. Onderscheiden tussen stad en land zijn hierdoor niet verdwenen of zinloos gewor-
den. Integendeel, hun symbolische betekenissen hebben aan belang gewonnen. Naarmate
de koopkracht van consumenten van toenemend belang wordt bij de vormgeving en
inrichting van de ruimte, gaan symbolisch-consumptieve ordeningen van stad en land de

functioneel-morfologische sterker sturen.



Onder invloed van de toegenomen beweeglijkheid en keuzevrijheid neemt de
behoefte aan ‘identiteit’ toe. De vraag naar ‘identiteit’ neemt steeds meer de vorm aan
van een consumentenvraag naar ervaringen en belevenissen. De hiervoor geschetste
ontwikkelingen in het ruimtelijk gedrag van mensen, zouden niet alleen moeten leiden
tot waakzaamheid voor het behoud van betekenisvolle verschillen tussen steden en land-
schappen, maar ook voor het benutten van de mogelijkheden tot het scheppen van
geheel nieuwe, betekenisvolle omgevingen. De vraag naar belevenissen wordt door een
snel groeiende vrijetijdsindustrie op bijna agressieve wijze beantwoord en dat antwoord
blijft zeker niet beperkt tot het domein van de vrije tijd; ook de domeinen van wonen,
werken, cultuur en onderwijs worden erdoor beroerd. Deze ontwikkeling dient volgens

de auteur een plaats te krijgen in de transformatieopgaven van de stedelijke netwerken.

2.1.2 Beschouwing van de Raad; stedelijk netwerk als

planningsconcept

Het genoemde essay leidt er niet toe dat het Interimadvies van de Raad op dit
punt zou moeten worden herzien. Het planningsconcept ‘stedelijk netwerk’ blijft bedoeld
om paal en perk te stellen aan uitdijing en versnippering van het ruimtebeslag in de
dagelijkse leefomgeving voorzover deze veroorzaakt worden door het onvoldoende en
onvoldoende planmatig accommoderen van maatschappelijke wensen en om vervlakking
en aantasting van steden, groen en landschap te voorkomen. Het dient voor het beheer-
sen van het stedelijke grondgebruik. Het is vooral ook bedoeld als sociale herverdelings-
strategie om de versterkte regionale polariteit tussen stad en ommeland te verminderen.
Met het begrip ‘stedelijk netwerk’ wordt het ‘oude’ stadsgewestconcept bruikbaar
gemaakt voor meerdere stadsgewesten bij elkaar. De grenzen van het stedelijke netwerk
moeten daarom voldoende ruim om meerdere steden, om stad en land en om meerdere
sectorale (bijvoorbeeld verkeer en vervoer) regionale opgaven worden getrokken,
teneinde een compleet regionaal ruimtelijk ontwerp te kunnen maken met daarbij een
investeringsprogramma. ‘Perifere’ knopen zijn dus van belang, anders zal het stedelijke
netwerk als organiserend ruimtelijk principe niet alleen weinig succesvol zijn in de
beheersing van de ruimtevraag, maar ook in het benutten van deze ‘stedelijke’ dynamiek
voor het scheppen van nieuwe, aantrekkelijke stedelijke en landelijke milieus. Binnen het
stedelijke netwerk moet ook voldoende ruimte voor compensatie- en contrastmogelijk-

heden bestaan.
Het stedelijke netwerk moet handen en voeten krijgen met ruimtelijk ontwerp in

een structuurvisie en met ontwikkelingsplanologie. Het stedelijke netwerk vormt als

gebied bij uitstek een ontwerpopgave. Het moet zo ontworpen worden dat de mensen en

3 Economische concurrentiekracht, sociale cohesie, ecologische vitaliteit en culturele identiteit.
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bedrijven met hun activiteiten, althans die op het niveau van de dagelijkse leefomgeving,
binnen het gebied willen blijven. Tegelijk moet er sprake zijn van zorgvuldig en zuinig
ruimtegebruik. Rood, groen en blauw moeten deel uitmaken van dit geintegreerde
ontwerp, evenals (hoog)stedelijke, suburbane en landelijke woonmilieus en verbindende
infrastructuur. Zoals meer uitgewerkt aangegeven in het Interimadvies moeten knoop-
punten ontwikkeld worden en moeten functies, vooral niet-woonfuncties, waar mogelijk
gestapeld worden. Het ‘rood’ binnen het stedelijke netwerk moet ter voorkoming van
versnippering bijeen worden gehouden door het met openbaar vervoer te structureren.
Het groen binnen het stedelijke netwerk moet eveneens gestructureerd worden en de

ecologische en culturele waarden van dit groen moeten ontwikkeld worden.

Op de bestuurlijke vertaling van dit alles, een essentiéle voorwaarde voor de
operationalisering van het planningsconcept ‘stedelijk netwerk’, gaat de Raad in hoofd-

stuk 4 Sturingsinstrumenten in.

2.1.3 Selectiviteit bij de aanwijzing van nationale stedelijke netwerken
In het Interimadvies is reeds onderkend dat de zes in de Vijfde Nota onderschei-
den nationale stedelijke netwerken aanzienlijk in schaal verschillen, maar meer nog in de
urgentie van bovenstadsgewestelijke afstemmingsvraagstukken, ingrijpende ruimtelijke
beleidskeuzes en omvangrijke investeringen. De Deltametropool gaat de schaal van het
stedelijke netwerk te boven. Een onderscheid binnen de Randstad in 2 a 4 stedelijke net-
werken, namelijk de zuidvleugel Leiden - Dordrecht, eventueel onderverdeeld in Leiden -
Delft en Rotterdam - Dordrecht, en de noordflank, deze laatste eventueel onderverdeeld
in Kennemerland - Almere en Utrecht - Amersfoort (noordvleugel en oostvleugel),
is gewenst als ruimtelijk kader voor het dagelijkse bestaan van de ingezetenen. Ook de
Brabantstad is een samenstel van (deels) elkaar overlappende stedelijke netwerken.
De Raad meent dat het essay in hoofdlijn deze eerder door de Raad gekozen schaal van

het daily urban system bevestigt.

In het Interimadvies heeft de Raad ook reeds aangegeven dat het concept natio-
naal stedelijk netwerk selectief moet worden toegepast. Inmiddels is duidelijk dat het
planningsconcept ‘nationaal stedelijk netwerk’ de kans loopt op eenzelfde ontwikkeling
als destijds het concept ‘stedelijk knooppunt’ in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening:
omdat aan de status ‘stedelijk knooppunt’ prioriteiten in de toekenning van rijksmiddelen
verbonden waren, bestond er een sterke aandrang vanuit niet als zodanig aangewezen
steden om alsnog de stedelijk-knooppuntstatus te verwerven. Te constateren valt dat daar-
aan destijds eerst door de regering en later door het parlement gehoor is gegeven. Van het

selectieve karakter van de status stedelijk knooppunt is daardoor weinig overgebleven.

Ook nu pleiten afzonderlijke of samenwerkende gemeenten om tot een nationaal



stedelijk netwerk te mogen behoren of als zodanig te worden aangewezen en dreigt de
selectiviteit verloren te gaan. De Raad bepleit daarom nogmaals een zeer selectieve aan-
wijzing van nationale stedelijke netwerken, dus alleen daar waar de ruimtelijke samen-
hang, de omvang van de coordinatie- en inrichtingsopgave en van de rijksmedewerking
met projecten en middelen dat noodzakelijk maken. Scherpe criteria zijn noodzakelijk.
Tegelijk kan de aandrang om aangewezen te worden als nationaal stedelijk netwerk
enigszins verminderd worden, indien die aanwijzing geen volledige exclusiviteit betekent

voor het in aanmerking komen voor rijksmiddelen.
2.2 Deltametropool

2.2.1 Essay

In de optiek van Reijndorp is de Deltametropool een stedelijk netwerk van inter-
nationale betekenis en tegelijk een verzameling van stedelijke netwerken en andere ruim-
telijke eenheden. Voor de Deltametropool als internationaal stedelijk netwerk zal zeer
precies bepaald moeten worden wat hem tot een metropool maakt, die kan concurreren
met andere metropolitane gebieden in Europa. Selectiviteit is hierbij het sleutelwoord.
Ook bij de Deltametropool gaat het niet alleen om de specialisatie van de stedelijke
kernen, maar om een samenhangend geheel van ‘topmilieus’ voor wonen, werken,

onderwijs en onderzoek, recreatie, natuur en landschap.

2.2.2 Beschouwing van de Raad; Deltametropool als planningsconcept
De Raad beschouwt het essay op het punt van de Deltametropool als een onder-
steuning van het Interimadvies. De term ‘stedelijk netwerk van internationale betekenis’
sluit aan bij opvattingen van de Raad. In paragraaf 1.1 is reeds gewezen op de dynamiek
in de stedelijke bestemmingen, die internationaal voortvloeit uit het op dat schaalniveau
aan de orde zijnde proces van globalisering. Op dit (inter)nationale, voornamelijk
productief georiénteerde, schaalniveau adviseert de Raad voor de Randstad de Delta-
metropool als normatief planningsconcept voor de internationale positionering en
concurrentiekracht, overigens integraal uit te werken en af te wegen op de vier criteriad
van de Raad. De Randstad zal als nog te ontwikkelen Deltametropool bij slagen van het
concept de internationale concurrentiekwaliteit van het hele Nederlandse stedensysteem

verhogen.

De Deltametropool moet concurreren met andere Europese regio’s of stedelijke
netwerken die wellicht qua vestigingsklimaat veel aantrekkelijker zijn; daarbij gaat het

dus niet alleen, of misschien pas in de laatste plaats, om de productiemilieus, maar

4 De Raad heeft het hier in feite over de balansgebieden en de gebieden binnen de groene contouren.
5 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, rapport nr. 53, 1998
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vooral om de kwaliteit van wonen, leven, onderwijs, cultuur, recreatie en van het ver-
voer om die kwaliteiten op een korte tijdsafstand van elkaar te brengen. In de
Deltametropool ligt het accent op de ruimtelijke ontwerpopgave van de inliggende
nationale stedelijke netwerken (veelal op Randstadvleugelniveau), maar daarboven
bestaat als Deltametropool selectief ook een ontwerpopgave met investeringspro-

gramma met het oog op het internationale vestigingsmilieu.

Essentieel voor het functioneren als Deltametropool, zowel in praktisch als in
mentaal opzicht, is de kwaliteit van het vervoerssysteem. Dat moet zorgen voor de
verdichting en de synergie die de Randstad morfologisch gezien ontbeert. Het gaat dan
vooral om verbindende projecten die juist op die schaal - en dus niet de schaal van de
stedelijke netwerken - noodzakelijk zijn. Verder behoren hiertoe in het ontwerp en in
de projecten de Blauwgroene Delta (met onder andere de grote rivieren in de lagen-
benadering) en de Hollandse kust, die in belangrijke mate de identiteit van de Delta-
metropool bepalen. Verder verdienen de haven van Rotterdam en de luchthaven
Schiphol, de belangrijkste toegangen tot de Deltametropool en Europa, en de daaraan
gekoppelde werklocaties van internationaal belang afstemming in een gecodrdineerd

lucht- en zeehavenbeleid op het niveau van de Deltametropool.

2.2.3 Brabantstad

In paragraaf 2.2.3 heeft de Raad ook Brabantstad een samenstel van (deels)
elkaar overlappende stedelijke netwerken genoemd. Daarmee wil niet gezegd zijn dat
Brabantstad als planningsconcept geen betekenis toekomt. Ook dit planningsconcept zal
selectief moeten worden uitgewerkt in een beperkt aantal verbindende projecten die juist
op die schaal - en dus niet de schaal van de stedelijke netwerken zelf - noodzakelijk zijn.
De Raad sluit niet uit dat ook Brabantstad op de lange termijn een stedelijk netwerk van

internationale betekenis wordt.

2.3  Landelijk gebied

2.3.1 Essay
Hoewel de contouren centraal staan in het essay ‘Contouren: in aqua scribis?,
worden daarin ook een aantal opmerkingen gemaakt over de ontwikkeling van het lan-
delijke gebied in het algemeen. Eigenlijk is heel Nederland in sociaal-cultureel opzicht
‘verstedelijkt, dus ook het landelijke gebied. Dit leidt op nationale schaal tot een duide-
lijke territoriale keuze tussen stedelijke zone en welvarende periferie. De auteurs werken
de lagenbenadering uit. Het waterprogramma zal, op voorwaarde van meervoudig ruim-
tegebruik, de nieuwe vormende en integrerende kracht vormen van het buitengebied.
Volgens de auteurs maakt de Vijfde Nota de typisch ‘stedelijke’ vergissing dat
de dynamiek van de netwerksteden zich zal afspelen tegen het onbeweeglijk arcadisch



achterdoek van de grondgebonden landbouw. De meest ingrijpende veranderingen zullen
echter juist plaatsvinden door ontwikkelingen van binnenuit, vanuit de landbouw, bijvoor-
beeld in de sfeer van de biotechnologie en de grotere blootstelling aan de wereldmarkt.
2.3.2 Beschouwing van de Raad; ontwikkelingsplanologie landelijke

gebied

De visie in het essay spoort goed met eerder uitgebrachte adviezen van de Raad,
niet alleen het Interimadvies maar ook ‘Sterk en mooi platteland’ met zijn pleidooi voor
rurale revitalisering en ‘verweven waar mogelijk, maar krachtig scheiden indien nood-
zakelijk’ De Raad is van mening dat ook voor het gehele landelijke gebied? regionaal
ontwerp en ontwikkelingsplanologie moeten worden toegepast al naar gelang de speci-
fieke opgave. Bij uitstek geldt daarvoor de aantekening aan het begin van dit hoofdstuk
dat ontwikkelingsplanologie zeker niet alleen de stimulering van ruimtelijke transforma-
tieprocessen inhoudt, maar in een goede balans - waar nodig - zeker ook bescherming
van bestaande waarden. Er zal in het landelijke gebied een continuiim moeten blijven
tussen volledig behoud en sterke ontwikkeling. In hoofdstuk 3 Contouren gaat de Raad

daarop verder in.

Met de term ‘ontwikkeling’ duidt de Raad op een benadering zoals in het WRR-
rapport ‘Ruimtelijke ontwikkelingspolitiek’® en het voorgestelde beleid voor de Belvedre-
gebieden in plaats van een louter conserverende ‘Heemschut'-aanpak. Het gaat dus
eerder om voorbeelden stellen dan restricties opleggen. In het regionale ontwerp moeten
groen/blauwe en rode initiatieven worden geintegreerd. Het moet worden voorzien van
een uitvoeringsprogramma en een uitvoeringsstrategie. Daarop en op de bestuurlijke

vormgeving zal de Raad in hoofdstuk 4 Sturingsinstrumenten ingaan.

Het buitengebied moet de contramal vormen van de stedelijke systemen.
Juist de verbinding van het water-, natuur- en recreatief programma is in staat om
nieuwe betekenissen en nieuwe programmatische hybriden op te leveren. Deze bieden in
de stedelijke invloedssfeer een vernieuwd en levend cultuurlandschap waaraan het stede-
lijke netwerk de kwaliteit van de leef- en werkomgeving kan ontlenen. Dit houdt ook in
het weer toegankelijk (er) maken van het buitengebied voor de stedeling en het verhogen
van de kwaliteit van het toeristisch-recreatief product Nederlands Landschap, alsmede
het op een verantwoorde manier tegemoet treden van het suburbane vraagstuk door
experimenten uit te voeren met bebouwing in het buitengebied. In het buitengebied zal

vooral gezocht moeten worden naar meervoudig ruimtegebruik.

Om deze kansen te kunnen grijpen, is planning op regionaal niveau nodig.
Ook met het oog op de ingrijpende veranderingen in de landbouw dient het begeleiden
van de transformaties in onze cultuurlandschappen een overheidstaak te zijn. De ruimte-

lijke ordening en de landinrichting hebben de opkomst van de landbouw met veel
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investeringen begeleid. Zij hebben nu de taak ook het milieukundig gezond maken of
zelfs indien nodig de ‘planning for decline’ te laten resulteren in aantrekkelijke en
levende cultuurlandschappen. Om dit mogelijk te maken moet een visie op de landbouw

en de endogene ontwikkelingen in onze cultuurlandschappen opgesteld worden.



3 Contouren

3.1 Rode contouren

3.1.1 De rode contouren in het Interimadvies

In het Interimadvies is reeds onderkend dat contouren in de Vijfde Nota en de
PKB een grote rol spelen in het kader van de kwaliteit van stad en land. Daarom is in het
Interimadvies veel aandacht besteed aan de contouren. In zeer kort bestek kwam het
standpunt van de Raad in het Interimadvies op het volgende neer. Invoering van contou-
ren, vooral de rode contouren, als generiek door het Rijk op te leggen beleidsinstrument
kent kansen en risico’s. De kansen liggen in het appelleren aan een breed gevoelde wens
grenzen te stellen aan stedelijk ruimtegebruik en compacter te bouwen, het stimuleren van
regionale en lokale planvorming en het bijdragen aan het ontstaan van twee grondmark-
ten: één voor stedelijke en één voor groene doeleinden. Risico’s vormen mogelijk onvol-
doende druk ten gunste van intensiever grondgebruik, grondpolitiek borderline gedrag,
averechtse effecten en verzwakking van de ruimtelijke diversiteit. Verder kunnen contouren
contraproductief zijn vergeleken met huidig beleid en met nuances in bestemmingen,
en een grote bestuurs- en planningslast betekenen. Contouren zijn daarom alleen aan-
vaardbaar in een bredere benadering. Ze worden beschouwd als sluitstuk van een ontwerp-
proces en dienen onderdeel te zijn van een actieve inrichtingsstrategie met een breder
inrichtingsinstrumentarium aangevuld met planning guidelines of instructies in de zin van
de nieuwe WRO. In ieder geval moet een ruimtelijk gedifferentieerde toepassing van de
rode contouren mogelijk worden gemaakt, gelet op de ruimtelijke verscheidenheid.
Er wordt voor een lange zichttermijn en langdurige geldigheid gekozen en voor contouren

als resultaat van visievorming gebaseerd op de kwaliteiten van het desbetreffende gebied.

3.1.2 Rode contouren in de essays

In zowel het essay van Reijndorp als dat van Sijmons en Van Nieuwenhuijze
worden contouren een klassiek zoneringsinstrument genoemd, ten principale verbonden
aan toelatingsplanologie en zonder flankerend beleid slecht te combineren met de
ontwikkelingsplanologie, die in de Vijfde Nota omarmd wordt. Zoneren werkt volgens
de auteurs vooral als men zaken of mensen wil buitensluiten. De groene contour heeft die
bedoeling, is defensief. De rode contour tracht zaken/functies/mensen binnen te houden
en is repressief. Daarom zal de rode contour moeilijk te handhaven zijn. Mensen laten zich
niet dwingen ergens te blijven, ze accepteren wel dat ze ergens niet in mogen. De enige
handhaafbare rode contour zal volgens hen die zijn, waar de groene contour ‘koud’ tegen-
aan ligt (bijvoorbeeld Zaanstad-Waterland).

31



1"
%)

UaIuaWNIIsu] ua uainojuoa ‘uayiamiau aylijppais Suppamyn :Sujaxyyimiuo uj y1a1lpmy

In het essay van Sijmons en Van Nieuwenhuijze zijn vooral de mogelijke bijwer-
kingen van het geneesmiddel rode contour belicht. Zo wordt ervoor gewaarschuwd de
volstrekt legitieme zorg over spilziek ruimteverbruik in ons dichtbevolkte land niet te
verengen tot een digitale rood-groen-discussie, die een verarming van de legenda van
bestuurders en ontwerpers zou betekenen en waarvan onder andere rijkgeschakeerde
suburbane milieus de dupe worden. Het grootste gevaar van deze digitale benadering
zou de gemakzuchtige connotatie zijn, dat rood ‘slecht’ is, en groen ‘mooi en goed’ in de
ruimtelijke ordening. De doelen en middelen moeten niet worden omgedraaid.
Intensivering is goed als dat de kwaliteit dient van de stedelijke omgeving. Wordt het een
doel op zich, dan wordt licht vergeten dat de prettige stad ook zijn extensieve plekken kent.
De auteurs bevelen uiteindelijk aan de rode contour niet te introduceren, omdat deze:

a geen afspiegeling biedt van de complexe ruimtelijke werkelijkheid;

b grote programmatische onduidelijkheid kan veroorzaken;

¢ in zijn effectiviteit sterk afhankelijk is van een optimale fijnregeling tussen ‘te
strak’ en ‘te los’;

d niet onaanzienlijke risico’s heeft ongewenste neveneffecten te veroorzaken op
langere termijn in de stedelijke configuratie, de leefbaarheid en de ruimtelijke
kwaliteit, en

e het onzeker is of de op zich gunstige tweedeling in de grondmarkt gerealiseerd

zal kunnen worden.

3.1.3 Beschouwing van de Raad

Mede vanwege de in de essays geidentificeerde mogelijke bijwerkingen, heeft de
Raad zich nog eens over de contouren gebogen. De rode contour in het Interimadvies is
bedoeld als het beste van twee werelden: dijk tegen sluipende verstedelijking en spilziek
ruimtegebruik, maar wel gebaseerd op visie en op ruimte voor ontwikkeling. Men kan
zich echter ook voor deze rode contour afvragen of de toegevoegde waarde ervan niet te
gering is, vergeleken met de voorwaarden die de Raad aan de toepassing ervan stelde.
Wat voegt de rode contour toe aan de visievorming gebaseerd op de kwaliteiten van het
desbetreffende gebied? Is ook deze contour geen codificatie aan het eind van het proces
en een ontwerpgrens voor de verdere invullingen, die toch reeds door de structuurvisie
geboden wordt? Voegt de rode contour iets toe aan de actieve inrichtingsstrategie met

een breder inrichtingsinstrumentarium aangevuld met planning guidelines?

De Raad meent dat deze toegevoegde waarde inderdaad beperkt is, maar hij
handhaaft het standpunt dat hij in het Interimadvies over de rode contour heeft ingeno-
men, mede gezien de potentiéle voordelen van de contouren, die hij in zijn Interimadvies
al onderkende en waaraan hij de voordelen voor de handhaving en de toepassing voor
werkingsgebieden van speciale afwegingsregimes of inrichtingsstrategieén wil toevoegen.
Daarmee wil hij niet voorbijgaan aan de opgemerkte mogelijke bijwerkingen en de eerder

door de Raad onderkende risico’s. Juist vanwege deze mogelijke bijwerkingen en risico’s



moeten de rode contouren zeer precies gepositioneerd worden binnen het conglomeraat
van beleidsinstrumenten. Daarom adviseert de Raad de Minister om voorafgaand aan de
generieke introductie van de rode contour een ‘beleidseffectenrapportage’ uit te voeren
en vergelijkend onderzoek te verrichten naar instrumenten, die het stimuleren van meer-
voudig en intensief ruimtegebruik combineren met het scheppen van voorwaarden voor
ruimtelijke kwaliteit. Met deze ‘beleidseffectenrapportage’ en dit vergelijkend onderzoek
moet dan een zorgvuldige ‘fijnregeling’ tot stand worden gebracht van alle instrumenten

afzonderlijk en in hun onderlinge relatie en interactie.

Binnen dit conglomeraat is het belangrijkste element dat, regionaal in het stede-
lijke en het landelijke gebied in een uitgekiende balans tussen stimulerend en restrictief
beleid, een krachtige ontwikkelingspolitiek wordt gevoerd, gebaseerd op structuurvisies,
met een breed groen beschermingsbeleid en harde instructies voor intensief stedelijk
ruimtegebruik, en met een adequaat inrichtings- en beheersinstrumentarium.

De zogenoemde SER-ladder is daarbij uitgangspunt. Regionale en lokale planvorming,
ook ten aanzien van lokale en regionale identiteitsvragen en van ‘natuurlijke’ grenzen,
moet worden gestimuleerd. De rode contouren zijn dan het sluitstuk van dit ontwerp-
proces. Het ontwerpproces moet de ruimtelijke differentiatie respecteren en versterken.
Dat betekent dat al naar gelang over- en onderdruk, aard van het landschap, etcetera,

anders met de rode contouren moet kunnen worden omgegaan.

De structuurvisies moeten zo concreet zijn dat ze toetsing en toezicht door
hogere overheden mogelijk maken. Een krachtig handhavingsbeleid en een goede door-
werking van beleid van hogere overheden vormen daarna belangrijke elementen van het
conglomeraat van beleidsinstrumenten. Daaraan moet volgens de Raad de openruimte-

heffing worden toegevoegd. Zie hiervoor hoofdstuk 5.

3.2 Groene contouren

3.2.1 De groene contouren in het Interimadvies

In het Interimadvies heeft de Raad aanbevolen de groene contouren en de grenzen
Nationale Landschappen als maatwerk te trekken en opvangkernen buiten de groene
contouren te houden. Verder adviseerde hij realistisch te zijn in de bepaling van de
omvang van de groene-contourgebieden, omdat er sprake is van een dilemma: compacter

en harder of ruimer en zachter.

3.2.2 Groene contouren in de essays
De groene contour is door zijn aard (bescherming, defensief) en invulling
volgens de auteurs van het essay ‘Contouren: in aqua scribis? een helder instrument

en levert een bijdrage aan de sanering van het grote aantal beschermingscategorieén in
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het landelijke gebied. Het ‘nee-tenzij -regime moet dan wel goed geformuleerd worden,
zodat ontwikkeling (Nota Belvedére) binnen de doelen mogelijk is. Voor de groene
contouren die door het Rijk dan wel door de provincie worden vastgesteld, moet de
rijksoverheid een bijzondere verantwoordelijkheid op zich nemen voor de beheers- en
inrichtingsvraagstukken in de desbetreffende gebieden. De programmatische band-
breedte binnen de groene contouren moet nog wel nader worden afgewogen. Er moet
volgens de auteurs een helder maar gedifferentieerd beschermingsregime worden gegeven,
als model dat ook door lagere overheden op het desbetreffende schaalniveau in specifieke

gevallen kan worden toegepast.

3.2.3 Beschouwing van de Raad

Ook de Raad meent dat de groene contour een bijdrage moet leveren aan de
sanering van het grote aantal beschermingscategorieén in het landelijke gebied. Hij wijst
er daarbij wel op dat voor een aantal van deze beschermingscategorieén dwingende
Europese regelgeving geldt, waardoor bedoelde sanering daar niet zal kunnen optreden.
Met de groene contouren brengen de overheden hun bijzondere verantwoordelijkheid tot
uitdrukking voor de beschermings-, ontwikkelings- en inrichtingsvraagstukken in de
desbetreffende gebieden.

In het Interimadvies schetste de Raad het dilemma: compactere en hardere
groene contouren of ruimere en zachtere. De Raad meent nu dat de groene contouren
wel aanzienlijk ruimhartiger moeten worden getrokken dan nu in de Nota wordt voor-
gesteld. Het kan niet zo zijn dat 80% van de waardevolle landschappen buiten de groene
contour ligt. De oorspronkelijk beoogde lichtgroene-contourgebieden dienen in het alge-
meen aan de groene-contourgebieden te worden toegevoegd, echter met tegelijkertijd een
nuancering van het voor de groene contouren geldende stringente ‘nee, tenzij’-beleid.
Voorkomen moet worden dat grote delen van het landelijke gebied volledig op slot gaan.
Voor alle groene-contourgebieden is ruimtelijk ontwerp nodig. In de gebieden waarvoor
de strakke Europese Habitat- en Vogelrichtlijnen gelden, zijn de afwegingsmogelijkheden
beperkt. Daarbuiten dienen de mogelijkheden voor afweging van ontwikkelingen zoveel
mogelijk in stand te worden gehouden. Er moet een helder maar gedifferentieerd
beschermings- en waar mogelijk ontwikkelingsregime worden gegeven met nadere afwe-
ging van de programmatische bandbreedte, als model dat ook door lagere overheden op
het desbetreffende schaalniveau in specifieke gevallen kan worden toegepast.
Ontwikkeling moet meer zijn dan louter verbetering van de landschappelijke kwaliteit op
basis van ecologische en culturele waarden. Ook de economische en sociale dimensies
zullen moeten worden meegenomen om duurzaam ruimtelijke kwaliteit te waarborgen.
Het Rijk moet daarom bereid zijn om door middel van aankoop- en beheerssubsidies te

interveniéren.



Groene contouren kunnen ook daar worden getrokken, waar een stads- of dorps-
rand op grond van een visie van het Rijk hard moet worden begrensd om openheid te
beschermen. Daarom dienen ook de huidige bufferzones binnen de groene contouren te
worden opgenomen. Ook in die gevallen is inrichtings- en beheersinstrumentarium

nodig met investeringen en subsidies om de blijvende werking ervan te verzekeren.

3.3 Balansgebieden

De Minister heeft de Raad onder andere advies gevraagd over de onduidelijkheid
met betrekking tot balansgebieden en in relatie daarmee de eventuele herinvoering van
de lichtgroene contour. De Raad heeft deze vraag ten dele reeds beantwoord met het
advies in het algemeen de lichtgroene-contourgebieden aan de groene-contourgebieden

toe te voegen door de groene contouren ruimhartiger te trekken.

De onduidelijkheid van het beleid met betrekking tot de balansgebieden wordt
daarmee verminderd, omdat een belangrijke beschermingscategorie van gebieden uit de
balansgebieden wordt gehaald. Daarmee wil de Raad niet stellen dat in de overblijvende
balansgebieden geen waarden meer beschermd zouden behoeven te worden, maar alleen
dat de bandbreedte van het beschermingsregime smaller is geworden. Het betreft dan
geen veelal op rijksniveau en met rijksinzet te beschermen waarden meer, maar lokaal of
regionaal te beschermen waarden. Het is dus niet zo dat alles wat buiten de groene con-
touren valt, jachtgebied is, zoals voor de balansgebieden door sommigen is opgemerkt.
De Raad meent dat een vruchteloze dichotomie tussen groene-contourgebieden en
balansgebieden moet worden vermeden, omdat het landelijke gebied, zoals in paragraaf
2.3 is opgemerkt, een continuiim tussen volledig behoud en sterke ontwikkeling moet
blijven vormen. Meer in het algemeen dient voor de balansgebieden het in paragraaf 2.3

aangegeven ontwikkelingsbeleid te gelden.

6 In de beleidsnotitie ‘Bestuur in stedelijke gebieden’ van de minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (Tweede Kamer, 12 maart 2001) die primair gaat over regionaal bestuur c.q. regio-
nale samenwerking na afloop in 2003 van de Kaderwet bestuur in verandering’, wordt aangegeven dat
er brede steun bestaat voor het op enigerlel wijze continueren van een wettelijke regeling voor niet-
vrijblijvende bovenlokale samenwerking in een aantal stedelijke gebieden. In de onder de werking van
de nieuwe wettelijke regeling, de ‘Wet bestuur in stedelijke regio 5", te brengen gebieden krijgen de
gemeenten een wettelijke opdracht tot het aangaan van een gemeenschappelijke regeling, zodat zij
verplicht bepaalde lokale taken op regionaal niveau gezamenlijk uitvoeren. Tevens zullen door wijziging
van sectorale wetgeving rechtstreeks bevoegdheden aan het regionaal bestuur worden toegekend.
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4 Sturingsinstrumenten

In dit hoofdstuk zal in de grootste paragraaf aandacht worden geschonken aan
de bestuurlijke organisatie en bevoegdheden als belangrijke instrumenten voor planolo-
gische sturing. Daarbij zullen ook uitvoeringsprogramma, investeringen en financiéle
middelen aan bod komen, vooral toegespitst op bewerktuiging van het planningsconcept
‘stedelijk netwerk’ In de tweede paragraaf wordt ingegaan op de ‘boeggolf van het

beleidsverleden’ waarover de Minister advies heeft gevraagd.
4.1 Bestuurlijke organisatie en bevoegdheden

4.1.1 Het Interimadvies

In het Interimadvies achtte de Raad een doorbraak in het debat over de bestuur-
lijke organisatie nog niet in zicht. Een beleidslijn waarin het ruimtelijk beleid gestalte
moet krijgen met de huidige bestuurlijke constellatie en waarin de samenwerking op het
schaalniveau tussen gemeente en provincie en tussen provincie en Rijk geoptimaliseerd
wordt, achtte hij echter onvoldoende vanwege schaal, vrijblijvendheid en het niet van de
grond komen van geintegreerde gebiedsgebonden strategieén. De Raad meende dat deze
impasse niet mocht voortbestaan. Bij coordinatie op een hoger schaalniveau dan de
steden en de kaderwetgebieden vond hij een selectieve aanpak onvermijdelijk.
Investeringsvragen moeten qua schaal dus zo nauwkeurig mogelijk worden geadresseerd.
De Raad adviseerde nadrukkelijk het begrip ‘stedelijk netwerk’ scherper te beschrijven als
een ordeningsprincipe ten behoeve van een gewenste ontwikkeling, dit ook regionaal te

differentigéren en meer focus aan te brengen.

4.1.2 De essays

In het essay van Reijndorp is ‘stedelijk netwerk’ geen status die door de rijksover-
heid op voorhand op basis van een aantal sociale, economische en culturele kenmerken
wordt toegekend (zoals in het geval van ‘stedelijk knooppunt’ in de Vierde Nota of ‘grote
stad’ in het grotestedenbeleid). De status van stedelijk netwerk kan worden verdiend op
basis van een samenhangend transformatieplan voor het stedelijke en landelijke gebied
binnen het stedelijke netwerk, ingediend door doelgerichte samenwerkingsverbanden
van gemeenten (en andere partners) die een stedelijk netwerk vormen. De verworven
status van stedelijk netwerk geeft recht op een reeks van verschillende rijksbijdragen

gericht op herstructurering, stedelijke vernieuwing, groen, mobiliteit, cultuur en welzijn.

In het essay van Bregman wordt het planningsconcept ‘stedelijk netwerk’ onvol-
doende levensvatbaar geacht, indien geen waarborgen worden geschapen dat daadwerkelijk

bestuursorganen worden gevormd, die verantwoordelijk dienen te zijn voor de totstand-



koming van de gewenste praktijk. Dergelijke waarborgen zullen door middel van wijziging
van wetgeving moeten worden georganiseerd. Deze wettelijke waarborgen dienen zowel
de daadwerkelijke vorming van bestuur van het stedelijk netwerk als het door dit bestuur
vervullen van de gewenste opgaven op het terrein van de ruimtelijke ordening en het
grondbeleid en flankerende financiéle arrangementen. Het bestuur van stedelijke netwer-
ken dient over de bevoegdheden te beschikken om een indicatieve overall-visie vast te
stellen voor het gebied van het stedelijke netwerk, rode contouren te trekken en bin-

dende planning guidelines vast te stellen.

Wanneer de gedachte van de Wet bestuur in stedelijke regio’s® wordt gecombineerd
met de stedelijke netwerken uit de Vijfde Nota en de voorstellen voor de fundamentele
herziening van de WRO, ontstaat volgens de auteur een onhanteerbare combinatie van
beleidsvoornemens. De beleidsnotitie van het kabinet over de toekomst van het regionaal
bestuur neemt als vertrekpunt voor de aanwijzing van gebieden waarbinnen regionaal
bestuur geindiceerd is, de huidige kaderwetgebieden. Deze komen echter qua schaal en
problematiek niet overeen met de stedelijke netwerken. Aangezien het naast elkaar bestaan
van regiobesturen op het niveau van zowel het stedelijke netwerk als het kaderwetgebied
onwerkbaar is, moet volgens de auteur een keus worden gemaakt voor regionaal bestuur
op het niveau van het stedelijke netwerk, met adequate bevoegdheden op het terrein van

de ruimtelijke ordening en het grondbeleid.

Evenals voor stedelijke netwerken geldt ook voor de gebieden daarbuiten, dat een
effectieve planningssystematiek en een situering van bevoegdheden op het juiste bestuurs-
niveau de belangrijkste voorwaarden zijn voor het doen slagen van de planningsopgave
die uit de (uitwerking van) de Vijfde Nota voortvloeit. Voor het trekken van contouren
en het vaststellen van de planning guidelines in gebieden buiten de stedelijke netwerken
komt, volgens Bregman, de provincie nadrukkelijk in beeld.

4.1.3 Beschouwing van de Raad

De Raad meent ook dat het planningsconcept stedelijk netwerk onvoldoende
levensvatbaar is, indien geen waarborgen worden geschapen dat daadwerkelijk bestuurs-
organen worden gevormd, die verantwoordelijk zijn voor de planvorming voor het gebied
van het stedelijke netwerk, en die verantwoordelijk zijn voor de uitvoering van die plannen
en die daarvoor ook de instrumenten en middelen hebben. Bestuurlijke afspraken
maken met vrijwillig samenwerkende gemeenten is in de bestuurspraktijk onvoldoende
gebleken, omdat nakoming van dergelijke afspraken niet of zeer moeizaam kan worden

afgedwongen.

De Raad wil niet de status van stedelijk netwerk laten ‘verdienen, maar meent dat

het Rijk de nationale stedelijke netwerken aan moet wijzen, op basis van zeer selectief
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werkende criteria als ruimtelijke samenhang, de omvang van de coordinatie- en inrich-
tingsopgave en de omvang van de noodzakelijke rijksmedewerking met projecten en
middelen. De reden voor deze centrale aanwijzing is, naast de noodzaak van een eigen
rijksvisie zoals in het Interimadvies benadrukt, het risico van een weinig efficiént en tijd-
rovend bestuurlijk proces, indien op zeer veel plaatsen in het land transformatieplannen
voor het stedelijke en landelijke gebied zouden worden gemaakt louter om de status

van nationaal stedelijk netwerk te verwerven en het Rijk daarna een omvangrijk selectie-
proces zou moeten doorvoeren om al te grote verdunning in toe te kennen middelen te
voorkomen. De Raad volgt wel de gedachte om de nationale stedelijke netwerken door
de kwaliteit van hun eigen planvorming en bestuurlijke samenwerking de inzet van rijks-

middelen te laten ‘verdienen’.

De Raad vindt het essentieel om een één-op-één relatie te leggen tussen de aan te
wijzen nationale stedelijke netwerken en de regionale samenwerkingsgebieden aan te wij-
zen in de komende Wet bestuur in stedelijke regio’s, de opvolger van de Kaderwet bestuur in
verandering. Dus alle nationale stedelijke netwerken zullen regionale samenwerkingsgebie-
den moeten zijn in de komende Wet bestuur in stedelijke regio’s en omgekeerd zullen alle
regionale samenwerkingsgebieden aan te wijzen in de komende Wet bestuur in stedelijke

regio’s nationale stedelijke netwerken moeten zijn.

Dat betekent niet dat de Raad de minister van VROM adviseert rustig de verdere
procedure rond de Wet bestuur in stedelijke regio’s en de daarin aan te wijzen regionale
samenwerkingsgebieden af te wachten en deze samenwerkingsgebieden daarna tot natio-
nale stedelijke netwerken te benoemen. Integendeel, juist vanuit zijn coordinerende
functie ten aanzien van de ruimtelijke opgaven zal hij actief de codrdinerende rol van
zijn ambtgenoot van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties op het punt van de
bestuurlijke organisatie en van de interdepartementale codrdinatie inhoudelijk moeten
aanvullen. Zo meent de Raad, dat voorkomen moet worden dat in de nieuwe Wet bestuur
in stedelijke regio’s zonder meer dezelfde gebieden worden aangewezen als in de Kaderwet
bestuur in verandering is gebeurd. Bij de begrenzing van de samenwerkingsgebieden in
de nieuwe Wet bestuur in stedelijke regios zal rekening moeten worden gehouden met het
uitdijende daily urban system, dat in het stedelijke netwerk zijn planningsconcept vindt.
Bij deze begrenzing moeten de verschillen in de planningsopgave van de stedelijke
netwerken bepalend zijn. De Raad blijft de diversiteit in de nationale stedelijke netwerken
benadrukken. De samenwerking tussen de overheden in een nationaal stedelijk netwerk
moet daarom maatwerk zijn ter uitvoering van de specifieke opgave van dat netwerk.

De nieuwe Wet bestuur in stedelijke regio’s moet dit maatwerk mogelijk maken.

Het planningsconcept ‘stedelijk netwerk’ dient zoveel mogelijk geschikt te zijn

om de regionale planningsopgaven van de diverse, ruimtelijk relevante beleidssectoren,



zoals verkeer en vervoer en groen, op te vangen. Diezelfde eis mag daarom ook worden
gesteld aan de begrenzing van de samenwerkingsgebieden in de nieuwe Wet bestuur in

stedelijke regios.

Gezien de negatieve ervaringen met de te vrijblijvende samenwerking voor de
realisering van de regionale ruimtelijke opgaven onder de Kaderwet bestuur in verandering
- denk bijvoorbeeld aan het regionale grondbeleid -, zal de samenwerking onder de
nieuwe Wet bestuur in stedelijke regios ten aanzien van ruimtelijk ontwerp in de vorm van
(verplichte) structuurvisies, bindende planning guidelines (instructies), regionaal grond-
beleid, investeringsprogramma, allocatie van middelen en uitvoeringsinstrumentarium
meer verplichtend moeten zijn. Zulks wordt in de beleidsnotitie ‘Bestuur in stedelijke
gebieden’ ook voorzien. Samenwerkingsrecht moet op maat worden gemaakt per stedelijk
netwerk, maar aan de te stichten planningsautoriteit van het netwerk moet wel een een-
duidige competentie worden gegeven. Het bestuur van het nationale stedelijke netwerk,
de plannings- en gebiedsautoriteit, zal ontwikkelingsplanologie moeten kunnen bedrijven
en over de instituties, instrumenten en financiéle middelen moeten beschikken om het
geintegreerde ontwerp voor het gebied van het netwerk tot uitvoering te kunnen brengen.
In de Wet bestuur in stedelijke regio’s moet daarom als uitgangspunt worden genomen om
bevoegdheden, regionale investeringsfondsen en uitvoeringsinstrumentarium uit diverse
wettelijke regelingen van departementen (V&W, LNV, VROM, etcetera) aan deze netwer-

ken op te hangen.

De Raad realiseert zich dat een dergelijke bewerktuiging van (het bestuur van)
het nationale stedelijke netwerk gevolgen heeft voor de bestaande bestuurlijke organisatie,
in casu de positie van de provincies. Het betekent iets voor de schaal en de bevoegd-
heden van de provincies. De Raad meent ten aanzien van de bevoegdheden dat aan het
bestuur van aangewezen samenwerkingsgebieden niet bij voorbaat dezelfde ruimtelijke-
ordeningsbevoegdheden als aan provincies moeten worden toegekend, zoals gebeurt in
het voorontwerp voor de herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. (Zie hiervoor
het apart over deze herziening uit te brengen advies.) De Raad meent dat de provincies
een kaderstellende rol dienen te behouden ten opzichte van de besturen van de samen-
werkingsgebieden om ruimtelijke samenhang te waarborgen. Hij kan zich heel goed
constructies voorstellen, zoals nu ook voorkomen, waarin streekplannen ook voor
samenwerkingsgebieden gelden, maar voor die gebieden globaler worden ingevuld dan
voor de rest van het streekplangebied of van de provincie. De verdere invulling vindt dan
in structuurvisies of -plannen van het samenwerkingsgebied plaats. Een dergelijke con-

structie voorkomt dat de provincie de verbanden tussen de stedelijke en de landelijke
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gebieden uit het oog verliest en zich concentreert op de gebieden buiten de stedelijke
netwerken. De Raad kan zich daarom ook een zekere rol voor de provincie voorstellen
in het bestuurlijke maatwerk. De wetgeving moet het mogelijk maken dat de provincie

met de visievorming voor het stedelijke netwerk mee kan doen.

Voor de planning op hogere schaalniveaus (dan het nationale stedelijke netwerk),
die in de opvatting van de Raad selectief moet zijn - Deltametropool, Brabantstad - kan
voor wat betreft de bestuursorganisatorische kant van de zaak vooralsnog met bestaande
wettelijke samenwerkingsmogelijkheden worden volstaan (Wet gemeenschappelijke
regelingen, WGR). Dit geldt ook voor bestuurlijke samenwerking op lagere schaalniveaus
in regionale stedelijke netwerken of anderszins voor de realisering van specifieke

planningsopgaven.

Zoals gezegd staat de Raad ook voor het landelijke gebied ontwikkelingsplanologie
voor. Hij meent dat daar de provincie een centrale taak toekomt. Regionale planvorming
onder leiding van de provincie zal voor het gehele gebied buiten de nationale stedelijke
netwerken verplicht moeten worden gesteld, uitmondend in structuurvisies c.q. streek-
plannen-nieuwe-stijl. De achterstand in planvorming voor het buitengebied moet wor-
den ingelopen, door in een actieprogramma de potentiéle nationale parken, provinciale
parken en Belvederegebieden met voorrang te benoemen. Op deze wijze kan er beter
ontkomen worden aan landelijk gebied (‘balansgebieden’ in de Vijfde Nota) als ‘jacht-
gebied’ voor verstedelijking.

De plannen voor transformaties in het landelijke gebied moeten worden voorzien
van een daarop toegesneden investeringsprogramma en uitvoeringsstrategie. Dit vergt
het ontschotten van (sectorale) beleidsinstrumenten ten behoeve van het landelijke
gebied. Het programma moet worden opgesteld in een organisatiestructuur waarin alle
betrokkenen binnen een bepaald gebied hun belangen kunnen inbrengen en tot coordi-
natie kunnen komen. Dergelijke structuren zijn een belangrijke succesfactor gebleken.
Hierbij kan onder andere gewezen worden op de organisatiestructuur op basis van de
Reconstructiewet Midden-Delfland. Bezien zou moeten worden in hoeverre de structuur
van de Reconstructiewet Concentratiegebieden model kan staan voor de te bespoedigen
herziening van de Landinrichtingswet. Aan het programma moeten ook een daarop
gerichte uitvoeringsorganisatie en geld gekoppeld worden. In een gedecentraliseerde
opzet kan de Dienst Landelijk Gebied (DLG) de uitvoerder zijn. Dit kan alleen indien de
huidige hybride positie van deze dienst wordt verhelderd.

4.2 De boeggolf van het beleidsverleden
Een onderwerp dat in het kader van het thema sturing van belang is, is de mate

waarin bestaande planologische rechten een belemmering kunnen vormen voor de reali-

sering vhRiymndetbacieleith DeclininteshgaficdeRaachiieraver-adyien gevnanggd.



4.2.1

Essay

Bregman maakt daarbij een onderscheid tussen verschillende typen planolo-

gische rechten:

a

toekomstige planologische rechten op gronden die op geld waardeerbaar zijn
omdat naar verwachting op termijn aan deze gronden een lucratieve (woning-
bouw)bestemming zal worden toegekend: in privaatrechtelijke zin zijn dergelijke
rechten van grote betekenis; voor veel marktpartijen is het verwerven van strate-
gische posities met het oog op toekomstig ruimtelijk beleid succesvol gebleken;
planologische betekenis hebben deze rechten echter niet;

planologische rechten op grond van een geldend, maar nog niet onherroepelijk
bestemmingsplan: deze rechten moeten op grond van het limitatief-imperatieve
stelsel van artikel 44 Woningwet worden gehonoreerd; op grond van vaste
jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak bestaat voor het vervallen
van bestemmingen die nog niet onherroepelijk waren, echter geen recht op
planschadevergoeding;

planologische rechten op grond van een onherroepelijk bestemmingsplan;
hiervoor geldt hetzelfde als voor categorie b, zij het met twee verschillen:

de bestemmingswijziging kan aanleiding geven tot planschade en op grond van
het overgangsrecht kunnen bepaalde rechten ook onder een nieuw plan met een

andere inhoud blijven voortbestaan.

Concluderend stelt de auteur dat de ‘boeggolf van het beleidsverleden’ niet moet

worden overschat in die zin dat deze zich slechts bij onherroepelijke bestemmingsplan-

nen manifesteert, zich dan soms vertaalt in planschadevergoeding, terwijl blijvende rech-

ten op grond van het overgangsrecht een beperkte strekking kennen. Problemen bij de

realisering kunnen ook betrekking hebben op het ontbreken van financiéle middelen als
blijkt dat rechthebbenden in een plangebied niet bereid en/of in staat zijn aan de uitvoe-

ring van het nieuwe beleid mee te werken en er dus moet worden onteigend. Dit beleids-

probleem - primair een geldkwestie - kan echter niet via wijziging van het plannings-

systeem worden opgelost.

8 1n dit advies wordt het onderscheid tussen actief en passief (ofwel faciliterend) grondbeleid gebruikt.

Bij actief grondbeleid verwerft de gemeente (of het regionaal bestuur) de eigendom van alle in een bepaald
gebied betrokken grond en slaat deze alle kosten voor de ontwikkeling tot bijvoorbeeld een woonwijk
(inclusief de openbare voorzieningen) om over de uit te geven kavels. Bij passief grondbeleid ligt het ini-
tiatief en/of de grondeigendom bij private partijen, die zelf tot realisering van de in het vigerende ruimte-
lijke plan opgenomen bestemming kunnen overgaan. Ook dan maakt de gemeente echter veelal kosten,
die zij zal willen verhalen. Bij deze kosten kan het zowel om de grond- en aanlegkosten van publieke voor-
zleningen zoals straten, groen en water gaan, als om de onrendabele grondkosten van bestemmingen die
onderdeel van het plan uitmaken zoals sociale woningbouw, kinderopvangvoorzieningen, gezondheids-
centra en sociaal-culturele voorzieningen, bijzondere werken (zoals verplaatsing van kabels of leidingen),
planontwikkeling en planschadevergoedingen, milieutechnische maatregelen, parken, landschappelijke en
recreatieve voorzieningen.
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4.2.2 Beschouwing van de Raad

De Raad onderschrijft het betoog van Bregman. De Raad meent wel dat het
financiéle aspect mogelijk is onderschat, vooral waar het gaat om bestemmingswijziging
van lucratief rood naar minder lucratief groen zoals natuurgebied, of waar het gaat om
gronden die vanwege hun hoge prijs” niet verworven kunnen worden voor natuuront-
wikkeling. De Raad denkt hierbij voorts aan diverse bestaande, op zich rechtsgeldige,
doch naar huidige beleidsinzichten, ongewenste bestemmingen zowel in het landelijke
gebied als in de stad. Verder denkt hij hierbij aan diverse gebruikssituaties die mogelijk
zijn gemaakt door in het verleden gehanteerde onheldere bestemmingen of door gedoog-
beleid. Het overgangsrecht biedt bij wijziging van deze bestemmingen rechthebbenden
veelal terecht bescherming. Sanering zonder geldelijke tegemoetkoming zal dan niet
kunnen plaatsvinden. Voor het landelijke gebied zal een openruimteheffing op dit punt

mogelijk een financieringsbron kunnen zijn.

Wiat betreft planschade moet onderscheid worden gemaakt tussen de situatie
dat de eigenaar serieuze voornemens had om de oude bestemming te benutten (en de
desbetreffende gronden met het oog daarop onlangs heeft verworven) en de situatie
waarin de eigenaar de desbetreffende gronden al enige tijd bezit maar gedurende die tijd
geen gebruik heeft gemaakt van de aanwezige bebouwingsmogelijkheden. In het eerste
geval bestaat in beginsel een recht op planschade, in het tweede geval bestaat - gelet op
de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak - gerede kans dat de eigenaar geen
planschadevergoeding krijgt omdat hij door ‘stilzitten’ het risico van een planwijziging
heeft aanvaard. Overigens worden in het kader van de fundamentele herziening van de
WRO voorstellen gedaan om het aantal aanvragen tot planschadevergoeding en de

hoogte hiervan op een evenwichtige en doeltreffende wijze in te perken.

De duidelijke lijn in de jurisprudentie die voorkomt dat ‘eens een planologisch
recht, altijd een planologisch recht’, vindt de Raad geruststellend. ‘Stilzitten’ wordt
afgestraft. De Raad heeft de indruk dat deze jurisprudentie onvoldoende bij gemeenten
bekend is. Hij meent dat het Rijk dient te stimuleren dat gemeentebestuurders meer
gebruik maken van de mogelijkheden die deze jurisprudentie van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak biedt om zonder de noodzaak van schadevergoeding planologische rechten
te laten vervallen, indien een eigenaar door ‘stilzitten’ het risico van een planwijziging
heeft aanvaard. De Raad geeft daarom in overweging om deze jurisprudentie in een
wettelijke regeling te codificeren, in die zin, dat een eigenaar wordt geacht te hebben
‘stilgezeten, wanneer hij op het moment van een voorstel voor planwijziging nog geen

bouwplan heeft ingediend, dat op het te wijzigen bestemmingsplan is gebaseerd.

9 Voorstel voor een Kaderwet bestuur in verandering, ministerie van Binnenlandse Zaken, maart 1993,
blz. 89
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5 Regionaal grondbeleid en
openruimteheffing

Vanwege de strategische betekenis van het grondbeleid voor de implementatie
van ruimtelijk beleid, bijvoorbeeld de inrichting van stedelijke gebieden en behoud van
de kwaliteit van het landelijke gebied, krijgt dit beleid in dit afzonderlijke hoofdstuk
aandacht. Het gaat daarbij vooral om het regionale grondbeleid en het specifieke punt

van de openruimteheffing.
5.1 Regionaal grondbeleid

5.1.1 Essay

Volgens Keers geeft de Nota Grondbeleid voor regionaal grondbeleid geen nadere
uitwerking in instrumentarium. Regionaal grondbeleid is naar zijn mening evenwel
hard nodig voor de uitvoering van het ruimtelijk beleid op twee hoofdonderdelen:
bovenplanse verevening van positieve en negatieve grondexploitaties en financiering van
regionaal groen. Opties daarvoor zijn regionale verevening tussen locaties en invoering
van een heffingsinstrument. Een heffing zou ook dienstbaar kunnen zijn om tekorten op
grondexploitaties van regionale locaties ten gevolge van excessieve locatieafhankelijke
kosten te dekken.

Regionale investeringen in blauw en groen en kwaliteitsverbetering van het lan-
delijke gebied in en grenzend aan de stedelijke netwerken en daarbuiten komen te weinig
van de grond door gebrek aan kostendragers. De auteur schetst twee modellen voor
verevening en financiering van regionaal groen. Het eerste model borduurt voort op het
VINEX-beleid met actief® regionaal grondbeleid en verevening, zoals dat in sommige
Kaderwetgebieden is uitgewerkt (bijvoorbeeld Haaglanden). In de financieringsopgave
van regionaal groen kan daarbij worden voorzien op dezelfde wijze als in verhaal van

bovenwijkse (infrastructurele) kosten. Het tweede model is een regionale heffing.

5.1.2 Beschouwing van de Raad

Het ontbreken van regionaal grondbeleid vormt reeds lange tijd een probleem.
Reeds in de publicatie ‘Voorstel voor een Kaderwet bestuur in verandering’ is het regionale
grondbeleid aangegeven als een belangrijk instrument om de samenhang en het sturend
vermogen op het terrein van de ruimtelijke ordening te versterken (naast het instrument
van het regionaal structuurplan): ‘Van belang is dat op regionaal niveau bindende
afspraken worden gemaakt over de prijsstelling van lokaties en mogelijkheden worden

gecrederd voor verevening van risico’s en verantwoordelijkheden.” ¥ Met een aantal



stedelijke gebieden zijn destijds in het kader van de Vierde Nota Extra (VINEX) start-
convenanten gesloten en uitvoeringscontracten aangegaan voor de VINEX-locaties.
Daarbij was het regionaal bestuur en niet de afzonderlijke, bouwende gemeente de con-
tractpartner van het Rijk en trad dit bestuur ook als budgethouder op. Te constateren
valt dat in de Vijfde Nota een dergelijk grondbeleid ontbreekt, terwijl dit op de schaal
van de stedelijke netwerken alleen maar aan urgentie heeft gewonnen. Regionaal grond-
beleid is noodzakelijk om het beleid ten aanzien van de stedelijke netwerken tot uitvoe-
ring te kunnen brengen. Het planningsconcept ‘nationaal stedelijk netwerk’ moet van een
ruim pakket bevoegdheden op het terrein van het grondbeleid worden voorzien om een
regionale structuurvisie en het daarbij behorende investeringsprogramma tot uitvoering
te kunnen brengen. Regionaal grondbeleid moet een verplicht onderdeel zijn van dit
pakket bevoegdheden. Verevening van kosten en baten tussen regionale projecten voor
wonen, werken, infrastructuur en groen in stedelijke netwerken is een noodzakelijk
instrument om de financiering van dergelijke projecten rond te krijgen. De instrumenten
van grondbeleid spelen hierin een belangrijke rol. De Nota Grondbeleid voorziet hierin

niet. Deze omissie dient alsnog te worden hersteld.

[edere gebiedsautoriteit van een stedelijk netwerk dient maatwerk te (kunnen)
leveren ten aanzien van het grondbeleid om een goed antwoord te kunnen geven op de
regionale opgave. Het bestuur van het stedelijke netwerk moet allereerst een keuze kunnen
maken tussen een actief en een faciliterend grondbeleid. Voor de uitvoering van strategi-
sche projecten uit de structuurvisie van een stedelijk netwerk en het bijbehorende pro-
gramma doen zich daarbij in principe de volgende (combinaties van) mogelijkheden voor:

— verevening van overschotten en tekorten van aangewezen regionale strategische
projecten in een grondkostenfonds in geval van vooral actief grondbeleid;

— bovenplans verhaal van kosten van onrendabele voorzieningen door uitbreiding
van de voorgenomen kostenlijst (die reeds bovenwijkse voorzieningen bevat)
binnen het kader van het exploitatievergunningenstelsel in het geval van vooral
particuliere grondexploitatie;

— financiering uit te scheppen eigen investerings- of kwaliteitsfondsen op het
niveau van het stedelijke netwerk, al dan niet in combinatie met heffingen;

— een institutioneel voertuig zoals een regionaal grondbedrijf voor een actief
grondbeleid.

Met deze mogelijkheden wordt het bereik van een faciliterend grondbeleid breder
dan nu het geval is. De Nota Grondbeleid en de op basis daarvan te treffen wettelijke
regelingen moeten hiermee worden aangevuld. Tevens moet zeker worden gesteld dat op
het niveau van het stedelijke netwerk taken ten aanzien van het regionale grondbeleid
minder vrijblijvend worden ingevuld dan met de lichte vormen van nu. Daaronder vallen

ook de fasering en prijsstelling van woon- en werklocaties en grondprijsafspraken.
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Naast de genoemde mogelijkheden in relatie met particuliere grondexploitatie
zijn ook andere vormen van financiering van projecten door of in samenwerking met de
markt mogelijk, bijvoorbeeld door het definiéren van ontwikkelingsprojecten en daar
risicodragend in te participeren. Het stedelijke netwerk zou dan in de startfase medever-

antwoordelijkheid kunnen nemen en later zijn aandeel verkopen.

Verder zijn naast genoemde mogelijkheden ook subsidies uit rijksfondsen van
belang. Het gaat dan vooral om de dekking van tekorten op grondexploitaties van regio-
nale locaties ten gevolge van excessieve locatieafhankelijke kosten. In hoofdstuk 4 is reeds
aangegeven dat het stedelijke netwerk met zijn eigen planvorming en samenwerking de
benodigde rijksmiddelen moet ‘verdienen’ Dit dient zeker te gelden ten aanzien van het
grondbeleid. Zo zou toekenning van BLS!0- en HIS!!-gelden afhankelijk kunnen worden
gesteld van een voldoende verplichtende regionale samenwerking in een regionaal vereve-
ningsfonds. In het Interimadvies is reeds aangegeven dat rijkssubsidies vooral gebaseerd
zouden moeten zijn op een rijksvisie op de omvang van het investeringsprogramma en van
de mogelijkheden om dit programma op een andere wijze dan met rijkssubsidies gefinan-
cierd te krijgen. Ook kunnen subsidies in de sfeer van regionaal groen vooral worden
gericht op stedelijke netwerken met hogere verwervingsprijzen voor agrarische grond om

verschillen tussen regio’s ten aanzien van heffing en regionaal groen te beheersen.

Het regionale groen vormt een bijzonder geval in het geheel van de regionale
opgave, omdat alleen voor het regionale groen nog geen enkele vorm van stedelijk-regio-
nale samenwerking bestaat!? en deze projecten zeer onrendabel zijn. Naast verevening
met andere projecten, zou financiering van ‘regionaal groen’ door rood met heffingen
een oplossing kunnen bieden, zie hiervoor ook de volgende paragraaf over de openruim-
teheffing. De opbrengsten uit de heffing en de bijdragen uit de algemene middelen van
de gemeenten worden dan gestort in een regionaal groenfonds. De fondsbeheerder in
stedelijke netwerken is, voor de hand liggend, het gemeentelijke samenwerkingsverband.
In balansgebieden zou de provincie fondsbeheerder kunnen zijn. Dit sluit aan op provin-

ciaal groenbeleid en andere provinciale initiatieven voor het landelijke gebied.

Buiten de stedelijke netwerken zal de provincie, om effectief te kunnen sturen,
over ditzelfde grondbeleidsinstrumentarium moeten beschikken als de stedelijke netwer-

ken om daar waar deze het noodzakelijk c.q. gewenst acht in combinatie met ruimtelijke

13 Advies over de Vijfde Nota, adviesnr. 01/07, 21 september 2001
14 Vooralsnog meent de Raad dat in de uitvoeringspraktijk van de heffing een relatie met exploitatie-
vergunningen voor de hand ligt.



ordeningsbevoegdheden de ruimtelijke inrichting van vooral het landelijke gebied te
optimaliseren. De Nota Grondbeleid en de op basis daarvan te treffen wettelijke regelin-
gen zullen dus ook de provincies van het eerder voor de stedelijke netwerken genoemde
grondbeleidsinstrumentarium moeten voorzien. Te denken valt verder aan provinciale
kwaliteitsfondsen. Eerst dan kunnen bijvoorbeeld landschapsvisies ook worden vergezeld

van een realistisch uitvoeringsprogramma.

Het grondbeleid is ook van belang voor de stimulering van intensief en meer-
voudig grondgebruik. Daartoe zal met name het gemeentelijk grondbeleid moeten worden
aangepast. Op dit moment wordt intensief en meervoudig ruimtegebruik in veel stede-
lijke gemeenten niet beloond, doordat de gerealiseerde meeropbrengsten van stapeling
in de kas van de gemeentelijke grondbedrijven vloeien. Ook hantering van grondquota,
een grondprijs in een vaste verhouding tot de bouwkosten, bevordert intensief en meer-
voudig ruimtegebruik niet. De Nota Grondbeleid doet weinig op dit vlak, maar wil wel
iets doen aan residueel grondprijsbeleid dat op dezelfde wijze de woonkwaliteit afremt.
Die lijn is door te trekken naar intensief en meervoudig ruimtegebruik door bijvoorbeeld
boven een bepaalde bouwinvestering geen grondkosten meer te rekenen bij meervoudig
gebruik. Over zaken als gebouwd parkeren met functies erboven zouden gemeenten
zodoende geen grondprijs over parkeren mogen rekenen. In het verleden werd voor
gestapelde woningbouw en flats een ‘hoogtefactor’ gehanteerd. Hogere lagen kregen een
reductie(percentage) op de grondprijs om de meerkosten bij het bouwen op te vangen.
Deze lijn kan ook worden doorgetrokken: de gemeente kan een premie geven voor
bepaalde vormen van intensief of meervoudig ruimtegebruik. In onderhandeling met
bouwende partijen kan de gemeente dan maatwerk leveren met het oog op kosten en

opbrengsten.

Regionaal grondbeleid met verevening kan ook worden ingezet voor verevening
van meerkosten van meervoudig en intensief ruimtegebruik, zowel in de stad als in het
landelijke of suburbaan gebied bij bijvoorbeeld landelijk wonen in het groen (parkeren
onder de huizen). Met rode contouren wordt beoogd meer schaarste aan ruimte voor
rood op het ‘maaiveld’ te creéren, die vervolgens kan leiden tot toenemend intensief en
meervoudig grondgebruik en hogere grondprijzen om de meerkosten ervan te financieren.
Met regionaal grondbeleid kan worden bewerkstelligd dat meeropbrengsten niet weg-
vloeien via gemeentelijke of particuliere grondexploitatie naar andere doelen of dat
ongewenste vraaguitval bij hogere prijzen wordt voorkomen of ruimtelijke kwaliteit
wordt behouden. Met een openruimteheffing is extensief ruimtegebruik af te remmen

(zie de navolgende paragraaf over deze heffing).

5.2 De openruimteheffing

15 Groen jn en gm de steden.
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‘Adviesaanvraag over PKB deel 1 van de Vijfde Nota over de Ruimtelijke Ordening

Geachte heer Noordanus,

Op 15 december 2000 heeft het kabinet deel 1 van de Nota ‘Ruimte maken, ruimte delen’, de Vijfde
Nota over de Ruimtelijke Ordening vastgesteld. Het is een strategische nota die de hoofdkeuzen van het
rijk bevat voor de toekomstige ruimtelijke ontwikkeling van Nederland, mede in Europees verband.

Bij alle keuzen die in deze nota zijn gemaakt, fungeert een drietal interventie-strategieén, intensiveren,
combineren en transformeren, samen met de criteria van ruimtelijke kwaliteit als leidraad. Op een aantal
terreinen worden stappen gezet ter vernieuwing van het beleid om de toekomstige ontwikkelingen - in de
Nota ingeschat met behulp van een beschrijving van enkele trends en een analyse van daaruit
voortvloeiende ruimtebehoefte - te sturen. Die sturing, zo stelt de Nota, is voorbehouden aan de overheid.
Daarbinnen zal de hantering van sturingsinstrumenten gelegd moeten worden op het optimale niveau:
daar waar geen externe (d.w.z. buiten het desbetreffende gebied) ruimtelijke effecten optreden. Dit dient
te worden bewerkstelligd door een stelsel van onderling samenhangende ruimtelijke visies en plannen,
op te stellen door het bevoegd gezag binnen het desbetreffende gebied en aan de hand van de gekozen
criteria te toetsen door het bevoegd gezag één ruimtelijk niveau hoger.

De adviezen van de VROM-Raad ‘Stedenlandplus’ en aanvullend ‘Corridors in balans®(voorafgaand aan
de Startnota) de adviezen over de stad, verkeer en vervoer, en het landelijk gebied en sturing, zijn in het
voorbereidingsproces van de Vijfde Nota van grote waarde geweest. Ik verzoek de Raad mij in het kader
van de PKB-procedure nu te adviseren over de Vijfde Nota.

In de eerste plaats stel ik het op prijs dat d¢ VROM-Raad haar zienswijze geeft over de inhoudelijke kern
van de Vijfde Nota, de ruimtelijke kwaliteitscriteria, de interventie-strategieén, de ontwikkelingsbeelden
en de uitwerking daarvan in hun onderlinge samenhang.

Biflagen:

Verzoeke bij beantwoording onderwerp, datum en kenmerk van deze brief te vermetden.

In verband met het i id o het aantal auto-kiometers terug te dringen wordt het zeer op prijs gesteld
dat u bij bezosk aan een VROM-kantoor gebruk maakt van het openbaar vervoer.
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In de tweede plaats verzoek ik de VROM-Raad haar zienswijze te geven over de sturingsfilosofie in de
Vijfde Nota en te adviseren op welke wijze de uitvoeringsstrategie - planologisch en juridisch, financieel
en bestuurlijk - kan worden uitgewerkt en versterkt. Ik ben daarbij in het bijzonder geinteresseerd in de
democratische legitimatie van het sturingsproces.

In de derde plaats verzoek ik de VROM-Raad te adviseren over de wijze waarop de doorwerking van de
Vijfde Nota in het beleid van de ruimtelijk relevante sectoren kan worden versterkt. Een goede
doorwerking van de Vijfde Nota in het ruimtelijk relevante sectorbeleid is essentieel.

Het karakter van het advies zou kunnen zijn dat enerzijds een inhoudelijke balans wordt opgemaakt en
anderzijds aanbevelingen worden gedaan voor de verdere uitwerking van de vitvoeringsstrategie.

Naast een algemeen antwoord op bovenstaande vragen verzoek ik u bij uw advies in het bijzonder
aandacht te besteden aan de volgende vraagstukken:

1. De kwalitcit van stad en land en de uitwerking van de contourenbenadering, met als aandachtspunten:

e de kwaliteitsbenadering bij het trekken van de rode en de groene contouren

e de regievoering door de verschillende overheden bij het trekken van rode en groene contouren
o de concretisering van het beleid in balansgebieden (ontwikkelingsgerichte landschapsstrategie)
de ontwikkelingsprogramma’s voor nationale landschappen

het onderzoek naar de open-ruimteheffing in relatie met het contourenbeleid.

2. S;edelukg netwerken als organiserend principe, met als aandachtspunten:

de ambitie van de stedelijke netwerken

e de uitwerking van de bestuurlijke arrangementen voor de stedelijke netwerken

¢ de samenhang tussen het ruimtelijk beleid en het sectorale beleid (wonen, werken, water, verkeer en
vervoer, de groenstructuur)

e de Deltametropool als stedelijk netwerk

3. Water als organiserend pringjpe, met als aandachtspunten:

o de concretisering van het principe van functiecombinatie van water met andere functies
¢ de gebiedsgerichte uitwerking van het waterbeleid (stroomgebiedenbenadering)
o het nieuwe Noordzeebeleid
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Ik wil dit advies graag betrekken bij de besluitvorming in het kabinet komend najaar over deel 3 van de
Vijfde Nota. Ik zou het op prijs stellen als het VROM-Raadsadvies in angustus 2001 beschikbaar kan
komen. Ik merk daarbij op dat dit tevens van belang is voor hiermee samenhangende besluitvorming,
met name bij de nitwerking van de recente Nota Grondpolitiek en de voorbereiding van de nieuwe Wet
op de Ruimtelijke-Ordening

Hoogachtend
De Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milicubeheer,

J.P. Pronk
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1 Inleiding

De Minister heeft in zijn adviesaanvraag de VROM-raad verzocht op drie punten
nader in te gaan. Twee daarvan betreffen (a) de kwaliteit van stad en land en de uitwer-
king van de contourenbenadering, en (b) stedelijke netwerken als organiserend principe.
In zijn Interimadvies is de Raad op beide punten afzonderlijk ingegaan.

In dit essay wordt de relatie van de contourenbenadering met het beleidsprincipe
‘organiseren in stedelijke netwerken' nader onderzocht. De samenhang (of het gebrek aan
samenhang) tussen beide concepten als organisatieprincipes vormt immers de crux van
de werkzaamheid van de Vijfde Nota als ordeningsinstrument voor de ruimtelijke ont-
wikkelingen in de komende decennia. Ook in het vakdebat krijgt de relatie tussen het
stedelijk netwerk en de contourenbenadering de meeste aandacht. Terecht wordt gecon-
stateerd dat er een spanning bestaat tussen het concept van het stedelijk netwerk als
beschrijving van de huidige ruimtelijke constellatie en de introductie van de rode con-
touren als planologisch beheersingsinstrument. Sommige commentatoren spreken zelfs
van een fundamentele tegenstrijdigheid. ‘De netwerken, die volgens de lagenbenadering
conditionerend zijn, houden immers niet op bij rode stadsmuren en groene hekken.

En hoe moet een stedelijk netwerk in een contour passen, of kan een stedelijk netwerk
meerdere kleine contouren omvatten?' ! Of deze spanning ook zal leiden tot onwerk-
zaambheid in de dagelijkse praktijk van de ruimtelijke ordening, hangt echter af van de
inhoud die men aan de concepten ‘contour’ en ‘stedelijk netwerk’ geeft.

De vraag naar de werkzaamheid van de contourenbenadering in combinatie met
het stedelijk netwerk als organiserend principe kan alleen beantwoord worden als een
scherper beeld kan worden geschetst van enerzijds de belangrijkste ruimtelijk-culturele
ontwikkelingen en anderzijds de centrale ruimtelijk-planologische opgave op de zichtter-
mijn van de Vijfde Nota. De eerste vraag betreft de in het Interimadvies beknopt geschet-
ste ontwikkeling ‘van stad naar stedelijk veld. Waar het om gaat is een scherper beeld te
krijgen van de typen stedelijkheid die zich in de komende decennia verder zullen ont-
wikkelen. De titels waarmee deze ontwikkelingen worden aangeduid, zoals ‘stedelijkheid
zonder stad), ‘verstrooide stad’ of ‘stedelijkheid op afstand’, geven weliswaar een prikke-
lende indicatie van de nieuwe stedelijke werkelijkheid, maar daarmee nog geen grondslag
voor nieuw ruimtelijk beleid. In het Interimadvies constateerde de Raad dat het begrip
‘stedelijk netwerk’ in de Nota zonder nadere invulling een vrij inhoudsloze beschrijving
is van de plaatsvindende ontwikkelingen. De vraag is zelfs of deze ontwikkelingen zich
het meest adequaat laten vangen met het begrip stedelijk netwerk. In de ogen van de
Raad is er eerder sprake van de ontwikkeling van stedelijke velden, die gekenmerkt wor-
den door groeiende onbegrensdheid, schaalvergroting en polycentriciteit, uitmondende

1 A Vos, ‘Contouren als garantie op kleurechtheid? in: Rooilijn, 2001, nr. 4, pp. 172-177,
inzet pp. 173-174
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in toenemende functionele en sociale differentiatie, uitsortering en complementariteit.
Deze visie sluit trouwens aan op wat in de Vijfde Nota wordt gezegd over de schaal
waarop persoonlijke en sociale netwerken functioneren en de diversiteit van de activitei-
tenpatronen, die steeds meer en verder van elkaar liggende locaties bestrijken.?

In het Interimadvies is slechts zijdelings ingegaan op de vraag, of er inderdaad
sprake is van een schaalvergroting die het noodzakelijk maakt het oude begrip stadsge-
west in te ruilen voor een nieuw. Geconstateerd wordt dat de ontwikkeling van stad tot
stedelijke veld zich in de verschillende delen van het land niet overal even ver en op
dezelfde manier voordoet. De Vijde Nota stelt dat de arbeidsmarkt en de woningmarkt
ook in de nabije toekomst voornamelijk op de schaal van het stadsgewest zullen blijven
functioneren. Een bewering die in de ex-ante evaluatie van de gezamenlijke planbureaus
wordt onderschreven.? De gezamenlijke planbureaus hebben daarbij echter vooral oog
voor de functioneel-ruimtelijke relaties en veel minder voor de sociale netwerken en de
activiteitenpatronen die in de Nota als argument voor de introductie van het concept
stedelijk netwerk dienen.

In deze beschouwing wordt eveneens geen poging gedaan de vraag naar de mate
van schaalvergroting zuiver analytisch te beantwoorden. Niet omdat de vraag niet van
belang is, maar omdat het antwoord vooral afhangt van de opgave die voor het ruimte-
lijk beleid in de komende decennia wordt geformuleerd. De vraag naar de opgave is de
tweede centrale vraag die van belang is om een oordeel te kunnen geven over de werk-
zaambheid van de contourenbenadering in samenhang met stedelijke netwerken als orga-

niserend principe.

Het begrip stedelijk netwerk kan op verschillende manieren worden ingevuld:
morfologisch/beschrijvend, normatief/strategisch en analytisch.? In het Interimadvies
benadrukt de Raad dat het begrip stedelijk netwerk in een plandocument als de Nota
Ruimtelijke Ordening veel scherper dient te worden bepaald als normatief/strategisch
planningsconcept, dat wil zeggen als ordeningsprincipe voor een gewenste ontwikkeling.
Dat kan echter alleen op basis van een analyse die uitgaat van het feitelijk functioneren

van het systeem en niet van zijn morfologisch voorkomen.?

2 par. 5.5, p. 179

3 TOETS: Ex Ante Evaluatie van de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening, CPB, Milieu- en
Natuurplanbureau, RPD-Planbureau en SCP, juni 2000

4 1. Bertolini en M. Dijst, ‘Mobilteitsmilieus. Ankers voor het vluchtende stedelijk leven, in: L. Boelens
(red.), Nederland Netwerkenland. Fen inventarisatie van de nieuwe condities van planologie en stedebouw,
Rotterdam: Nai uitgevers, 2000, pp. 35 - 45

5 Vanwege deze nadruk op het feitelijk functioneren van het stedelijk systeem zien we in deze beschou-
wing af van een discussie over de juiste terminologle, netwerkstad of stedelijk netwerk. Voor beide Is lets
te zeggen (zie ook het advies van de SER over de Vijfde Nota). Om niet in een semantische discussie
terecht te komen, volgen we de terminologie van de Vijfde Nota.



Vanzelfsprekend bestaat er een relatie tussen de conceptualisering van de cultu-
rele en ruimtelijke ontwikkelingen en de benadering van de ruimtelijk-planologische
opgave. De (her)ontwikkeling van woonwijken, bedrijfsterreinen, centrumgebieden,
etcetera zal verschillen naar gelang men voor het ruimere kader, waarin deze (her)ont-
wikkeling plaatsvindt, het concept van de compacte stad, dan wel het stedelijk netwerk
of het stedelijk veld gebruikt. In het eerste geval zal men streven naar de ontwikkeling
van een compleet pallet aan woon- en werkmilieus, inclusief een volledig en hiérarchisch
geordend geheel aan functies en voorzieningen, in en vlakbij de steden. In het tweede
geval zal de nadruk liggen op de verschillende kwaliteiten van de kernen in een policen-
trische regio en is de ontwikkeling niet langer gericht op het aanbieden van een compleet
aanbod binnen de eigen stad. In het derde geval zal dat laatste in versterkte mate gelden
en zal het accent worden gelegd op het verkorten van de tijdsafstand tussen de samen-
stellende ‘knopen’ door te investeren in grootschalige weg- en railinfrastructuur.®

De keuze voor een concept is niet alleen een uitspraak over het karakter en de
schaal van culturele en sociale diversiteit, maar ook over de aard en de mate van uitsorte-
ring, segregatie en polarisatie en de schaal waarop men keuzevrijheid van woonmilieus,
de bereikbaarheid van arbeidsplaatsen en voorzieningen, en sociale en culturele uitwisse-
ling tot stand wil brengen. De beoordeling van het concept stedelijke netwerken als
organiserend principe zal minder vanuit het gezichtspunt van beheersing van mobiliteit
moeten geschieden alswel vanuit doelstellingen als sociale mobiliteit en samenhang,
culturele diversiteit en uitwisseling, keuzevrijheid en keuzemogelijkheden, en economische

concurrentiekracht en complementariteit.”

6 S, Musterd, ‘Stedelijke ontwikkeling en herstructurering, ruimtelijke context en identiteit’ in:

M.C. Meindertsma (red.), Stadslab over stedelijke vernieuwing en herstructurering, z.p., z.j., pp. 49-58

T Vergelijk de eerder door de VROM-raad naar voren gebrachte en in het Interimadvies herhaalde
criteria: economische concurrentiekracht, sociale cohesie/rechtvaardigheid, ecologische duurzaamheid
en culturele identiteit/diversiteit.
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2 De nieuwe stedelijkheid van stad
en land

2.1 Schaalvergroting of fragmentatie

Bij het in beeld brengen van de nieuwe typen stedelijkheid die zich ontwikkelen
is naast de vraag naar de schaal, ook en vooral de vraag naar de aard van interactie,
uitwisseling, complementariteit, uitsortering, competitie, netwerkvorming, migratie en
segregatie van belang. Hoofdstuk drie van de Nota geeft daarvan een bewonderenswaar-
dig en tot de verbeelding sprekende schets. De hierin gepresenteerde analyse van een
nieuwe, gevarieerde maatschappelijke werkelijkheid, gekenmerkt door de visualisering
van de cultuur, de grotere betekenis van de consumptie en de transformatie van het
tijdsbegrip, vormt — zoals ook door anderen is opgemerkt - het beste deel van de Nota.
Het is daarom betreurenswaardig, dat de gepresenteerde analyse te weinig consequent en
consistent is verwerkt in de verderop in de Nota ontwikkelde beleidsprincipes en -instru-
menten. De omschrijving van stedelijke netwerken in hoofdstuk vijf van de Nota lijkt
geheel onafhankelijk van de daarvoor gepresenteerde analyse tot stand te zijn gekomen.
Stedelijke netwerken worden nu opgevat als sterk verstedelijkte zones die de vorm aanne-
men van een netwerk van grotere en kleinere compacte steden. De ontwikkeling van
dergelijke ruimtelijke netwerken wordt in samenhang gebracht met de opkomst van de
netwerksamenleving en de netwerkeconomie en de verdere schaalvergroting van de stad
na het inzetten van de suburbanisatie in de afgelopen anderhalve eeuw.

De opkomst van de netwerksamenleving en de schaalvergroting van de stad zijn
twee verschillende processen die geenszins zomaar in elkaars verlengde kunnen worden
gezien. Waar ‘schaalvergroting van de stad’ staat geschreven, dient gelezen te worden:
de groeiende schaal, waarop stedelijke activiteiten en institutionele en persoonlijke net-
werken zich manifesteren. Dat is een geheel andere schaalvergroting dan de groei van de
verstedelijking door suburbanisatie. Er is niet langer sprake van een enigszins getemde
‘urban sprawl’ waarbij de stad zich als een olievlek over het omliggende, maagdelijke
land verspreidt. Er is eerder sprake van een nieuwe verhouding van stad en land, van een
verspreiding van stedelijke en landelijke gebieden, gebouwde en natuurlijke omgevingen,
oude en nieuwe kernen en globale en locale knooppunten over een groter stedelijk veld.
Deze nieuwe ruimtelijke dynamiek bepaalt de vorm en karakter van het stedelijk net-
werk. Om deze dynamiek te doorgronden moeten zowel de ontwikkelingen aan de vraag-

zijde als aan de aanbodzijde in de analyse worden betrokken.

2.2 Individuele ruimtelijke ordening
Vanuit de vraagzijde bezien wordt de netwerksamenleving gekenmerkt door de

opkomst van een individuele ruimtelijke ordening, die slechts zijdelings verband houdt



met de officigle ruimtelijke ordening. Individuen, huishoudens en bedrijven stellen hun
eigen ruimte samen uit een groot aanbod aan diverse milieus, plaatsen en plekken,
daartoe in staat gesteld door de toegenomen mobiliteit. Deze individuele ruimtelijke
ordening hangt samen met de toenemende verscheidenheid in het handelen van mensen.
Overgangen in de levensloop vinden niet langer op vaste tijdstippen plaats en zijn min-
der onomkeerbaar. De verhuismobiliteit neemt toe. Dagelijkse activiteitenpatronen wor-
den veelzijdiger: men onderneemt meer activiteiten in dezelfde tijd. Een groter deel van
de tijd wordt buitenshuis doorgebracht (opmerkelijk is het gegeven dat de sterkste uit-
huizigheid zich voordoet onder mensen ouder dan vijftig jaar; dat belooft nog wat voor
de toekomst!). De ‘dagpaden’ worden complexer als gevolg van de ingewikkelde afstem-
ming van activiteiten in tijd en ruimte binnen en buiten huishoudens.? Er is sprake van
vervluchtiging van (vrije) tijdsbesteding: doordat de vrije tijd afneemt, wordt ze doel-
gerichter besteed; de belevingsopbrengst moet zijn gegarandeerd. Een ander aspect

van die vluchtigheid is, dat men meer activiteiten ontplooit, maar minder intensief.

Een verschijnsel dat ook optreedt bij de vormgeving van sociale netwerken, die in toe-
nemende mate gekenmerkt worden door meer, maar minder intensieve contacten.’

Opmerkelijk is dat deze veelzijdige activiteiten plaatsvinden binnen tamelijk
vaste tijdspatronen. De gemiddelde reistijd per dag, het reistijdaandeel bij verschillende
activiteiten en de maximaal acceptabele woon-werkreistijd blijven constant. De in die
tijden afgelegde afstanden nemen echter, dankzij snellere verbindingen en vervoers-
middelen, sterk toe. Pendelen over een grote afstand tussen twee stadsgewesten behoeft
niet per se meer tijd te kosten dan pendelen binnen een stadsgewest.

Hoewel ze zich op een grote schaal kunnen afspelen, worden de individuele
stedelijke netwerken juist gekenmerkt door een nieuwe aandacht voor de kleine schaal,
de ‘menselijke maat’ in de termen van de Nota. Aan de kwaliteit van de woonomgeving,
de attractiviteit van uitgaansgelegenheden, de belevingswaarde van natuurgebieden en
het ervaringsgehalte van plaatsen van cultuur-historisch belang worden steeds hogere
eisen gesteld. Kern van deze nieuwe vormen van stedelijkheid is dus niet zozeer de omvang
van het gebied waarin of de schaal waarop deze persoonlijke ruimtelijke ordening zich
voltrekt, maar de verspreiding van verschillende plaatsen en plekken waar men activitei-
ten ontplooit, ‘pleisterplaatsen’ zoals ze in hoofdstuk 3 van de Nota worden genoemd.!?

Deze pleisterplaatsen liggen verspreid over zowel het landelijk als het stedelijk
gebied en bestaan bij de gratie van de herkenbaarheid. Tussen de stad als ‘concentratie-
kern van activiteiten en doorgangshuis in de levensloop’, en het land als de ‘belevings-

wereld van dromen, rust, verleden en natuur’ bestaat een druk verkeer; mensen zoeken

8 Sociaal Cultureel Rapport 1998; Bertolini en Dijst, a.w.

9 Antenne sociaal-culturele ontwikkelingen. Een toekomstverkenning ten behoeve van de Rijksplanologische
Dienst, Utrecht: Bureau Driessen, 2001.

10 M. van den Berg en Z. Hemel, ‘Pleisterplaatsen. Nieuwe plekken van de netwerksamenleving’, in:

L. Boelens (red.), a.w. pp. 115 - 129.
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beide werelden op, soms zelfs binnen het ritme van een dag.!! Hierdoor ontstaat een
geheel nieuwe relatie tussen stad en land, of liever tussen stedelijkheid en landelijkheid.
De nieuwe ‘ruraliteit’ van het platteland is een uitgesproken ‘urbaan’ fenomeen. 12

Uit het bovenstaande komt naar voren, dat de definitie van het stedelijk netwerk
in de Vijfde Nota de realiteit van de netwerksamenleving niet dekt. De optelsom van al
die individuele ruimtelijke ordeningen leidt geenszins vanzelfsprekend tot een ‘netwerk
van grotere en kleinere compacte steden’ Voor een heleboel mensen zijn geheel andere
knooppunten veel belangrijker in hun netwerk: woonmilieus van henzelf en van vrien-
den en kennissen, kantoren- en andere werklocaties, voorzieningen als de tennisclub en
attracties als pretparken en ‘outletstores’ die niet per se behoren tot de compacte stad,
maar nieuwe knooppunten vormen in het stedelijk veld. Een concept stedelijk netwerk
dat zich van het belang van deze ‘perifere’ knopen geen rekenschap geeft, zal als organise-
rend ruimtelijk principe niet alleen weinig succesvol zijn in de beheersing van de ruimte-
vraag, maar ook in het benutten van deze ‘stedelijke’ dynamiek voor het scheppen van
nieuwe, aantrekkelijke stedelijke en landelijke milieus.

Stad en land maken deel uit van hetzelfde stedelijk netwerk en hun verhouding
wordt minder gekenmerkt door functionele relaties en morfologische verschillen, als
door symbolische connotaties. Functionele, morfologische, sociale en symbolische
dimensies van stad en land vormden vroeger een plaatsgebonden geheel. Heden ten dage
zijn ze uit dat lokale verband losgeweekt en gaan ze in nieuwe combinaties weer verban-
den met elkaar aan. Onderscheiden tussen stad en land zijn hierdoor niet verdwenen of
zinloos geworden. Integendeel, hun symbolische betekenissen hebben aan belang gewon-
nen. Voor de vormgeving van allerlei omgevingen wedijveren zij met de functionele
aspecten. Naarmate de vormgeving en inrichting van de ruimte sterker worden bepaald
door de koopkracht van consumenten, zullen symbolisch-consumptieve ordeningen van
stad en land de functioneel-morfologische overheersen.!?

Onder invloed van de toegenomen beweeglijkheid en groeiende keuzevrijheid
neemt de behoefte aan ‘identiteit’ toe. De vraag naar ‘identiteit’ neemt steeds meer de
vorm aan van een consumentenvraag naar ervaringen en belevenissen. ‘De bewuste bur-
ger is leergierig. Aan de ruimte wil hij wat beleven, ervaring opdoen en inzicht krijgen.'14
Het cultuurbeleid voor de ruimte, zoals geformuleerd in de Nota Belvedere, speelt in op

deze vraag naar ‘identiteit, maar doet dat op een behoudende en verdedigende manier.

1 Tdem, p. 116; zie ook: A. Dietvorst, "‘Wonen tussen noodzaak en verwondering,, in: Vrijetijdstudies,
2000, nr. 1, pp. 46 - 54.

12 7je bijvoorbeeld: H. de Haan en N. Long (eds.), Images and realities of rural life, Assen:

Van Gorcum 1997.

13 H. Mommaas (m.m.v. W. Knulst en M. van den Heuvel), De vrijetiidsindustrie in stad en land.
FEen studie naar de markt van belevenissen, Den Haag: WRR-voorstudie 109, 2000; ]. Gadet,
‘Vrijetijdsindustrie: ruimtelijke ordening in de informatiemaatschappij’ in: Viijetijdsstudies,

2001 nr. 2, pp. 86 - 89.

1 \an den Berg en Hemel, a.w., p. 118.



De hiervoor geschetste ontwikkelingen in het ruimtelijk gedrag van mensen zouden niet
alleen moeten leiden tot waakzaamheid voor het behoud van betekenisvolle verschillen
tussen steden en landschappen, maar ook tot het benutten van de mogelijkheden voor
het scheppen van geheel nieuwe, betekenisvolle omgevingen. De overheid laat hier

kansen liggen, terwijl de markt die in snel tempo en meestal op eenzijdige wijze benut.

2.3 De markt voor belevenissen
De vraag naar belevenissen wordt door een snel groeiende vrijetijdsindustrie
op bijna agressieve wijze beantwoord en dat antwoord blijft zeker niet beperkt tot het

domein van de vrije tijd; ook de domeinen van wonen, werken, cultuur en onderwijs

worden erdoor beroerd.

Atletiekbaan Moskee

van Nelle fabriek Gevangenis Bouwmarkten

Blijdorp Tennisbaan Park

Individuele Ruimtelijke Ordening in de noordrand van Rotterdam
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Een steeds groter deel van de leefomgeving krijgt te maken met de opkomst van
een beleveniseconomie, gedomineerd door ‘hoogst expansieve’ bedrijfstakken, niet op
zoek naar grondstoffen, maar consumenten. 15 De concurrentie om de schaarse vrije tijd
en toenemende koopkracht leidt tot een voortdurende schaalvergroting en spectaculari-
sering van het aanbod, met meer keuzemogelijkheden en nauwer aansluitend op het tijd-
ruimtelijk gedrag van mensen (multiplexen, skiramides, shopping malls, factory outlets
en ‘sportertainment’ complexen in de stadsrand). De beleveniseconomie drukt daarom
een steeds zwaarder stempel op de vormgeving en inrichting van zowel binnensteden,
als suburbane woonmilieus, natuur en landschap. Plekken worden daarbij ofwel steeds
vaker onbestemd, gemaakt voor willekeurige activiteiten (Spaarnwoude: recreatiegebied
of danceparty terrein) of ze raken programmatisch overladen (binnensteden).

Deze ontwikkelingen worden niet enkel gedreven door de expansiezucht van de
commerciéle partijen. Ook organisaties als Natuurmonumenten, de ANWB, VVV's en
dergelijke dragen hun steentje (i.c. hun paaltjes en wegwijzers) bij. Het aanbod van
‘groene woonmilieus’ wordt steeds meer gethematiseerd: Landgoed (Haverley),
Buitenplaats, Dorp (Brandervoort), Stadje (Port Zeelandia). Complexen met tweede hui-
zen vervangen in snel tempo bestaande campings. Dergelijke processen worden mede
gestimuleerd door lokale en regionale overheden op zoek naar profilering van hun stad,
dorp of streek en financiering voor de ontwikkeling en het beheer van stedelijk en lande-
lijk gebied. De toenemende hoeveelheid ruimte die zo wordt ingenomen door de markt
van nieuwe belevenissen, zal verstrekkender gevolgen hebben voor de inrichting van ons
land dan de in de Nota onderscheiden ruimteclaims voor woningbouw en bedrijvigheid.
Dit vraagt om een actief ruimtelijk ordeningsbeleid en stelt de noodzaak ‘de diversiteit en
toegankelijkheid van mogelijke ervaringen en belevenissen nadrukkelijk op te nemen in
een breder, regionaal georganiseerd ruimtelijk ontwikkelingsproces’.!6

Een ruimtelijke ordening die zich van deze processen meer rekening geeft en
ernaar streeft deze zodanig te beinvloeden dat kansen benut worden en nadelige effecten
voorkomen, kan niet zonder inzicht in de verlangens en de angsten die deze ontwikkelin-
gen sturen. Die angsten zijn zeker niet ondergeschikt als drijfveer voor zowel individuele
als institutionele ruimtelijke keuzes.!” De vrees voor een ‘multicultureel drama’ kent
helaas ook een ruimtelijke component. De aard en de schaal van de dagelijkse ruimte
verschillen, zowel voor diverse groepen als voor verschillende activiteiten en het gebruik
van voorzieningen. De omvang en verspreiding van sociale netwerken varieert met
leeftijd, sexe, inkomen, opleiding en etniciteit. Nieuwe groepen geven vaak andere

betekenissen aan reeds lang bestaande omgevingen. De veranderingen in het gebruik

15 Mommaas (et al), a.w.

16 Mommaas (el al), a.w., p. 170; zie ook: H. Mommaas, 'De Vijfde Nota en de vrijetijd: achterwaarts de
utople in, in: Vrifetijdsstudies, 2001 nr. 2/3, pp. 84 - 86.

17T Zie hiervoor: M. Davis, Ecology of Fear. Las Angeles and the Imagination of Disaster, New York:
Metropolitan Books, 1998, m.n. H.7 ‘Beyond Bladerunner’



van stadsparken en recreatiegebieden door immigranten en nieuwe stedelingen illustreren
dat.!® Bepaalde delen van het stedelijk veld worden door sommige groepen wel en door
andere helemaal niet bezocht; die maken simpelweg geen onderdeel uit van hun ruimte.
Een beperkte ruimte kan het gevolg zijn van een beperkt maatschappelijk perspectief.
Anderzijds uiten keuzevrijheid en beweeglijkheid zich ook als vermijdingsmobiliteit.

De keuze voor de woning en de woonomgeving wordt mede bepaald door de sociale en
pedagogische kwaliteiten van die woonomgeving. Die worden veelal gemeten naar de
(veronderstelde) sociale status en de mate van homogeniteit, tenminste voorzover die
gekenmerkt wordt door ‘wit), hoger inkomen en dito opleiding. Hetzelfde geldt mutatis
mutandis voor de plekken om te winkelen en uit te gaan, of voor de locatiekeuze van een
bedrijf. De segregatie die het gevolg is van een dergelijke, zowel door angsten als door
dromen en ambities gestuurde, beweeglijkheid uit zich - zoals veel zaken in de netwerk-
maatschappij - in inconsistente en schijnbaar tegengestelde gedragspatronen.?

Zo kan de keuze voor een homogeen, suburbaan woonmilieu gepaard gaan met een
grote interesse in en daadwerkelijk bezoek aan heterogene, multiculturele, stedelijke
milieus. Terwijl het wonen in dergelijke, in sociaal opzicht gemengde, milieus niet zelden
gepaard gaat met een bewuste keuze voor een witte school elders en een nog veel grotere
segregatie bij de deelname aan naschoolse activiteiten (de plekken voor celloles zijn in
veel opzichten onevenredig over de stad verspreid).

Het gaat te ver om hier het beeld te schetsen van een ‘gecapsuleerde’ samenleving,
waarin men zich in de veilige capsule van de eigen auto van de beveiligde woonomgeving
naar de beveiligde parkeergarage van het kantoorgebouw of het winkelcentrum beweegt
en de kwaliteit van een restaurant eerder aan de aanwezigheid van ‘valet-parking’ beoor-
deelt dan aan de menukaart. 2 Het zou echter naief zijn voor deze uitvloeisels van de

netwerksamenleving, die ook in Nederland zichtbaar zijn, de ogen te sluiten.

18 Zie bijvoorbeeld: E. van der Molen, ‘Meer barbecues graag, in: Migranteninformatief,

juli 2001, pp. 14 - 17.

19 1. Nio, ‘Paradoxen van de netwerkstad’, in: Oase, 53, april 200, pp. 113 - 124.

20 Bijvoorbeeld L. de Cauter, ‘De capsule en het netwerk. Aantekeningen voor een algemene theorie’, in:
Oase, 54, winter 2001, pp. 122 - 134.
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3. Stedelijk netwerk en de
planologische opgave

3.1 Van analyse naar planningsconcept

In het licht van bovenstaande beschrijving van de nieuwe stedelijkheid van stad
en land, is de manier waarop het concept stedelijk netwerk in de Nota is ingevuld uiter-
mate halfslachtig. Aan de ene kant lijkt er afscheid te zijn genomen van het idee van
compacte en complete steden, maar aan de andere kant duiken die steden weer op als de
belangrijkste knooppunten van het stedelijk netwerk. Enerzijds is er sprake van een diffe-
rentiatie van woonmilieus op een grotere schaal, anderzijds van een scherpe scheiding
tussen steden en platteland, waarbij het lijkt of de landelijke gemeenten niet tot het ste-
delijk netwerk behoren.

In het Interimadvies heeft de VROM-raad benadrukt dat het begrip stedelijk net-
werk scherper dient te worden bepaald als ordeningsprincipe voor een gewenste ontwik-
keling, dat wil zeggen als een strategie van sociale herverdeling, culturele differentiatie,
ecologische verrijking en economische ontwikkeling. Zoals hierboven is aangegeven,
kan dat alleen op basis van een analyse die uitgaat van het feitelijk functioneren van het
systeem en niet van zijn morfologische verschijningsvorm. De uitkomsten van een derge-
lijke analyse hebben gevolgen voor de manier waarop het stedelijk netwerk in combinatie
met de contourenbenadering zal kunnen en moeten worden ingezet in de ruimtelijke-
ordeningspraktijk.

In feite is een stedelijk netwerk een compilatie van stad en land, zoals ook de staf
van de Tweede Kamercommissie terecht concludeert.2! Het verschil met het oudere con-
cept stadsgewest is dus niet de schaal (het stedelijk netwerk is soms misschien zelfs
compacter), maar de aard van de relaties tussen en de differentiatie van de samenstel-
lende delen (kris-kras versus higrarchisch; beleving versus functionaliteit; symbolisch
versus morfologisch). Relaties en differentiatie betreffen ook niet enkel een beperkt
aantal (stedelijke) knooppunten binnen een netwerk, maar een geheel van hoog- en laag-
dynamische, lokale en globale, dichte en dunne, bebouwde en open, woon-, werk-,
onderwijs-, winkel-, uitgaans- en recreatieve milieus.

Deze opvatting van het stedelijk netwerk vraagt om een andere benadering van
contouren als in de Nota. De manier waarop de rode en groene contouren daarin worden
getrokken - de rode om het ‘gebouwd gebied’; de groene op afstand daarvan - leidt ertoe
dat een stedelijk netwerk uiteenvalt in een groot aantal rode gehaktballetjes drijvende in

een ‘balans'soep van onduidelijke kleur en consistentie. Terwijl het stedelijk netwerk,

21 De verwerking van Aanbevelingen en Kernvragen uit de Notie van Ruimte in de 5° Nota Ruimtelijke
Ordening. Analyse uitg d door de staf van de vaste commissie Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en
milieubeheer van de Tweede Kamer der Staten Generaal, Den Haag, april 2001.




zoals dat voor veel mensen daadwerkelijk functioneert als hun dagelijkse (of wekelijkse of
maandelijkse) leefomgeving, juist een combinatie vormt van rode en groene plaatsen.
Die ze - en dat is een ondersteuning van de uitgangspunten die ten grondslag liggen aan de
contourenbenadering - heel graag op een bepaalde manier rood of groen willen houden.

De individuele ruimtelijke ordening zoals die hierboven in grove streken is
geschetst, leidt in het geheel niet tot een afwijzen van elke vorm van institutionele ruim-
telijk ordening, maar integendeel tot een ruimtelijkeordeningspolitiek die meer aandacht
heeft voor de met de begrippen ‘rood’ en ‘groen’ verbonden betekenissen. Een ontwikke-
lingsplanologie richt zich in dit verband minder op beheersen en meer op het ontwikkelen
van de mogelijkheden die de nieuwe vormen van verstedelijking bieden (sociaal, cultureel,
economisch, ecologisch). Een dergelijke ontwikkelingsplanologie is niet zomaar de uit-
komst van (overheids)beleid, maar van een veel gecompliceerder institutioneel veld.
Het stedelijk netwerk wordt in belangrijke mate vormgegeven door samenwerkingsverban-
den van woningcorporaties, projectontwikkelaars, zorgverstrekkers, onderwijsinstellingen,
medische voorzieningen, natuurbeschermers, recreatieaanbieders enz. In alle maatschap-
pelijke sectoren treden schaalvergroting en netwerkvorming op de voorgrond.

De rode contour verdraagt zich slecht met een dergelijke ontwikkelingsplanologie.
De rode contour is ook van een andere aard dan de groene contour. De groene contour
beschermt waardevolle groene gebieden tegen aantasting. Zij is defensief van aard.
De rode contour wil binnenhouden, wat naar buiten wil. Zij is repressief van aard. Op de
een of andere manier is het eerste gemakkelijker te handhaven dan het tweede. Ook zon-
der onze ‘volksaard’ als argument aan te voeren, kan worden geconstateerd dat de geschie-
denis van de ruimtelijke ordening in Nederland leert dat dergelijk restrictief beleid niet
werkt. Het compacte-stadbeleid heeft niet geleid tot compacte steden, maar integendeel
de steden verder uiteengelegd. Om de middelpuntvliedende kracht van zogenaamde
stedelijke functies om te buigen in een middelpuntzoekende kracht is ruimtelijk beleid
nodig dat niet gekenmerkt wordt door repressie, maar door verleiding. ‘Stedelijkheid is
de verleidingskracht van de stad, beweert de Engelse architect en stedenbouwkundige
William Alsop en deze bewering zou als motto kunnen dienen voor de andere benadering

waarvoor hier wordt gepleit. Het is geen vaststelling, maar een opgave.

3.2 De opgaven

De ontwikkelingsplanologische opgave voor de stedelijke netwerken verschilt in
aard, omvang en complexiteit. De opgaven voor de Randstad en de Zandstad zijn anders
dan voor de stedelijke netwerken op regionaal niveau, die binnen deze grote netwerken
kunnen worden onderscheiden. En een stedelijk netwerk als Groningen-Assen heeft
te maken met een verschillende dynamiek op de woning-, de arbeids-, de opleidings-,
de zorg- en de recreatiemarkt, als de Noordvleugel van de Deltametropool. Uitgaande
van een fundamenteel verschil tussen de Deltametropool en het Brabantse stedelijke

netwerk, en de stedelijke netwerken binnen en buiten deze twee netwerken, zijn er twee
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kernopgaven te onderscheiden waarvoor het stedelijk netwerk als organiserend principe
zal moeten worden ingezet. De kern van de ontwikkelingsplanologische opgave op het
niveau van de stedelijke netwerken van beperkte omvang is de transformatie van
bestaand stedelijk gebied in relatie tot de transformatieopgave voor het landelijk gebied.
Het is met andere woorden een verbouwings- en geen uitbreidingsopgave. Deze opgave
dwingt tot een ontwerp op het niveau van het stedelijk netwerk als een compilatie van
stedelijk en landelijk gebied. Een dergelijke samenhangende, de gemeentegrenzen over-
schrijdende aanpak van de transformatieopgave vraagt om een specifieke inzet van de
planningsinstrumenten ‘stedelijk netwerk’ en ‘contour’.

De kern van de ontwikkelingsplanologische opgave op het niveau van de grotere
stedelijke netwerken Deltametropool en Brabantstad is van een andere aard. Daar gaat het
om een beperkt aantal zeer verschillende opgaven: een kwaliteitssprong in verkeers- en
vervoerssystemen, economische en culturele differentiatie van knooppunten, handhaven
en vormgeven van belangrijke landschappen en ecologische structuren. Het kernbegrip is
hier: selectiviteit. Met name voor de Deltametropool geldt dat zeer precies zal moeten wor-
den bepaald wat op dat niveau werkelijk van belang is. De concurrentiepositie met andere

Metropolitane gebieden in Europa staat daarbij voorop.

3.3  Stedelijk netwerk en transformatie

Dat de transformatieopgave, waarvoor het stedelijk netwerk als ordeningsprincipe
moet functioneren, geen eenvoudige opgave is, wordt duidelijk als men de kaartbeelden
waarop het naoorlogse gebied van grote en middelgrote steden is ingekleurd, op zich in
laat werken.22 Voeg daarbij de reconstructie van verouderde bedrijventerreinen (vaak aan
kanaal- en rivieroevers gelegen), sportcomplexen en recreatiegebieden, de vraag naar cen-
trumstedelijke, suburbane en landelijk-dorpse milieus en de ruimtevraag van de ‘markt
voor vrije tijd’ en men realiseert zich dat bij deze transformatieopgave, vroegere majeure
operaties als stadsvernieuwing en stedelijke vernieuwing verbleken. Deze transformatie-
opgave kan alleen op de schaal van het stedelijk netwerk tot een goed einde worden
gebracht. Alleen op dat niveau is een ruimtelijke herinrichting mogelijk die optimaal

recht doet aan sociale, economische, ecologische en culturele doelstellingen.

De in de Vijfde Nota geformuleerde criteria voor een goede ruimtelijke inrichting
dienen richtinggevend te zijn voor de uitwerking van de transformatieopgave op het
niveau van het stedelijk netwerk. De door de VROM-raad in het Interimadvies voorge-
stelde systematiek van waarden, problemen, doelstellingen, strategieén en planconcepten
kan samen met de zogenaamde SER-ladder een leidraad zijn voor de opstelling en toet-

sing van transformatieplannen op de schaal van het stedelijk netwerk.

22 7ie A. Hereljgers en E. van Velzen, De Naoorlogse stad als ontwerpopgave, Rotterdam: NAi Uitgevers,
2001.
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Het is in dit bestek uiteraard niet mogelijk een compleet programma voor de
transformatieopgave op te stellen. Een aantal zaken krijgt in de Vijfde Nota onvoldoende
aandacht, of verdient extra nadruk. Zoals eerder opgemerkt, besteedt de Nota nauwelijks
aandacht aan het snel groeiende economische belang van de ‘markt van de vrije tijd"

De expansieve bedrijven in deze sector zijn zowel in de binnensteden, als aan de stads-
randen en in het buitengebied op zoek naar locaties voor grootschalige recreatie- en con-
sumptiecomplexen. Het ruimtelijke ordeningsbeleid reageert tot nu toe defensief op deze
vraag naar locaties, terwijl lokale overheden niet zelden tegen elkaar worden uitgespeeld.
Er is meer inzicht nodig in de mogelijkheden en bedreigingen die deze grootschalige
ontwikkelingen bieden voor de herstructurering van bepaalde binnenstedelijke en stads-
randgebieden. Het is niet ondenkbaar dat verkommerde voor- en naoorlogse wijken van
de nabijheid van zulke ontwikkelingen kunnen profiteren.? Het is eveneens denkbaar
dat zij een bijdrage kunnen leveren aan het tot stand brengen van nieuw publiek
domein.?* Die laatste optie is bijzonder actueel in het kader van de ontwikkeling van de
nieuwste generatie sleutelprojecten: de omgeving van de HST-stations. Verspreiding van
de ‘attractieve stad’ over een groter deel van het stedelijk netwerk kan niet alleen aan
momenteel verkommerde delen ten goede komen, maar kan ook de attractiviteit van

inmiddels overspannen geraakte binnensteden verbeteren.

De opvatting van werkmilieus in de Vijfde Nota is enigszins eenzijdig. Er is veel
aandacht voor topmilieus en voor milieus voor groeiende bedrijven, maar weinig voor
zogenoemde broedplaatsmilieus. Juist deze milieus staan bij stedelijke vernieuwing onder
druk. Het is niet ondenkbaar dat een stad als Amsterdam belangrijke nieuwe ontwikke-
lingen in IT, design, mode etcetera gaat missen als gevolg van gebrek aan goedkope, maar
in zekere zin wel representatieve werk- en woonmilieus, die bijvoorbeeld in een stad als
Berlijn (maar op kleinere schaal ook Antwerpen) zorgen voor een enorme dynamiek, in
samenhang met de groei van koopkrachtige vraag.?* Hier liggen mogelijkheden voor
de differentiatie van het programma bij de herstructurering van zogenoemde buiten-
centrummilieus en verouderde bedrijventerreinen.

Met betrekking tot de sociale component van de transformatieopgave wijst de
VROM-raad in zijn Interimadvies op de noodzaak van een rechtvaardige verdeling van
de effecten van de ruimtelijke inrichting, het vermijden van sociale uitsluiting en het
bevorderen van participatie en integratie. Dat behoeft nadere uitwerking. Er zal scherper
inzicht moeten worden verkregen in de ruimtelijke gevolgen van een aantal belangrijke

sociale ontwikkelingen: de toenemende en tegelijkertijd van karakter veranderende ver-

23 R. van der Woude, ‘Verkeerd verbonden. De openbare ruimte, de netwerkstad en de nacorlogse wijk’,

in: M.C. Meindertsma (red.), Stadslab over vernieuwing en herstructurering, z.p., z.j., pp. 76 - 87.

24 M. Hajer en A. Reijndorp, Op zoek naar nieuw publiek domein, Rotterdam: NAi Uitgevers 2001.

25 Zie R. Kloosterman, ‘Face 2 face. Een pleidooi voor congestie, in: M. Hajer en F. Halsema (red.), Land
in zicht! Fen cultuurpolitieke visie op ruimtelijke inrichting, Amsterdam: WBS/Bert Bakker, pp. 163 - 179.



grijzing, de sterkere druk om zorg en arbeid te combineren, de groeiende etnische en
culturele differentiatie, de voortgaande immigratie, de ruimtelijke ‘verdeling’ van nieuw-
komers, de noodzaak van ‘levenslang’ leren en de verscherping van de tegenstelling
tussen arm en niet-arm.

De rechtvaardige verdeling van effecten betreft zowel de verdeling van de ‘goods’
als van de ‘bads’2® De ‘goods’ hebben betrekking op: keuzevrijheid van woning en woon-
milieu, bereikbaarheid, uitzicht, nabijheid cq. bereikbaarheid van arbeidsplaatsen,
voorzieningen (winkels, onderwijs, kinderopvang, zorg, gezondheid, sport, landschap en
natuur). De ‘bads’ hebben betrekking op: milieuhinder (lawaai, stank, gevaar), gezond-
heidsrisico’s, hoge dichtheid, infrastructurele barrigres, huisvesting van als problematisch
ervaren groepen, ruimtebeslag van voorzieningen voor specifieke groepen (gevangenis-
sen, golfbanen, grote publiekstrekkers, tippelzones, gebruikersruimten, dealpanden,
asielzoekerscentra), verkeersonveiligheid en sociale onveiligheid. De politieke discussie
heeft de neiging zich op de verdeling van de ‘goods’ te concentreren, terwijl de publieke
discussie zich steeds vaker richt op de verdeling van de laatste categorie.?” Het ruimtelijk
beleid zal aan beide verdelingen evenveel aandacht moeten besteden en instrumenten
moeten ontwikkelen om te voorkomen, dat lage inkomens en lage huren samengaan met
weinig ‘goods’ en veel ‘bads’

Maatschappelijke uitsluiting vermijden betekent tegengaan van sociaal isolement
(van individuen en van groepen), van gettovorming (ongewilde concentraties van kans-
arme groepen), van stigmatisering (van wijken, woningtypes: ‘projects’: goedkope huurflats
of rijtjeswoningen; speciale woonvormen voor gehandicapten en ‘gestoorden’). Van belang
zijn in dit verband de gevolgen van het kleiner worden van de sociale huurvoorraad.

Deze inkrimping gaat gepaard met een uiteenvallen van de doelgroep in deelgroepen die
vaak te maken hebben met een ingewikkelde sociale problematiek (nieuwe generaties
immigranten, vluchtelingen, alleenstaande moeders met een uitkering of slechtbetaalde
baan, mensen met een psychiatrische of verslavingsproblematiek, hulp- of zorghbehoevende
ouderen met een laag inkomen). De herstructurering van oudere woongebieden zal ook
nieuwe aantrekkelijke concepten voor de overblijvende sociale huurvoorraad moeten
opleveren (zorg- en servicewoningen bijvoorbeeld, of een extra inzet voor de kwaliteit van
het pedagogisch klimaat).28 De bereikbaarheid van voortgezet onderwijs, culturele voorzie-
ningen en arbeidsplaatsen is in dit verband van eminent belang.

In het advies ‘Stad en wijk: verschillen maken kwaliteit. Visie op de Stad’ is de
VROM-raad uitgebreid ingegaan op differentiatie en keuzevrijheid. De Raad onder-

streepte in dat advies de noodzaak van specialisatie en onderscheid tussen de verschil-

26 . Beck, De wereld als risicomaatschappi. Essays over de ecologische crisis en de politiek van vooruitgang,
Amsterdam: De Balie, 1997.

2T jdem.

28 7ie bijvoorbeeld: Fen visie op de Noordvieugel van de Randstad door de Corporaties in de regio
Amsterdam, Amsterdam: Aedes en ROA-Platform Volkshuisvesting, 2001.
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lende delen van het netwerk, maar vroeg tegelijkertijd blijvende aandacht voor de
verdeling van basisvoorzieningen in buurten en wijken. De transformatieopgave op het
niveau van het stedelijk netwerk zal afscheid moeten nemen van een geforceerde men-
ging op het niveau van te herstructureren wijken of buurten. Zulk een menging leidt
uiteindelijk tot overal hetzelfde. Het niveau van het stedelijk netwerk biedt nu juist de
mogelijkheid, een differentiatie op een grotere schaal tot stand te brengen. In het advies
‘Verscheidenheid en samenhang: stedelijke ontwikkeling als meervoudige opgave.
Visie op de stad 2’, heeft de Raad aandacht gevraagd voor de positie van de te herstruc-
tureren wijk in het stedelijk weefsel. Die positie bepaalt uiteindelijk de mogelijke toe-
komst van de wijk. Verscheidenheid op deze schaal betekent op verschillende plaatsen
een grotere eenzijdigheid in woningbestand naar prijsklasse. Daardoor behoeft geen
ruimtelijke segregatie te ontstaan, mits de bij differentiatie vooropgestelde leefstijl- en
woonmilieukarakteristieken niet noodzakelijkerwijze corresponderen met de hoogte van
het inkomen en van koop- of huurprijzen. Bevordering van keuzemogelijkheden voor
lagere inkomens is essentieel voor de uitwerking van de sociale opgave van het ruimtelijk
beleid.?

De woonmilieukarakteristiek die in de Vijfde Nota in navolging van de Nota
Wonen wordt gehanteerd, is veel te grof. Er blijkt een tekort aan ‘centrumstedelijke’
milieus, aan ‘groenstedelijke’ milieus en iets minder aan ‘echt landelijk wonen' De vraag is
echter wat hier met stedelijk en met landelijk wordt bedoeld.?® Onder centrum-stedelijk
worden zowel de (historische) binnensteden, als nieuwe stedelijke centra en centra van
nieuwe steden gevat: de Nieuwmarkt Amsterdam, Kop van Zuid Rotterdam en het cen-
trum van Almere. Op de keper beschouwd, zijn dat nogal verschillende milieus.
Onduidelijk is ook wat het verschil is met sommige voorbeelden van ‘buiten-centrum’
milieus: de ‘Berlagebuurt’ in Amsterdam, Wittevrouwen in Utrecht en het Statenkwartier
in Den Haag, terwijl het andersom onduidelijk is wat deze wijken verbindt met de
Amsterdamse wijken Nieuwendam Noord en Overtoomse Veld. De eerstgenoemde wij-
ken lijken duidelijk te vallen in de categorie ‘tekort’, terwijl het overschot vooral bestaat
uit het soort wijken als de laatstgenoemde. Ook de categorie ‘groen-stedelijk’ is tamelijk
divers en het is de vraag of de karakterisering ‘huis met tuin’ de essentie vormt van dit
milieu.3! Er is misschien wel een vraag naar stedelijke woonmilieus, maar de veelkleurige

verzameling van woonmilieus, aangevoerd als bewijs voor die conclusie geeft slechts

201w Duyvendak en V. Smit, ‘Stedelijke vernieuwing maakt verschil, in: “Omdat het om mensen gaat”,
Rotterdam: Volkshuisvestingsgroep Woonbron/Maasoevers, 2000, pp. 23 - 35; JW. Duyvendak en

L. Veldboer, ‘Integratie en multiculturele samenleving: over mengen, spreiden en ontmoeten|, in:
dezelfden(red.), Meeting point Nederland. Over samenlevingsopbouw, multiculturaliteit en sociale cohesie,
Meppel: Boom, 2001, pp. 9 - 28.

30 A, Reijndorp, ‘De maakbaarheid van stedelijke woonmilieus. Een sociologisch gezichtspunt,

essay voor het RPD project Levende Stad (verschijnt binnenkort).

31 Zie bijvoorbeeld: Catalogus Groen Wonen. Voorbeelden van bestaande en geplande groene woonmilieus,
ultgave van Alterra in opdracht van MLNV en MVROM, 2000.



verwarrende aanwijzingen over de aard van die voorkeur en het karakter van de gewenste
omgevingen. De crux zit in het te pas en te onpas gebruiken van de aanduiding ‘stedelijk’;
en dat geldt mutatis mutandis ook voor ‘landelijk’: woont men aan de Amsteldijk lande-
lijk? Zijn de landhuizen en de villa’s die daar in de loop der tijd zijn verrezen niet bij uit-
stek stedelijk? Ook op het punt van de woonmilieukarakteristieken is bij de uitwerking
van de transformatieopgave op het niveau van het stedelijk netwerk meer precisie vereist.

Welke kwaliteiten wil en kan men waar realiseren?

Opmerkelijk is dat de in de Vijfde Nota als één van de gewilde categorieén opge-
voerde ‘landelijk-dorpse milieus’ alleen in het landsdeel-hoofdstuk Oost als opgave worden
opgevoerd. Het realiseren van dergelijke milieus is ook binnen de stedelijke netwerken in
de overige landsdelen van enorme betekenis, zowel voor het tegengaan van selectieve
migratie over grote afstanden, als het bevorderen van de concurrentiekracht van de stede-
lijke netwerken op nationale en Europese schaal en het behoud van het kleinschalige en
open karakter van het landschap in Oost- en Zuid-Nederland. De Raad pleit voor een
serieus onderzoek naar nieuwe woonmileutypologieén met een suburbaan karakter,
bijvoorbeeld het type van de ‘inner-suburb’.

Het culturele aspect wordt in de Vijfde Nota gelijkgesteld met identiteit en diversi-
teit, twee begrippen die uiteraard in elkaars verlengde liggen. In de lijn van de Belvedere-
nota is cultuur meer verbonden met bescherming dan met ontwikkeling. Er is meer
aandacht nodig voor de culturele ontwikkelingstaak van de ruimtelijke ordening.

Die culturele ontwikkelingstaak kent twee kanten: enerzijds de culturele dimensie van
de ontwikkelingsplanologie in het algemeen (= de ontwerpkant, het ‘grand-design’),
anderzijds de dynamische kant van de cultuur, het scheppen van nieuwe cultureel
waardevolle omgevingen en betekenisvolle plaatsen. Het eerste komt kort gezegd neer op
een integratie van de Architectuurnota in de Nota Ruimtelijke Ordening. Het tweede
heeft ondermeer betrekking op wat hiervoor is opgemerkt over de symbolische con-
notaties van stad en land en de verschillende ‘pleisterplaatsen’ binnen die constellatie.
Het heeft ook betrekking op de expansieve ‘markt van de vrije tijd’ en op de segregatie-
tendensen in het stedelijk veld. De hiervoor geschetste door verlangens &n angsten gedreven
individuele ruimtelijke ordening, komt ook tot uitdrukking in een ‘archipel’ van in
sociale en culturele zin meer homogene eilanden.32 Het tot stand brengen van nieuw
publiek domein in deze ‘archipel’, dat wil zeggen van plaatsen van culturele uitwisseling
tussen verschillende maatschappelijke groepen en subculturen, is een van de meest
urgente cultuurpolitieke agendapunten van de ruimtelijk ordening.

Het te pas en te onpas gebruiken van het begrip ‘identiteit’ leidt uiteindelijk
tot het tegendeel van wat wordt beoogd. Voorkomen moet worden dat het streven

naar identiteit bepaalde aspecten vastlegt en daarmee waarschijnlijk 80% van wat de

32 Hajer en Reljndorp, a.w.
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‘identiteit’ uitmaakt verwaarloost of zelfs uiteindelijk vernietigt; identiteit moet in bewe-
ging en niet te vangen blijven. Het bevorderen van identiteit gaat niet om vastleggen,
maar om opschudden. Diversiteit op haar beurt, vraagt om een ontwikkelingsplanologie
die niet overal hetzelfde en voor de handliggende doet, maar juist zaken kan laten liggen,
aan anderen overlaten of op hun beloop laten.3?

Het ontwerp van de transformatie op het niveau van het stedelijk netwerk vraagt
om nauwkeuriger typeringen van de aanwezige (te transformeren) en de gewenste milieus.
Gezien de in de netwerkstad gevraagde flexibiliteit is het ontwerp van de transformatie
deels structureel (water, infrastructuur, beschermd open gebied) en deels typologisch
van aard, waarbij gestreefd wordt naar typologische vernieuwingen (nieuwe stedelijke
woon/werkmilieus; nieuwe combinaties van ‘leisure’ en andere functies).3 Differentiatie en
identiteit ontstaan uit de optelsom van het gemodificeerde landschap, de gewijzigde water-
structuur, de ligging ten opzichte van infrastructuur, de gehandhaafde en toegevoegde
(ruimtelijke en sociale) karakteristieken.

Ten slotte zal aan de transformatieopgave de eis moeten worden gesteld van meer-
voudig en intensief ruimtegebruik, als uitwerking van de in de Nota gegeven principes van
intensiveren en combineren. De nadruk
moet hierbij liggen op het adjectief meer-
voudig. Dat betekent dat bouwen in lage
dichtheid gecompenseerd wordt door
andere kwaliteiten die daarmee worden
gecregerd: villapark = villa + park. Dat
geldt zeker voor extensief bouwen in het
landelijk gebied.3% Meervoudig ruimte-
gebruik betekent niet simpelweg een stape-
ling van functies, maar ook de mogelijk-
heid van intensiever gebruik door de
opeenvolging van activiteiten in de tijd.
Voor het bevorderen van zuinig en meer-
voudig ruimtegebruik zijn stimulerings-
maatregelen alleen niet voldoende. Het

trekken van rode contouren zal ook niet

zondermeer tot het gewenste gedrag lei- Bow the Duich spemd their time

den. Flankerend beleid is nodig, dat door  Tijd-ruimte budget, Hoogcatharijne (Utrecht)

33 Zie: S.AH. Denters, ‘Verscheidenheid in het verschiet? Mogelijke achtergronden van uniformiteit en
het gemeentelijk grotestedenbeleid’; bijlage 3 in: Verscheidenheid en samenhang: stedelijke ontwikkeling
als meervoudige opgave, VROM-raad advies 025, april 2001.

34 Zie: ]. Worthington, ‘Stedebouw in een netwerkeconomie, in: De vijfde Van Festeren/Van Lohuizen
lezing, uitg. Bnsp, 2000, pp. 21 - 32.

35 D. Stjmons, ‘Waarin een klein land groot kon doen’, in: ‘Stapelgek? Meervoudig ruimtegebruik’,
bijlage bij Blauwe Kamer, 2000, nr 5, pp. 8 - 9.



middel van grondprijsbeleid verspilling van ruimte beboet en creatief meervoudig gebruik

beloont. Het huidige beleid bevordert precies het omgekeerde.

3.4 De Deltametropool en selectiviteit

De Deltametropool is een stedelijk netwerk van internationale betekenis en tege-
lijk een verzameling van stedelijke netwerken en andere ruimtelijke eenheden. Voor de
stedelijke netwerken op de schaal van de noord- en zuidvleugel geldt wat in de vorige
paragraaf is gezegd. Voor de Deltametropool als internationaal stedelijk netwerk zal zeer
precies bepaald moeten worden wat op dat niveau werkelijk van belang is: Wat maakt de
Deltametropool tot een metropool die kan concurreren met andere Metropolitane gebie-

den in Europa? Selectiviteit is hierbij het sleutelwoord.

Ook bij de Deltametropool gaat het niet alleen om de specialisatie van de stede-
lijke kernen, maar om een samenhangend geheel van ‘topmilieus’ voor wonen, werken,
onderwijs en onderzoek, recreatie, natuur en landschap. Deltametropool moet concur-
reren met andere Europese regio’s of stedelijke netwerken die wellicht qua vestigings-
klimaat veel aantrekkelijker zijn; daarbij gaat het dus niet alleen of misschien pas in de
laatste plaats om de productiemilieus, maar vooral om de kwaliteit van wonen, leven,
onderwijs, cultuur, recreatie en van het vervoer om die kwaliteiten op een korte tijds-

afstand van elkaar te brengen.

De bijdrage aan de discussie over de samenwerking in de Deltametropool van de
Commissarissen van de Koningin van de provincies Zuid-Holland, Noord-Holland,
Utrecht en Flevoland en de burgemeesters van Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en
Utrecht vormt een goede aanzet.* Daarin wordt gesteld: ‘Het vage verschijnsel Randstad
wordt steeds meer werkelijkheid: Ondanks de onderlinge gemeentelijke concurrentie
groeit de gezamenlijke kracht van steden en van steden met het omringende land.

Een open metropool ontstaat met een sterke symbiose tussen stad en land en met een
beweeglijke samenleving, die zich niet veel aantrekt van de vele (administratieve)

grenzen.” En: ‘De tijd is naar onze mening dan ook rijp voor een nieuwe impuls om de
Randstad klaar te stomen voor Europa. Het ruimtelijk concept van de Deltametropool
als onderling verbonden geheel van hoogwaardige stedelijke en landelijke milieus staat
daarbij voor ons centraal. Ook deze bijdrage onderstreept dat selectiviteit nodig is om
effectief te zijn. De bestuurlijke samenwerking moet zich richten op het niveau van de
Deltametropool als “global city” en het tot stand brengen van een beperkt aantal strategi-

sche projecten op drie niveaus:

38 NL/EU: van Randstad tot Deltametropoal. Fen bijdrage aan de discussie over de samenwerking in de
Deltametropool van de commissarissen van de Koningin van de Provincies Zuid-Holland, Noord-Holland,
Utrecht en Flevoland en de burgemeesters van Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en Utrecht, 19 maart 2001.

71



U3aIUaWNIISUI Ua Uadnojuo ‘uayiamiau axlijapais Sunpsamyn :Buayyimiuo uj yazyomy \‘d sajpo [iq diopufiay v 41 Apssa ‘z a8v|fig

Investeren in water, landschap en natuur: versterken blauwgroene basiskwalitei-
ten.

Verbeteren bereikbaarheid binnen de Randstad, versterking functionele samen-
hang.

Ruim en gevarieerd aanbod woon-werkmilieus en voorzieningen, inclusief top-

pers in en buiten steden.

De geselecteerde projecten komen voort uit de lagenbenadering:

-

de Blauwgroene Delta en de Hollandse kust (twee projecten die in belangrijke
mate de identiteit van de Deltametropool bepalen);

“rondje Randstad” en Doorstroomroutes (twee projecten nodig om de
Deltametropool op gelijkwaardig niveau met andere Europese metropolitane
gebieden te brengen);

de Sleutelprojecten (=stedelijke knooppunten);

Land- en Tuinbouw in de Randstad;

Knowledge Centre Deltametropool;

Sociaal Kapitaal (studieproject; =sociale cohesie/rechtvaardigheid)

Projecten gericht op het tot ontwikkeling brengen van kwaliteit en diversiteit

binnen de Deltametropool =(culturele) diversiteit.

Dit programma voor de Deltametropool kan scherper. Opvallend is dat de ‘moto-

ren van de economie’: de haven van Rotterdam + Rijnmond en de luchthaven Schiphol in

het lijstje ontbreken. Deze belangrijkste toegangen tot de Deltametropool en Europa, en

de daaraan gekoppelde werklocaties van internationaal belang, verdienen afstemming in

een gecoordineerd lucht- en zeehavenbeleid op het niveau van de Deltametropool. Dat is

iets anders dan het heilig verklaren van ‘Nederland-distributieland’ Het gaat om een

samenhangende visie waar en hoe de woon-, werk- en verblijfsmilieus worden gecreéerd

die de Deltametropool nodig heeft om de concurrentie in het Europa van de regio’s aan

te kunnen. Zoals in de vorige paragraaf

opgemerkt, is daarvoor een preciezere

typologie noodzakelijk. Als elke gemeente : Hy &
een beetje van dit en een beetje van dat tot ' 3 =
stand brengt, ontstaat nooit de kwaliteit ESKs D, ¥
die in dit verband tis.Ookophet f§. o~ et et

e in dit verband gewenst is. Ook op he jan - dec 2001
niveau van de Deltametropool dient niet i N e
enkel gefocust te worden op zogenoemde .“M “m
‘topmilieus’ Een werkelijke metropool kan - Hl |! “I" llH

niet functioneren zonder meer ‘marginale’

milieus, die hun broedplaatsfunctie ontle- Door de OV jaarkaart is voor studenten

nen aan de combinatie van goedkope huis- Nederland één Netwerkstad geworden



vesting en bedrijfsruimte, bijzondere winkels, horeca en culturele voorzieningen. Juist de
zogenoemde ‘centrumrand’ milieus kunnen zich tot dergelijke innovatiemilieus ontwikke-
len. Maar evenals bij ‘toplocatie’ is ook hier selectiviteit op het niveau van de

Deltametropool gewenst.

Essentieel voor het functioneren als Deltametropool, zowel in praktisch als in
mentaal opzicht, is de kwaliteit van het vervoerssysteem. Dat moet zorgen voor de verdich-
ting en de synergie die de Randstad morfologisch gezien ontbeert. Het beeld van beweeg-
lijkheid, dat in de notitie ‘NL/EU: van Randstad tot Deltametropool’ wordt opgeroepen,
doet teveel aan een bezige bijenkorf denken. Zeker op dit punt is selectiviteit een absolute
vereiste. Dat is ook de kern van de keuze voor zowel het tracé als het systeem van het zoge-
noemde rondje Randstad: welke locaties worden met elkaar verbonden. Dat zijn niet van-
zelfsprekend de centra van de grote en middelgrote steden van de Randstad. Het ligt voor
het ervaren van de Randstad als metropool misschien veel meer voor de hand naast een
selectie van stadscentra een aantal stadsrandlocaties aan te doen: universiteitslocaties
(Uithof, TU-Delft, Erasmus/Kralingse Zoom, AMC), grote winkel- en uitgaanslocaties
(Arena, Alexander), recreatiegebieden en nieuwe stedelijke en landelijke woonmilieus.

Als er een groep is, die de Randstad al als Metropool gebruikt, dan zijn dat de studenten
van universiteiten en hogescholen, die hun OV-kaart niet enkel gebruiken om op verschil-
lende locaties onderwijsmodulen te volgen, maar ook om stage te lopen en uit te gaan.

De keuze voor binnen- of buitenring zal afhankelijk moeten worden gemaakt
van de keuze van de belangrijkste (bestaande en te ontwikkelen) knooppunten. Het is
niet uitgesloten, dat deze keuze van enorme invloed zal zijn voor de ruimtelijke uitruil
van functie op het niveau van de samenstellende stedelijke netwerken. Zo zou de keuze
voor de binnenring in bijvoorbeeld Utrecht vergaande gevolgen kunnen hebben voor de
ontwikkeling van het westelijke stadsdeel: een Randstadstation bij Leidsche Rijn en een
HOV-verbinding met het Centraal Station creéert een ontwikkelingsas, waarvan niet
alleen de nu verkommerde woonwijken in dit stadsdeel kunnen profiteren, maar die ook
aanleiding zou kunnen zijn om het Jaarbeursterrein te intensiveren met andere functies.
Verplaatsing van de Uithof naar deze plek is misschien een stap te ver, maar het tot stand
brengen van ‘Knowledge Centra’ op het niveau van de Deltametropool kan geen zaak zijn
van de universiteiten en wetenschappelijke instellingen alleen. Juist op dit punt tellen de
kwaliteiten van locaties en verbindingen, niet alleen van en tussen de universitaire vesti-

gingen, maar ook met woonmilieus en culturele voorzieningen.

Ook op het niveau van de Deltametropool is de bereikbaarheid van werklocaties
voor specifieke, maar daarom nog geen kleine, groepen van belang. Hier speelt niet
alleen het opvoeren van de kwaliteit van regionale vervoersnetwerken. Ook het ‘rondje
Randstad’ vervult daarin een rol. Net zoals niemand de Circleline in Londen of een
RER-lijn in Parijs in zijn geheel afreist, zal ook het ‘rondje Randstad’ voornamelijk van
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belang zijn voor het snel verplaatsen over afstanden op het niveau van de Zuid- of de
Noordvleugel. Ook op dit punt is de keuze van de overstappunten essentieel. Zou bij-
voorbeeld station Schiedam tot de status van een dergelijk knooppunt worden verheven,
dan worden daarmee de grootschalige, stagnerende woongebieden van zowel Hoogvliet
en Spijkenisse (via de Beneluxlijn van de metro), als van Vlaardingen, Schiedam en
Rotterdam-West plotseling onderdeel van de Deltametropool. Dat zou voor de nieuwe
toekomst van deze gebieden wel eens van wezenlijker belang kunnen zijn dan de her-
structureringsplannen die momenteel in de maak zijn, en daarmee ook voor de vaak
bepleite verhoging van de locatiekwaliteit van de Zuidvleugel.

Het is denkbaar dat een nieuwe ringlijn gefaseerd en gemodulariseerd wordt aan-
gelegd, omdat sommige delen een hogere prioriteit hebben dan andere. Een gefaseerde en
gemodulariseerde aanpak maakt het mogelijk om met nieuwe systemen, als een magneet-
trein, ervaring op te doen, de benodigde investeringen eveneens te faseren en - bovenal -
de dynamiek van de Deltametropool voor zeer veel mensen tot een concrete ervaring te

maken.



4. Stedelijk netwerk en rode contour

De voorafgaande beschouwing leidt tot een andere bestuurlijke benadering van
de stedelijke netwerken als ordeningsprincipe en de rode contour als planologisch instru-

ment.

a  Stedelijk netwerk is geen status die door de rijksoverheid op voorhand op basis
van een aantal sociale, economische en culturele kenmerken wordt toegekend
(zoals in het geval van ‘stedelijk’ knooppunt in de vierde nota of ‘grote stad’ in
het GSB). De status van stedelijk netwerk kan worden verdiend op basis van een
samenhangend transformatieplan voor het stedelijk en landelijk gebied binnen
het stedelijk netwerk, ingediend door doelgerichte samenwerkingsverbanden van
gemeenten (en andere partners) die een stedelijk netwerk vormen.

b De omvang van deze samenwerkingsverbanden is niet van te voren gegeven.

De mogelijkheid van ‘Zwitserlandjes’ binnen een stedelijk netwerk is niet uit-
gesloten, evenmin als een netwerk van ‘twee snelheden’ (om even in EG-termen
te spreken).

¢ De verworven status van stedelijk netwerk geeft recht op een reeks van verschil-
lende rijksbijdragen gericht op herstructurering, stedelijke vernieuwing, groen,
mobiliteit, cultuur en welzijn. (Vergelijkbaar met de manier waarop de status van
stedelijk knooppunt heeft gewerkt voor het toebedelen van rijksgelden, of recen-
telijk de status van ‘grote stad’).

d Rode contouren zijn niet meer en niet minder dan de plangrenzen van de trans-
formatieopgave van het stedelijk en landelijk gebied die in de periode van de
Vijfde Nota door deze doelgerichte samenwerkingsverbanden van gemeenten zal
worden uitgevoerd. De rode contour is als het ware de laatste paragraaf van het
transformatie-convenant dat door de samenwerkende gemeenten en andere part-
ners (woningcorporaties, natuurbeheerders, ontwikkelaars, investeerders en
andere betrokken partijen) wordt gesloten.

e De ‘rode contour’ wordt dus getrokken om het transformerende stedelijke netwerk
en niet om het bebouwd gebied van iedere gemeente. Suburbane en ‘landelijk-
dorpse’ milieus behoren tot het stedelijk netwerk en vallen dus binnen de contour.
Hetzelfde geldt voor stedelijk-recreatieve activiteiten. Voor beide moet binnen de
transformatieopgave ruimte worden geschapen.

f Binnen de op deze manier bepaalde ‘rode contour’ kunnen groene contouren
worden getrokken om ‘binnenstedelijk’ natuur- en groengebieden te vrijwaren
en/of te verbinden met het gebied buiten de rode contour. Voor deze groengebie-
den wordt een ontwikkelings- en beheerplan gemaakt, met bijbehorende finan-
ciering.



,-O/ Kwaliteit in ontwikkeling: uitwerking stedelijke netwerken, contouren en instrumenten



Bijlage 3

Contouren: in aqua scribis?
In opdracht van de VROM-raad

ir. D. Sijmons en ir. L. van Nieuwenhuijze

oktober 2001
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Inleiding

Deel a van de Vijfde Nota introduceert een zoneringsstelsel bestaande uit rode
contouren, groene contouren en balansgebieden. De motieven voor dit nieuwe instru-
ment zijn divers, maar komen in hoofdlijnen neer op:

— het tegengaan van spilziek ruimtegebruik door de uitbreidingsruimte voor stede-
lijke functies te beperken middels de rode contour;

— in het verlengde daarvan de aantasting en versnippering van open ruimte tot
staan te kunnen brengen;

— en als sluitstuk een effectievere bescherming vanuit het Rijk te realiseren door de
groene contour waarin zeer waardevolle gebieden (EHS - inclusief de cultuur-
landschappen die daarvan mede deel uitmaken - Vogelrichtlijn- en Habitat-
richtlijngebieden en cultuurhistorische topstukken in de sfeer van het landschap)

beter gevrijwaard kunnen worden van ingrepen.

In "Kwaliteit in ontwikkeling, het Interimadvies van de Raad over de Vijfde Nota,
wordt gewezen op de nadelen en risico’s die verbonden zijn aan deze benadering.
Ingegaan wordt op de nadelen van het generieke karakter van de contouren, op de grote
onzekerheden of de beoogde effecten en daarmee de kwaliteitswinst wel gehaald zullen
worden, op de grofheid van het instrument in relatie tot de gedifferentieerde werkelijk-
heid. Ook wordt onduidelijkheid gesignaleerd in de programmatische invulling van de
contouren. In de toepassingssfeer worden gevaren gesignaleerd bij het respectievelijk te
ruim of te krap kiezen van de rode contour en de omvangrijke - cohortsgewijze -
bestuurslast die de invoering met zich mee zal brengen.

Als mogelijke voordelen ziet de Raad een impuls voor intensief en meervoudig
ruimtegebruik in de stedelijke gebieden, de cesuur die mogelijk in de grondmarkt
teweeggebracht wordt zodat ‘groene’ functies in het buitengebied niet met hoge (semi-
stedelijke) grondprijzen geconfronteerd worden en ten slotte de stimulerende werking
die zou kunnen uitgaan op regionale en lokale planvorming.

De voorlopige conclusie van het Interimadvies is dat het contourenbeleid alleen
bruikbaar kan zijn in combinatie met flankerend beleid en onder strikte voorwaarden in
de uitvoeringssfeer. De contouren moeten worden ingebed in een breder instrumen-
tarium (worden gepaard aan een adequaat inrichtings- en beheerinstrumentarium en
aan planning-guidelines), de contouren moeten de resultante zijn van een breder plan-
ningsconcept, ze moeten ruimtelijk gedifferentieerd kunnen worden toegepast en ze
moeten na vaststelling een langjarig perspectief hebben, aldus het Interimadvies.

In dit essay worden de mogelijke voordelen en de verwachte risico’s en nadelen
opnieuw tegen het licht gehouden. Hierbij is dankbaar gebruik gemaakt van de eerste reac-

ties uit de vakwereld, de bredere discussies over de ‘contouren;, de receptie bij de andere
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adviesraden (w.o. de SER) en tOETS, de ex-ante evaluatie van de gezamenlijke planbureaus
(Centraal Planbureau, Natuur planbureau, RPD en het Sociaal Cultureel Planbureau).

Het nieuwe instrument van contouren zal zich moeten voegen in het bestaande
instrumentarium van de Ruimtelijke Ordening en de planningscultuur die daarin is ont-
wikkeld. Hoe kan dit nieuwe simpel ogende instrument in een zeer complexe en gelaagde
werkelijkheid zijn vruchten afwerpen? Zal het nieuwe instrument inderdaad een stimu-
lans betekenen voor intensief en meervoudig ruimtegebruik? Hoe kan met twee witte en
een zwarte toets de symfonie gespeeld worden die ruimtelijke kwaliteit op moet leveren?
Welke kansen en risico’s zijn er bij het superponeren van dit instrument op de bestaande
ruimtelijke ordeningspraktijk? Deze vragen moeten beantwoord worden voor een beoor-
deling van de effectiviteit en de wenselijkheid van het toevoegen van rode of groene con-

touren en balansgebieden aan het instrumentenpalet van de overheid.

Hoe werken contouren?

Met een contour wordt op basis van functies een onderscheid gemaakt: aan de
ene kant van de lijn is een functie toegestaan; en aan de andere kant verboden.
Contouren zijn in wezen een klassiek zoneringsinstrument, geboren in de Angelsaksische
planningstraditie. Het zijn instrumenten die ten principale zijn verbonden met toela-
tingsplanologie (en zich zonder flankerend beleid slecht verhouden tot de in de Vijfde
Nota omarmde uitvoeringsplanologie). In hun eenvoud werken ze optimaal in een rela-
tief leeg planningslandschap. De zoning-laws in de USA dienden oorspronkelijk om
gebieden met hoge risico’s (flooding-areas, e.d.) of hoge waarden (national parks) vrij te
houden van bebouwing. Later zijn meerdere bestuursniveaus en (semi)overheidsinstel-
lingen zoning regulations gaan hanteren waardoor nu een gefragmenteerd geheel van
geboden en verboden is ontstaan. Lokale overheden hebben zonering vooral gebruikt om
barrieres op te werpen voor andere (minder draagkrachtige) groepen om zich te vestigen
in hun gebied. Zoning is een instrument van sociale segregatie geworden.

Wat we uit de Amerikaanse afkomst van de contouren kunnen opsteken, is dat
zoneren vooral werkt als je zaken/functies/mensen buiten wilt sluiten. De groene contour
ligt, met zijn defensieve bedoelingen, in het verlengde van deze traditie. De rode contour
is anders van karakter, niet defensief maar repressief. Je tracht zaken/functies/mensen
binnen te houden die naar buiten willen.

De rode contour zal veel moeilijker te handhaven zijn dan de groene. ‘Defensie’ is
makkelijker begrepen en geaccepteerd dan ‘repressie. Mensen laten zich niet dwingen om
binnen of op hun plaats te blijven, terwijl ze wel accepteren dat ze ergens niet in mogen.
De logica van de begrenzingen zal ook in deze richting werken. De groene contour
beschermt een duidelijk aanwijsbaar en herkenbare entiteit, bij de rode contour zal deze
grens makkelijker als willekeurig worden ervaren. De enige handhaafbare of stabiele rode

contouren zijn degene waar de groene contour er ‘koud tegenaan ligt’ (Overgang



Zaanstad-Waterland, overgang Utrecht (Overvecht)-Maarsseveen). Of omgekeerd, als we
ergens een harde stadsgrens willen realiseren doen we er goed aan, om aan de andere kant
van die grens (groene en blauwe) waarden te creéren die functioneel en psychologisch
voor de stedeling zo belangrijk zijn dat de grens zichzelf beschermt. Het merendeel van de
agrarische cultuurlandschappen is daartoe, zonder aanpassingen, overigens niet in staat.

Als we aannemen dat ‘handhaving’ het nieuwe kernbegrip van rijksbeleid wordt
(en we dus van de nieuwe vorm van ‘Hollanditus’ zullen genezen) en gedogen tot het
verleden zal behoren, dan nog is de vraag: werken deze contouren ook? Zijn ze effectief?
De prognoses daarover lopen sterk uiteen. Er kunnen verschillende redeneringen worden
opgezet (waarvan een deel in dit essay de revue zal passeren) maar de empirie noopt in
elk geval tot het zetten van vraagtekens. Twee voorbeelden uit de praktijk. In Seattle is 15
jaar geleden het experiment gestart met urban growth bounderies. De - indertijd ruim
getrokken ‘rode’ contour - lijkt nu te bezwijken onder de druk van de boeren net over de
grens die ‘ook wel eens willen vangen’. Bij referendum is nu uitgesproken dat de staat het
verschil tussen de agrarische en de ontwikkelingswaarde moet betalen. Dit betekent het
einde van de urban growth boundery, waar toen het puntje bij paaltje kwam ook geen
steun meer voor was, mede omdat de betekenis voor de stedelijke intensivering een
beperkte is geweest. Het tweede voorbeeld is dichter bij huis: de Gemeente Leiden. Door
het ‘planologisch beleg van Leiden’, dat nu al meer dan tien jaar duurt, ligt er een virtuele
rode contour rond de stad, eigenlijk doordat er overal groene contouren rond Leiden zijn
opgetrokken. Naar het noorden ligt het pact van Teijlingen dat de bollenstreek planolo-
gisch op slot zette, noordoostelijk de Kagerplassen, Belvedere-gebied en onderdeel van de
Ecologische Hoofdstructuur, oostelijk kunnen plannen in de Grote Polder geen doorgang
vinden wegens de ligging binnen de grens van het Groene hart en ten zuiden van Leiden
de Koninklijke Landgoederen ‘de Voorden' en het (al even koninklijke) vliegkamp
Valkenburg. Dat zegt iets over de effectiviteit van groene contouren maar het voorbeeld
strekt er eigenlijk toe dat de verwachte stimulering van creatieve ruimtelijke oplossingen
binnen de belegerde veste van Leiden uitbleef. Geen verdichtingsplannen, noch zuinig
ruimtegebruik (bij de aanleg van het Bio-Science Centre is gesmeten met ruimte), noch
herstructurering van de door bedrijven en kassen geoccupeerde oeverwal langs de Oude
Rijn (de logische inbreidingsmogelijkheid voor Leiden) vormden het antwoord maar het
lobbyen voor het vrijkomen van de vliegbasis Valkenburg en het hoopvol wachten op een
nieuwe uitleg aldaar was het gevulgl. Natuurlijk zeggen twee voorbeelden niet alles. Maar
wel is duidelijk dat over zowel de handhaafbaarheid als de effectiviteit van de rode con-
tour nader kritisch onderzoek gewettigd is.

! Owerigens was deze houding niet alleen ingegeven door het gemakkelijke perspectief van een nieuwe
uitleg maar vooral doordat Leiden nieuwbouw onder eigen regie nodig heeft om de juiste verhuiscarous-
sel op gang te brengen en de herstructurering van de na-oorlogse wijken tot een goed einde te brengen.
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Contouren en de complexe ruimtelijke werkelijkheid

Als we door de oogharen naar de geschiedenis van de Ruimtelijke Ordening kij-
ken, lijkt deze, naast idealen, vooral gedreven te worden door twee angsten: de angst voor
de grote stad en de angst voor suburbanisatie en verspreide bebouwing. De eerste angst
lijkt op het eerste gezicht in de Vijfde Nota te zijn afgeschud nu aan de stedenzwerm van
Holland en Brabant langzamerhand grootstedelijke trekjes worden ontdekt en in West-
Nederland zelfs positief wordt ingezet op metropoolvorming. De tweede angst lijkt die-
per te zitten en neemt, in de gedaante van het contourenstelsel, in de Vijfde Nota een
geprononceerde plaats in.

Nu de twee angsten hun langjarige liaison verbreken, ontstaat een dualistische
situatie. De analyses van de Vijfde Nota ontrafelen kriskras-relaties zowel in en tussen
netwerksteden als tussen perifere knopen en steden op verschillende niveaus, van inter-
lokaal tot internationaal. Maar met het introduceren van de rode contour lijkt gesugge-
reerd te worden dat de stad of de verstedelijking een concreet te begrenzen territorium
heeft. En dat we - als ware we nog in de overzichtelijke situatie van een begrensde stad
met zijn ommeland - op het niveau van de stad, door te intensiveren, transformeren en
te concentreren binnen de nieuwe stadsmuur van de rode contour het oude wensbeeld
van de scherpe scheiding tussen stad en land nieuw leven kunnen inblazen. Eerder werd
in het essay van Reijndorp geconstateerd dat de ruimtelijke werkelijkheid van het stede-
lijk netwerk dit station al decennialang gepasseerd is. De volstrekt legitieme zorg over
spilziek ruimtegebruik in ons dichtbevolkte kleine land mag niet verengd worden tot een
digitale rood-groen discussie. De ruimtelijke werkelijkheid is geschakeerder. Een goed
aangelegde en beheerde villawijk is rijker aan natuurwaarden dan de meeste landbouw-
gebieden. Kennis- en kapitaalsintensieve teelten (bloemen, groenten, bomen, sierteelt,
etcetera) worden als ‘groen’ aangeduid maar hebben door hun intensieve en gecontro-
leerde processen (glas, containers, etcetera) een zeer ‘rode’ uitstraling. Schiphol, voor
eenieder een duidelijke exponent van een rode functie, blijkt door de uitgestrektheid van
het terrein, het bijna afwezig zijn van de menselijke gestalte en het consequente langgras-
beheer (om kolonievormende vogels te weren) een bijzondere enclave voor vlinders,
insecten, reptielen en amfibieén. Aan de andere kant van het spectrum kunnen in het
agrarische cultuurlandschap ‘groene’ processen nog wel eens voor zeer negatieve verras-
singen zorgen. Ontwikkelingen in de landbouw vormen wellicht een grotere bedreiging
voor de ‘openheid’ dan verstedelijking. In de paragraaf over de balansgebieden komen we
op deze endogene ontwikkelingen terug.

Bovendien moeten we ons realiseren dat het wensbeeld van de scherpe stadsrand
en het weidse ommeland wel heel sterk voortkomt uit de beelden waarop laag Nederland
het patent had. Het heeft weinig te maken met de situatie in het Pleistocene Nederland
van de dekzandlandschappen en de stuwwallen waar het verspreide wonen door bos en
beplantingen of door de aanwezigheid van reliéf makkelijker geabsorbeerd is door de

omgeving en ook minder als een probleem werd ervaren.



Het grootste gevaar van het
digitaliseren van de discussie schuilt
misschien wel in de gemakzuchtige con-
notatie dat rood ‘slecht’ is en groen staat
voor alles wat ‘mooi en goed' is in de
ruimtelijke ordening. (Waarin het ver-
volgens makkelijk is partij te kiezen, wie
zou er niet aan de goede kant willen
staan in de strijd tussen goed en
kwaad?) Werken vanuit een dergelijk
perspectief zou het trekken van contou-
ren kunnen doen ontaarden in een
deprimerende exercitie van een beden-
kelijk laag cultureel zelfbewustzijn.
Hebben immers juist de rood-groen
projecten in het verleden niet bijzon-
dere kwaliteiten aan het buitengebied
toegevoegd? De droogmakerijen met
hun gemengde landbouw en lusthofbe-
stemming (Polder Mastenbroek, Zijpe,
Watergraafsmeer, Schermer, Beemster),
de buitenplaatsen (‘s Graveland,
Vechtstreek), de bijzondere defensiepro-
jecten (Staats-Spaanse linie in Zeeuws
Vlaanderen, Stelling van Amsterdam,
Hollandse Waterlinie), maar ook de
vroeg 20-eeuwse villawijken en sun-
belts (Gooi, binnenduinrand, Utrechtse
Heuvelrug, Twente) laten zien dat het

landschap al vanaf de zeventiende eeuw

De Grieken hanteerden al een ruime ‘rode contour’.

Het stedelijk domein werd onderscheiden in drie
zones: het stadscentum (asty), de suburbane zone
(asty-geiton) en daaromheen de meest ruime
territoriale stedelijke territoriale invloed (chora). In
de tekening zijn de drie zones geprojecteerd op het
zeventiende eeuwse Amsterdamse domein.
Bronnen: M. Glaudemans, Amsterdams Arcadia.
De ontdekking van het achterland. SUN Nijmegen,
2000 & C. Steenbergen, E. van der Kooi, R. Aben,

Buitenplaats. City Escape, DUP, Delft, 2000

functioneert als complement van de stad? en dat het revitaliseren van deze traditie een

belang heeft dat niet vermalen mag worden in een politieke rood-groen simplificatie.

Ook de kwaliteit van de stedelijke omgeving zelf kan lijden onder een dergelijk

regressief stadsbegrip dat beladen met schuld en boetegevoelens over zoveel spilziek

ruimtegebruik het kompas richt op verdichting en intensivering. Het is, zo valt te vrezen,

het omdraaien van doelen en middelen. Intensivering is goed als het de kwaliteit dient

2 Leo de Klerk, Rust en Rijkdom, een sociaal-wetenschappelijk perspectief op de culturele betekenis

van het landelijk gebied. In: De schoonheid van het platteland. Vier essays over de kwaliteit van het
Nederlandse cultuurlandschap. VROM-raad, Achtergrondstudie 006, Den Haag (1998)
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van de stedelijke omgeving. Maken we er een doel op zich van, dan wordt licht vergeten
dat een prettige stad ook zijn extensieve plekken en situaties kent en nodig heeft.

Het nieuwe instrumentarium moet ten minste ruimte laten voor de nuances en
schakeringen die de intensieve en langjarige interactie tussen stad en land al hebben
voortgebracht en ruimte maken voor de kansrijke en boeiende experimenten in rood-

groen(-blauwe!) coalities die in de planpraktijk al zichtbaar worden.

Rood-groen: een schaalafhankelijke problematiek

De ruimtelijke werkelijkheid levert niet alleen interessante rood-groen(-blauwe)
hybriden op, maar laat ook zien dat het probleem van een ideale mengverhouding tussen
de kleuren op heel verschillende schaalniveaus gesteld kan worden en op elk niveau zin-
rijke uitspraken kunnen worden gedaan. Het is nuttig om deze relevante schaalniveaus
te doorlopen om te bezien of, en in welke mate, het contoureninstrumentarium behulp-
zaam kan zijn in het (her)definiéren van de verhoudingen tussen de verschillende vor-
men van stedelijk of landelijk grondgebruik.

In de allereerste plaats kunnen we vaststellen dat eigenlijk heel Nederland in
sociaal-cultureel opzicht is ‘verstedelijkt. Nederland heeft geen ‘diep platteland’ zoals
Frankrijk. De intensieve banden tussen stad en ommeland hebben de stedelijke cultuur
eigenlijk overal vaste voet aan de grond doen krijgen. Dit kan aardig worden geillustreerd
door de ruimtelijke verspreiding van de opera-abonnementen over het land op een kaart
uit te plotten. Alleen in Brabant en
Zeeland lijkt het wat leeg, maar dat is te
wijten aan de zuigkracht van de opera’s
in Antwerpen en Brussel. Dit fenomeen
is niet van vandaag of gisteren maar is
al in de zeventiende eeuw detecteerbaar
waar uit onderzoek slechts geringe ver-
schillen blijken in de beroepensamen-
stelling tussen stad en platteland® (wel
natuurlijk in aantallen beoefenaars).

Kijken we vervolgens naar de
fysieke invloedssfeer van de verstedelij-
king, dan zijn er nog wel aanmerkelijke
contrasten in ons land. De feitelijke ver-

stening wordt aardig in beeld gebracht

door bijgaande bewerking van een satel-
lietopname bij nacht. De Rood-groene macro-gradiént op het schaalniveau

van de West-Europese laagland metropool

3 1. de Vries, de Boer. Uit: Herman Belién, Gertjan van Settenen en A. Th. van Deursen (red.), Gestalten
van de Gouden Eeuw, een Hollands groepsportret, Uitgeverij Bert bakker, Amsterdam (1995).



Het is een infrarood opname die de intensiteit van de menselijke aanwezigheid
verraadt en derhalve geen onderscheid maakt tussen bijvoorbeeld een stad, een haven of
een glastuinbouwcomplex. De hele conurbatie van de West-Europese laagland metropool
is in dit beeld gevangen. De Randstad, de Brabantse stedenrij, het Ruhrgebied en de
Vlaamse ruit zijn de verdichtingen in dit uitgebreide stedelijke veld. Opvallend is de
positie van de Zuid-Hollandse en Zeeuwse delta en het contrast tussen de twee kanten
van de denkbeeldige lijn tussen Alkmaar-Arnhem en Aken. Hier loopt een duidelijk
zichtbare maar virtuele rode contour. Op dit schaalniveau is de relevante ‘rood-groene’
ordeningsvraag hoe, in de planologie, deze macrogradiént tussen het stedelijk veld en de
relatief luwe gebieden moet worden behandeld. Allengs wordt duidelijk dat er meerdere
keuzemogelijkheden zijn. Bijvoorbeeld een keuze tussen de traditionele koers regionale
stimuleringspolitiek waar vooral met infrastructuur-investeringen getracht wordt een
koppeling met het stedelijk veld te bewerkstelligen en een inzet op een mooi en sterk
platteland met een grotere gerichtheid op de recreatief-toeristische sector en kleinscha-
lige vestiging van hoogwaardige tertiaire en quartaire diensten. Het oude adagium dat
‘Nederland te klein is voor een periferie’ kan worden ingewisseld voor ‘Nederland ziet
net op tijd in dat het mogelijkheden heeft voor een welvarende periferie’

De opmaat voor een duidelijke territoriale keuze tussen stedelijke zone en welva-
rende periferie wordt in de Vijfde Nota gegeven door de Hoekse Waard aan te wijzen als
Nationaal landschap en de overige Zuid-Hollandse en Zeeuwse eilanden aan te duiden
als zoekgebied voor een Nationaal landschap. De eilanden bieden deze kans door de rela-
tief late verbreking van het isolement door aanleg van de Deltawerken. Dit beleidsvoor-
nemen is om meerdere redenen interessant. Allereerst om de grote potentie die dit
gebied heeft als blauwgroen hart in een verstedelijkende delta. Maar ook en vooral van-
wege de urgentie van een duidelijke beleidskeuze die de ligging tussen de twee grootste
havencomplexen van Europa met zich meebrengt. Overigens zou het in dit licht tamelijk
absurd zijn om alleen het nurkse landschap van de Hoekse Waard aan te wijzen of de
Hoekse Waard niet op te nemen in het Nationaal Landschap Zuid-Hollandse en Zeeuwse
eilanden.

In het Nederland boven de lijn Alkmaar-Arnhem-Aken is een ruimtelijke strate-
gie aan de orde zoals door de Raad geschetst in het advies ‘Mooi en sterk p]atteland'4.
Hiervoor is overigens wel een nadere invulling vereist van de balansgebieden, die ver-
derop in dit advies worden besproken.

Het ruimtelijke contrast aan weerszijden van de macrogradiént duidt er al op dat
van een generieke wijze van toepassing van het contoureninstrument geen sprake kan
zijn. In de luwe zone van de welvarende periferie kan waarschijnlijk op gemeentelijk
niveau een redelijke slag geslagen worden naar de contour. Onder de lijn ligt dat anders.

Contouren bepalen op gemeentelijk niveau is daar nauwelijks relevant en leidt op de lan-

4 VROM-raad, Advies Mooi en sterk platteland, Den Haag (1999).

85



U3aIUaWNIISUI Ua Uadnojuo ‘uayiamiau axlijapais Sunpsamyn :Buayyimiuo uj yazyomy % sajpp [iq v suowlis ‘g 4 Avssa ‘€ adp|fig

gere termijn misschien zelfs tot slechte of suboptimale configuraties. Hier is de netwerk-
stad het meest gerede schaalniveau om relevante uitspraken te doen over verstedelijking
in relatie tot het buitengebied. Inzoomen op de Randstad en de Zandstad maakt ook dui-
delijk dat er specifieke configuratiekwesties zijn die ook op het niveau van de netwerk-
stad niet aangepakt kunnen worden zoals de grote interregionale structuren als het
oppervlaktewatersysteem, de centrale diepe veenweidegebieden (o0.a in het Groene Hart),
Markermeer/IJsselmeer en Duin- en Kustsysteem die typisch tot het naast hogere
beleidsdomein van Rijk en provincie behoren.

Hoe moet de ruimtelijke ordening sturen in de richting van een optimale rood-
groene configuratie in de stedelijke helft van het land? Ons gespreide stedenlandschap,
waarvoor de basis al in de zestiende eeuw is gelegd, zal voor de metropolitane ontwikke-
ling de onderlegger leveren. De spreidings- en verdeelpolitiek van de negentiende en twin-
tigste eeuw, die voorkwam dat in Nederland een echt grote stad ontstond, heeft een sterke
functie- en taakverdeling tussen de samenstellende steden opgeleverd. Deze unieke ‘start-
positie’ zal het metropolitane gebied van Randstad (en Zandstad?) een bijzondere identiteit
geven die het onderscheidt van andere metropolen. Metropoolvorming is een onstuitbaar
proces maar wel stuurbaar in zijn ruimtelijke expressie. Als metropoolvorming momen-
tum krijgt moeten we het gedachte-experiment aandurven na te denken over ‘oneindige
verstedelijking’. Er spelen in dit gedachte-experiment twee basale kwesties. Wat voor stede-
lijkheid wensen wij ons en welke groene kwaliteiten willen wij in die toekomstige metro-
pool aantreffen? Het gedachte-experiment dwingt tot een strategische visie op het omgaan
met de zeer langetermijnconsequenties van verstedelijking. Dit vraagt een visie die de
planninghorizon van de Vijfde Nota overstijgt en die steeds verder zal moeten worden uit-
gewerkt in de Zesnex, de Zeno, de Achtnex en verder. Vanuit het gedachtegoed van de con-
tourenbenadering zijn er (tenminste) drie scenario’ s voor langetermijnverstedelijking

denkbaar die elk een verschillende rood-groene configuratie opleveren:

Scenario ‘vertrouw op rode contouren’.
Invalshoek: stad-en-ommeland. Strakke
contouren in combinatie met
gemeentecentrisme. Omdat de
opbrengsten van inbreiding en uitbreiding
bij de gemeenten terechtkomen is de
tendens dat bescheiden groene functies
(volkstuinen, sportcomplexen) uit de stad
worden geperst. Winstmaximalisatie laat
niet toe dat lokale vraag op het gebied
van wonen en werken door of bij een
buurgemeente wordt gebouwd. De rode

contour wordt periodiek verlegd waarna



hetzelfde proces wordt doorlopen. Ruimtelijke gedaante: (losse verzameling van) grote aaneengesloten
- compacte - stedelijke bebouwing(en), balansgebieden met veel stedelijke groene flotsam.
Compensatie werkt in de richting van veiligstelling grootste groenmaat als centrale voorziening (In de
Randstad het Groene Hart). Historische referentie: Rotterdam, Schiedam en Viaardingen. In de jaren
zestig groeiden de steden tegen elkaar aan. De zones tussen de steden die parkachtige contacten met
de Nieuwe Waterweg hadden kunnen opleveren werden toen volgebouwd onder verwijzing naar de
centrale groenvoorziening die Midden-Delfland zou gaan bieden. Neveneffecten: weglekkende koop-
krachtige vraag omdat het suburbane programma niet wordt gefaciliteerd. Indien het intensiverings-
beleid goed aanslaat en leidt tot ‘zuinig wonen’ in de stad (vgl. Parijs), kan er een sterke impuls van
uitgaan naar het ‘tweede wonen’ van datsja tot huis in het buitenland. Bij dit scenario past een
invulling van het waterbeleid waarbij het Groene Hart ‘z'n eigen broek op houdt’ en water-retentie
vooral organiseert in de veengebieden. Dit vraagt om omvangrijke jaarlijkse beheersvergoedingen aan
veeteelt-bedrijven (‘waterboeren’). Inkomensvorming volledig uit de markt is hierbij waarschijnlijk
uitgesloten. Het stedelijke waterprobleem wordt zo compact mogelijk binnen de rode contour, dicht bij
de steden uitgevoerd in retentiebekkens met (zeer) grote mogelijkheden voor peilfluctuaties (7 meter

en meer). Medegebruik door andere functies is hier niet mogelijk. Bestuurlijke basis: de Delta-

metropool der 47 onverenigde gemeenten.

Scenario ‘vertrouw op groene
contouren’. Invalshoek: landschapsstad,
grotere groene insluitingen in uitgelegd
stedelijk lichaam. Gaat ervan uit dat
repressieve rode contour niet effectief is.
Werkt alleen met groene contouren.
Alleen de cultureel meest interessante
groene gebieden (vooral landgoederen en
buitenplaatsen) en natuurgebieden
blijven derhalve deel uitmaken van het
groeiende stedelijke lichaam. Ruimtelijke

gedaante: groter oppervlak verstedelijking

en enorme differentiatie in grondprijzen
en dichtheden laten plaatselijk mogelijkheden voor informeel groen. Veel inner-suburbs verkleinen de
migratie naar buiten. In deze optiek is geen plaats voor stedelijke regulatie die zoiets als het Groene
Hart behoudt of oplevert. Referentie: de opbouw van het huidige Londen is redelijk te verklaren met
een dergelijke filosofie. Dichterbij huis en kleiner van schaal, de geschiedenis van het Haagse Bos en
de verstedelijking van Den Haag. Het omvangrijke waterprogramma wordt hier gerealiseerd als
tussenboezem die als extra buffer deels rond de groene contourgebieden wordt gelegd en bij de
verdergaande verstedelijking op projectniveau. Omdat ook het historisch deficit moet worden
opgebracht levert dit erg veel waterwonen en wonen aan het water op. De droogmakerijen zijn

de gebieden met een mozaiekachtig geschakeerd modern kennis en kapitaalintensief boeren-
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bedrijvigheid. Bestuurlijke basis: the Greater Randstad Council, een regionaal (stads)bestuur op

Randstadniveau.

Ontspannen scenario. Invalshoek:
stadslandschap: rode, groene (en blauwe)
netwerken. Invulling van het stedelijk
netwerk met een gemengd rood-groen
programma. Voorwaarde: het verwijderen
of mitigeren van de incentives voor
winstmaximalisatie door gemeenten via
uit- en inbreidingen. Ruimtelijke
gedaante: hybride: rood-groen (blauwe)
relaties op alle schaalniveaus. Op micro-
niveau ‘slaat de verstedelijking nog wel
eens een weilandje over’, op regionale
schaal vormen goed ingerichte natuur- en
recreatiegebieden een uitloopmogelijkheid en op het niveau van de metropool maken ook (levende)
cultuurlandschappen deel uit van de configuratie. Consequentie is wel dat de grootste groene maat uit
het systeem verdwijnt. In de Randstad zullen uit het Groene Hart samenhangende landschaps-
eenheden worden geprepareerd, de rest wordt opengesteld voor verstedelijking. Intensief ruimtegebruik
is in dit scenario meer middel voor stedelijke kwaliteitsverbetering dan doel op zich. Er is tevens
aandacht voor extensieve onderdelen. Het suburbane programma wordt gefaciliteerd. Neveneffecten
liggen vooral in de sfeer van de mobiliteit. Dit scenario bedient het waterprogramma middels een
tussenboezem-systeem uitgevoerd als netwerk (met een aardige natuurlijke expressie, en een
recreatieve functie). De landbouw levert hiervoor areaal in, maar wint ermee ook een optimale
watervoorziening als bonus. De veenweidegebieden zijn in het verlengde hiervan vooral gericht op
(regionale) specialiteiten en daarbuiten geéquipeerd voor modernisering. Bestuurlijke basis: bindende

verticale en horizontale beleidscodrdinatie tussen de (bestaande) overheden.

Eigenlijk zouden dit soort langetermijnverkenningen de basis moeten vormen
voor een verantwoorde introductie van zoiets ingrijpends als het contoureninstrumenta-
rium®. Ook kunnen we terugredenerend vanuit het perspectief van ‘oneindige’ verstede-
lijking concluderen dat er nu al vraagstukken aan de orde zijn die sterk voorsorterend
zullen werken op de toekomstige kwaliteit van de metropool en waarin nu al stelling
moet worden betrokken. Met name interessant zijn de kansen die in de Deltametropool
en de Zandstad nu nog aanwezig zijn om bijzondere (ensembles van) landschappen en

natuurgebieden met een relatief grote maat en een zekere allure uit te prepareren die de

5 Het ligt in de rede dat het nieuwe RPD-planbureau deze ‘SIM-city® 2075 simulatie meer in detail kan
uitwerken.



toekomstige metropool zijn aantrekkelijke leef- en werkklimaat zullen verlenen. Schuiven
we deze keuzes voor ons uit, dan zal het ambitieniveau verlaagd moeten worden door de
achteruitgang, fragmentatie en versnippering die de gebieden zullen doormaken. De
‘groene briefjes van duizend’ die we nu nog kunnen veiligstellen zijn dan gewisseld in
een aantal snippen en wat kleingeld®. Hoewel de nog aanwezige grote gebieden het meest
urgente probleem vormen is het van belang te constateren dat het fragmentatiespook
rondwaart op alle schaalniveaus. Veiligstelling van kleinere maar strategisch gelegen frag-
menten, die een rol kunnen spelen in de geleding van het stadslichaam, kan ook om
snelle actie vragen. Met andere woorden, het vraagstuk heeft de nodige urgentie. Snel en
doortastend beleid is een no-regret optie in onze ogen. Mocht metropoolvorming niet
optreden of stokken, dan is in elk geval een grote kwaliteitsslag op het gebied van land-
schapsbouw en -behoud gemaakt. Zet metropoolvorming door, dan is er een economi-
sche bonus. Het leefbaarheidsaspect zal in de internationale concurrentie met vestigings-
voorwaarden tussen metropolen een steeds belangrijker rol gaan spelen. Beschermen of
maken, inrichten en beheren van landschappen en natuurgebieden is daarmee in directe
zin voorwaarde voor een duurzame economische metropolitane ontwikkeling.

Geconcludeerd kan worden dat in de stedelijke zone ontwikkelings-, bescher-
mings- en beheersregimes nodig zijn voor de groene (en blauwe) componenten op ver-
schillende schaalniveaus. Van de macrogradiént via de groene briefjes van duizend en via
de regionale groene en blauwe netwerken tot veel kleinere chlorofylkorrels in en aan het
stedelijk gebied.

De rood-groen-blauwe coalitie en de lagenbenadering

De drie belangrijkste debutanten in de Vijfde Nota zijn het stedelijk netwerk, de
contouren en de lagenbenadering. Over de onderlinge relatie van de eerste twee is in dit
essay al het een en ander opgemerkt. Hoe verhouden contouren en lagenbenadering zich
tot elkaar? In het Interimadvies van de Raad wordt geconstateerd dat, net als het stedelijk
netwerk, de lagenbenadering onvoldoende wordt ingezet als planningsconcept. Beide
blijven steken in een hulpmiddel voor het analyseren en beschrijven van de werkelijk-
heid. De lagenbenadering heeft zijn wortels in het nadenken over de vraag wat bij het
hanteren van een strikte subsidiariteit de belangrijkste en onvervreemdbare ruimtelijke
ordeningstaken op het niveau van de rijksoverheid zouden moeten zijn’. De ruimtelijke
ordening op rijksniveau kan scherper aan de wind varen als de ambitie van de omvat-
tendheid wordt losgelaten en dus bepaalde zaken strakker geregeld zouden worden,

terwijl op andere thema’s (lagere overheden, mondige burgers en hun organisaties) een

6 H+N+S, Groene Hart? Groene Metropool! Studierapport in opdracht van ANWB/Wereld Natuurfonds
Nederland, Den Haag/Zeist/Utrecht (1996).

T Hoog, Maurits, Dirk Sijmons en San Verschuren Het Laagland, exercitie in opdracht van de Stichting
‘Het metropolitaan debat’, Amsterdam/Delft, 1997.
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grotere vrijheid zou worden geboden en als het zijn egalitaire principes van de kleurloze
‘neutrale afweging’ inruilt voor het hanteren van een consequente, strakke hiérarchie, die
het denken kan ordenen en de slagvaardigheid kan vergroten. Het is in feite niets anders
dan een nuchtere explicitering van de machtsverhoudingen in de ruimtelijke ordening en

van een logische volgorde van prioriteiten: first things first.

1 Het fundament en daarmee de belangrijkste laag van de ruimtelijke planning is
die van onze waterstaatkundige toekomst.

2 De hierop volgende laag is die van de infrastructuurplanning. Hier zijn beslissin-
gen over weg-, rail-, waterinfrastructuur en knooppunten gesitueerd; infra-struc-
tuurbeslissingen met een geweldige sturende invloed op alle volgende sociaal-
ruimtelijke processen.

3 Pasin de derde laag is de situering van woningen, bedrijventerreinen, landbouw,

culturele voorzieningen enzovoorts aan de orde.

L]
[}
[

L}

Laag 2: de infrastructuurplanning

Laag 3: beslissingen over de occupatie

De centrale taak van de ruimtelijke ordening op rijksniveau zou er dan
uit bestaan de regie tussen deze drie lagen te orkestreren. Deze zakelijke perceptie ont-

hult het netwerk van relaties tussen publieke en private taken en tussen de verschillende



onvervreemdbare overheidstaken onderling. Bovendien doet ze recht aan het feit dat het
Nederlandse programma van oudsher door de utiliteit wordt bepaald.

De aldus aangebrachte drie lagen van het gebouw van de ruimtelijke ordening
zijn nadrukkelijk geformuleerd als een planningsconcept, als een - vrij simpele - leidraad
voor handelen. Het concept stelt kortweg dat:

— gezien de voorliggende problematiek;

— gezien de veranderende verhouding tussen de overheidstaken;

— en indien het op een afweging aankomt laag 1 voorrang heeft boven 2 en 3; en
— laag 2 prevaleert boven laag 3.

Een afspraak dus in het hier en nu, zonder eeuwigheidswaarde of andere waarde-
vrije pretenties die vooral geen aanspraak maakt op compleetheid. Het concept is niet
alleen tijdgebonden maar ook schaalgebonden. Het werkgebied is dat van de grote regio
tot (inter)nationaal niveau. Er worden voorwaarden geschapen om op lokaal niveau
occupatie en inrichting een duurzame basis te geven. Op gemeentelijk niveau zal het dus

voornamelijk draaien om laag 3.

De hele hiervoor gegeven uiteenzetting over de meest wenselijke rood-groene
configuratie is ook op de derde laag gesitueerd. Daar komt de relatie met de contouren
in beeld. In de eerste plaats kunnen we afleiden dat uitspraken over de occupatie (zoals
het trekken van contouren) vooral de taak is van de lagere overheden, provincies en
gemeenten. De rijksoverheid kan ‘zoekgebieden’ voor stedelijke netwerken of tentatieve
begrenzingen daarvan inbrengen die een zekere match bewerkstelligen met de water-
planning, bijvoorbeeld door aan te sluiten bij logische grenzen van watereenheden of
- mooier nog - bij de stroomgebieden die zullen worden gebruikt als basis voor de
stroomgebiedsvisies uit de Nota Waterhuishouding. Ook zonder de contourendiscussie is
dit een noodzakelijke aansluiting die moet worden gemaakt. De rol van de infrastruc-
tuurplanning in de bepaling van de contouren ligt in de betekenis van het aanwijzen van
knooppunten van en tussen netwerken van verschillende zwaarte en betekenis. Dit is één
van de speerpunten van het ruimtelijke beleid op het niveau van het stedelijk netwerk.
Voor de begrenzingen speelt de infra-laag alleen een rol in de vorm van de reikwijdte van
regionale OV-systemen, de naasthogere netwerken zijn per definitie ‘onbegrensd’. De
belangrijkste relatie ligt misschien wel in de potentie van het nieuwe waterprogramma
voor het buitengebied, zowel binnen het stedelijk netwerk als daarbuiten. Het waterpro-
gramma zal, mits de kaart van het meervoudig ruimtegebruik wordt gespeeld, de nieuwe
vormende en integrerende kracht vormen van het buitengebied, waar de landbouw zal of
moet terugtreden. Juist de jumelage van water-, natuur- en recreatief programma moet
in staat worden geacht nieuwe betekenissen en nieuwe programmatische hybriden op te
leveren die in de stedelijke invloedssfeer een vernieuwd en levend cultuurlandschap ople-
vert waaraan het stedelijk netwerk de kwaliteit van de leef- en werkomgeving kan ontle-

nen. Willen we deze kansen grijpen dan vraagt dat een planning op regionaal niveau.
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De lagenbenadering toegepast in de regio Leiden-Haarlem-Amsterdam: getoond wordt de variant
‘Stadslandschap’ waar ondermeer een tussenboezemsysteem plaatselijk de drager is van c.q. decor
vormt voor nieuwe sub-urbane milieus.

Bron: H+N+S, Arcadis, Zuidema Stedebouw, De driehoek in beeld, Bestuurlijk standpunt en eind-
rapportage van de Gebiedsuitwerking Leiden-Haarlem-Amsterdam. |.0.v. Provincie Noord-Holland

en Provincie Zuid Holland, 1999

Wat valt er binnen en buiten de lijnen?

Eerder zagen we dat de eenvoudige dichotomie rood/groen niet in staat is een
conceptueel netje over de genuanceerdere werkelijkheid te gooien. Even lastig is het in
programmatische zin te bepalen wat er tot het ‘stedelijke’ (rode) programma dient te
behoren en binnen de rode contour moet worden gerealiseerd. Wonen en werken zijn
de meest voor de hand liggende kandidaten maar bij het wonen lijkt de suburbane vraag
- die in de nota wel wordt onderkend en is ondergebracht in de categorie ‘Landelijk

dorps’ - buitengesloten te worden.

Gevolg: bij en in de (netwerk)steden zal deze categorie nauwelijks kunnen wor-
den gerealiseerd en bij de dorpen zal ook de contourenbenadering worden toegepast en
zal dit alleen leiden tot het aankoeken aan bestaande kernen en wordt de weg naar het
- middels omzichtige planvorming - benutten van bebouwing als verrijking van het land-
schap afgesloten.

Omdat de vraag zeer groot is zal dat op grotere afstand wel gebeuren. (Op de
grens tussen balansgebieden en de groene contourgebieden is een goede gok.) De coalitie



QOok bij dorpsuitbreidingen is aan-
plakken binnen een strakke rode contour
niet altijd de meest elegante oplossing.
Voorbeeld: Dreischor (Zeeland) waar inte-
gratie van blauwe/groen en rode initiatie-
ven tot een mooiere uitbreidingsstrategie
aanleiding geeft.

Bron: Organisch Groeien, Pilot-study
naar organische ontwikkeling van dorpen

in Zeeland. Provincie Zeeland, 2001

tussen het verdichtingsadagium en de angst voor gespreide verstedelijking heeft als
nettoresultaat het weglekken van koopkrachtige vraag uit het stedelijk gebied en een
ongunstiger mobiliteitsprijskaartje.

Ook de zaken die te maken hebben met het ‘metabolisme’ van de stad leveren een
kwestie op. Als het doel is het stedelijke oppervlak optimaal te benutten en creatieve
afwegingen tussen en binnen vormen van stedelijk ruimtegebruik te stimuleren, dan
horen deze functies (zuiveringsinstallaties, vuilstorten, energiecentrales en wat dies meer
zij) eigenlijk binnen de rode contour te worden gerealiseerd. Praktisch probleem is
natuurlijk dat deze functies via ‘elders-planologie’ of vanuit milieuoverwegingen vaak
reeds ver buiten de stad zijn gesitueerd. Nog interessanter is de behandeling van de
waterwinning. Een duidelijke stedelijke functie maar vaak nog verder buiten de stad gele-
gen en met soms (waterleidingduinen) een duidelijke groene uitstraling.

Dit brengt ons op het oppervlaktewaterbeheer. Het stedelijk gebied heeft in de
loop der eeuwen een flink tekort opgebouwd aan bergingsoppervlak. Als dit historische
deficit binnen de rode contouren moet worden opgelost dan zullen ze zeer ruim moeten
worden getrokken. Als het alleen gaat om de nieuwe woonwijken en werkgebieden tot
hydrologisch zelfverantwoordelijke eenheden te maken, kan je met krappere contouren
volstaan maar komt het waterprogramma voor een groot deel af op de balansgebieden.
Nog knellender is de vraag welke stedelijke (groene) recreatiefuncties tot het programma

93



U3aIUaWNIISUI Ua Uadnojuo ‘uayiamiau axlijapais Sunpsamyn :Buayyimiuo uj yazyomy }g sajpp [iq v suowlis ‘g 4 Avssa ‘€ adp|fig

binnen de rode contour moeten worden beschermd of gerealiseerd. Wijk- en stadsparken
zijn een duidelijk geval, maar hoe zit het met volkstuincomplexen, sportterreinen of met
de ambitie om (veelal om educatieve redenen) natuur in de stad te realiseren of te
beschermen? Er is veel voor te zeggen ook grotere recreatiegebieden en regionale groene
longen eigenlijk in het stedelijk standaardprogramma op te nemen.

Hier ontstaat een duidelijk dilemma. Vanuit een oogpunt van uitvoerbaarheid is
het begrijpelijk het programma binnen de rode contour te beperken tot wonen en wer-
ken en hun toekomstige uitbreidingsruimte (waarvan de behoefte is aangetoond met de
SER-ladder). Dit zal een krappe contour opleveren die weliswaar in verdichting kan
resulteren maar ook risico’s oplevert voor kwaliteitsverslechtering van het leefklimaat. In
combinatie met de gemeentelijke baten die voortvloeien uit in- en uitbreidingen lopen
informele en groene plekken het gevaar uit de bestaande stad te worden geperst (scena-
rio ‘vertrouw op de rode contour’). Bovendien zullen bij krappe contouren net over de
grens grondposities worden ingenomen omdat partijen zullen verwachten dat deze op
termijn zullen worden verruimd. (tOETS, 2001) Tevens is er een grote kans dat het door-
schuiven van de overige stedelijke functies in combinatie met het ontbreken van een
krachtige ruimtelijke actor de balansgebieden veroordeelt tot het lot van het schrobputje
van de ruimtelijke ordening.

Verruim je de programmatische bandbreedte, en leg je daarmee ook een ruimere
rode contour, dan heb je een groter deel van de feitelijke stedelijke footprint te pakken.
Ook kunnen er dan relaties gelegd worden tussen de intensieve en extensieve vormen
van stedelijk grondgebruik. Het nadeel daarvan kan zijn dat de gewenste incentive voor
intensief ruimtegebruik hiermee onvoldoende werkt. Dit kan verholpen worden door
flankerend beleid (het formaliseren van de SER-ladder, stimuleren middels ISV en
Habiforum-fondsen, openruimteheffing) en directer werkende, intensiteit bevorderende,
instrumenten (lump sum grondprijsbeleid) in te zetten.

Onze voorkeur in dit dilemma gaat nadrukkelijk uit naar het ruime programma
(wonen, werken, recreatie, groen, water), aparte stimulerende maatregelen voor intensief
ruimtegebruik, flankerende maatregelen en wellicht de bijbehorende ruime contour.
Mochten deze directer werkende en flankerende instrumenten effectief zijn, dan is de
vraag of de rode contour (nog) noodzakelijk is om de doelstellingen te verwezenlijken.
Het betekent hoe dan ook dat in het stedelijk netwerk de contouren van de diverse ste-
den en stadjes elkaar zullen overlappen en een aanpak op regionaal niveau noodzakelijk
is. Worden de plangrenzen opgeschaald naar het regionale niveau dan biedt dit op zijn
beurt weer perspectieven ook (een deel) van het suburbane vraagstuk binnen de stedelijk

invloedssfeer op te lossen.

Is er leven binnen de groene contour?
De groene contouren zijn door hun aard en invulling een helder instrument en

leveren een bijdrage aan de sanering van het grote aantal verwarrende en overlappende



beschermingscategorieén in het landelijk gebied waar ook de Tweede Kamer in haar
evaluatie van het ruimtelijke beleid op stuitte8. Toch kan ook bij de groene contour
programmatische verwarring optreden.

Het ‘nee-tenzij’ regime wordt in de ontwerp PKB als volgt verwoord: ingrepen
binnen en in de nabijheid van gebieden met een groene contour zijn niet toegestaan
wanneer deze leiden tot een aantasting van bestaande waarden en wezenlijke kenmerken
(...)" Een strikte lezing van deze voorwaarden maakt bijvoorbeeld natuurontwikkeling
(aantasting bestaande waarden) onmogelijk. Ook zou het betrekken van groene contour-
gebieden bij het oplossen van de waterproblematiek (aantasting wezenlijke kenmerken)
wel eens voor het volle pond op de balansgebieden neer kunnen komen. Hiermee wordt
in deze gebieden wel een heel rigoureuze breuk met de scheppende cultuur gerealiseerd.
De ruimtelijke ordening kiest daarmee - wellicht ongewild - de ‘Heemschut'-positie in
het debat over de omgang met het natuurlijk en cultureel erfgoed en passeert daarmee de
Nota Belvedere (‘Behoud door ontwikkeling’) aan de uiterste rechterzijde. Het zal duide-
lijk zijn dat een differentiatie van het regime onder de groene contour ten behoeve van
eerdergenoemde functies - afhankelijk van het karakter van het gebied - mogelijk moet
zijn. Voor de groene contouren, die door het Rijk worden voorgesteld en die door de
provincie worden vastgesteld, moet wel verduidelijkt worden dat de rijksoverheid ook
een bijzondere verantwoordelijkheid draagt voor beheers- en inrichtingsvraagstukken in
deze gebieden. Het Rijk moet bereid zijn zelfs door aankoop(subsidie) te interveniéren.
Deze verplichting maakt het trekken van groene contouren tot een optimalisatie-
vraagstuk voor het Rijk en bevrijdt de discussie over het buitengebied van de vrijblij-
vendheid die decennialang de beschermingscategorieén van het natuur- en landschaps-
beleid te weinig effectief maakten. Het Rijk maakt samen met de provincie een beheers-
en inrichtingsplan. Eerder werd al de stelling betrokken dat veiligstelling en ontwikkeling
van groene (en blauwe) waarden op verschillende schaal- en bestuursniveaus een abso-
lute vereiste is voor het bereiken van een duurzame en kwalitatief hoogwaardige configu-
ratie van rode, groene (en blauwe) functies en dat ook lagere overheden de bevoegdheid
moeten hebben tot het vaststellen van groene contouren.

Deze vormen een beschermingscategorie die via ‘adoptiemogelijkheden’ door ste-
delijke samenwerkingsverbanden beschermende aandacht en waar nodig een adequate
inrichting zullen verkrijgen. Het geheel wegsaneren van alle beleidscategoriegn in het
buitengebied is derhalve moeilijk. Wij pleiten voor een systeem dat in principe inzet op
een (hoge) basisbescherming, zoals in deel a verwoord, waar via een soort afpelsysteem
bepaalde programmapunten toch kunnen worden mogelijk gemaakt. Het hierbij opge-
nomen voorbeeld van de Stelling van Amsterdam laat zien dat ‘behoud door ontwikke-
ling’ hier betekent dat mondjesmaat ontheffing moet kunnen worden geboden van het
bouwverbod aan specifieke stedelijke programmapunten. De hier ingezette strategie van

8 Parlementaire Werkgroep Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening, Notie van Ruimte, Tweede Kamer, verga-
derjaar 1999-2000, 27 210, nrs. 1-2, SDU uitgevers ‘s Gravenhage , 2000.
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de ‘stiltestelling’ moet worden ondersteund en geactualiseerd door bijvoorbeeld speci-
fieke kunstexpositiemogelijkheden, meditatiecentra, pleisterplaatsen als een Nederlandse
versie van de ‘parador’, etcetera. Of een gebied met belangrijke natuurwetenschappelijke
waarden die een rol zal moeten vervullen in het nieuwe waterbeheer. Het gebied veran-
dert weliswaar van karakter maar het boeken van een nettowinst in natuurwaarden en
het krijgen van een nieuwe betekenis moeten aanleiding kunnen zijn het inzetten op ver-
andering. Landschappelijke veranderingen als gevolg van natuurontwikkeling en water-
programma kunnen in dit soort groene contourgebieden onder ‘ja, mits’ regime gebracht
worden. De toestemming moet afhankelijk worden gesteld van een, ook op landschaps-
architectonische criteria, te toetsen plan.

Kortom er ware te streven naar een groene contour, voorzien van een reden-
gevende toelichting, waar bepaalde accenten kunnen worden gelegd (natuur, cultuur-
historie, habitatrichtlijn, etcetera) en waarin de precieze omschrijving van do’s en don't
wordt vervat, en waarvan een plan voor behoud en ontwikkeling de basis vormt. We
moeten ons realiseren dat voor behoud vaak een grotere beleidsinspanning nodig zal zijn

hetgeen ook in die gevallen het maken van een plan wettigt.

Hoe wordt de contour getrokken?

Zoals eerder betoogd, wordt met contouren op basis van functies een onderscheid
gemaakt: aan de ene kant van de lijn is de functie toegestaan en aan de andere kant ver-
boden, een simpele vorm van toelatingsplanologie. Doordat de Vijfde Nota scherpe ter-
mijnen stelt aan het vaststellen van rode en groene contouren, zal door de geweldige
bestuursinspanning die dit vergt de verleiding groot zijn maatvoering en het situeren van
de contouren middels eenvoudige bestuurlijke schema’s of arbeidsbesparende technieken
uit te (laten) voeren. Hier dreigen twee gevaren.

De eerste is dat de bal vooral op het bestuurlijke speelveld wordt gehouden en de
contouren vooral een resultante zullen zijn van onderhandelingsplanologie. Dit duw- en
trekwerk zal begrenzingen opleveren die weinig van doen zullen hebben met de stedelijke
of landschappelijke werkelijkheid. Laat staan dat ze de inzet kunnen zijn van een ruimte-
lijk ontwerp. Wordt er toch een poging gedaan het trekken van de contour te baseren op
een beleidsanalyse, dan komt het tweede gevaar in het zicht. Het cohortsgewijs en binnen
enkele jaren moeten inleveren van het contourenhuiswerk zal de ambtelijke diensten
naar standaardisatie (VNG) en ingezette adviesbureaus naar arbeidsbesparende metho-
den doen grijpen. De contourlijnen zullen daardoor vooral door middel van multi-
criteria-achtige technieken getrokken worden. Deze methoden leiden door hun structuur
tot bepaalde typen oplossingen. Voor het trekken van de groene contour zal de neiging
zijn zich heel nauwgezet te laten leiden door de huidige kwaliteiten, die bij MCA's zwaar
doorwegen. Mogelijke toekomstige kwaliteiten zijn vaak niet in beeld, doodeenvoudig
doordat een MCA geen prospectief beeld levert. Vanuit de opdrachtgever zal de tracering

van de (rode) contour de neiging vertonen - geheel in de geest van het rood-groene



antagonisme - de in groene termen ‘slechtste’ plekken (plekken met een lage huidige
kwaliteit) ‘op te offeren’ aan de ‘onverzadigbare rode veelvraat’ Dergelijke methoden ver-
sterken de focus op bestaande kwaliteiten en ‘slecht wordt slechter’ in extreme mate.

We moeten bezorgd zijn dat dit soort gedwongen ‘vluggertjes’ resulteren in
verstedelijkingsplekken waarop geen toekomstwaarde te realiseren is en in groene con-
touren waarin te weinig rekening gehouden is met toekomstige potenties. Om deze
bezwaren te pareren zal aansluiting moeten worden gezocht bij de sterke Nederlandse
traditie van het ruimtelijk ontwerp, waar het in tegenstelling tot ‘zonering’ van functies
meer gaat over gebieden, vlakken, hun specifieke kwaliteiten en het via een synthese
scheppen van een nieuwe situatie. Contouren vormen geen garantie voor ruimtelijke
kwaliteit zo stelde de Raad in het Interimadvies. Voor het realiseren van ruimtelijke
kwaliteit is een goed plan een voorwaarde; een plan dat, zoals hiervoor betoogd, een
regionale optiek moet hebben.

Dan ligt het ook in de rede verplicht te stellen dat, indien de rode contour zou
worden geintroduceerd, het vastleggen daarvan de resultante is van een degelijk regio-
naal plan waarin zowel de rode, groene als blauwe programmapunten in onderlinge
samenhang tot hun recht komen. Dit is tevens de enige mogelijkheid de toelatingsplano-
logische afkomst van de contouren te verbinden met de in de Vijfde Nota gewenste uit-

voeringsplanologie.

Balansgebieden

“Het buitengebied is het gebied buiten de rode contouren. Delen van het buiten-
gebied met hoge landschappelijke waarden of natuurwaarden worden aangeduid als
groene contourgebieden. Het overige buitengebied is balansgebied. Het Rijk kan natio-
nale landschappen en de provincie provinciale landschappen aanwijzen. Voor het buiten-
gebied geldt een ontwikkelingsgerichte landschapsstrategie. Doel daarvan is de diversiteit
en identiteit van het landschap te beschermen en nieuwe landschappelijke waarden toe te
voegen.” (Ontwerp PKB, C.7, blz 281). De inzet van de Vijfde Nota ten aanzien van het
buitengebied is helder en overwegend conserverend van aard. De ontwikkelingsgerichte
landschapsstrategie is een nieuwe toevoeging. Overigens wordt daarmee, blijkens de tekst
uit de Ontwerp PKB, tevens een behoudsdoelstelling op landelijk niveau nagestreefd:
namelijk behoud van diversiteit en identiteit van landschappen. Over de groene contour-
gebieden is in het voorgaande al het nodige opgemerkt. Wij beperken ons hier tot de
constatering dat conform de Ontwerp PKB ook voor de groene contourgebieden de ont-
wikkelingsgerichte landschapsstrategie aan de orde is. Wij ondersteunen deze insteek en
stellen met instemming vast dat het adagium van de Nota Belvedere - ‘behoud door ont-
wikkeling’ - hiermee in het gehele buitengebied van kracht wordt verklaard. Omdat de
behoudsopgave veelal een belangrijk grotere beleidsinspanning zal vergen, is het goed dat
ook voor groene contourgebieden de ontwerpgerichte benadering wordt gevolgd dan wel

dat groene contourgebieden worden opgenomen in een regionaal ontwerp.
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Opvallend is dat voor het buitengebied vooral bedreigingen van buitenaf - met
(verspreide) bebouwing als grootste potentiéle aantasting - worden geidentificeerd. Hier
wreekt zich naar ons oordeel het ontbreken van een deugdelijke analyse van de toekomst
van de landbouw in de Vijfde Nota en het derhalve ook afwezig zijn van de opgave die
daaruit voortvloeit voor de ruimtelijke ordening. De Nota beperkt zich tot het aangeven
van oplossingsrichtingen voor knelpunten in een aantal kennis- en kapitaalintensieve
productiesectoren (bollen, glas en intensieve veehouderij) maar bekommert zich niet om
de traditionele grondgebonden takken akkerbouw en melkveehouderij die ca 80% van
het landbouwareaal omvatten. De Vijfde Nota maakt daardoor de typisch ‘stedelijke’ ver-
gissing dat de dynamiek van haar netwerksteden zich zal afspelen tegen het onbeweeglijk
arcadisch achterdoek van de grondgebonden landbouw. De meest ingrijpende verande-
ringen van het buitengebied zullen o.i. juist plaatsvinden door ontwikkelingen van bin-
nenuit, vanuit de landbouw?®.

Ook de komende halve eeuw zullen nog ongewisse veranderingen in de land-
bouw zorgen voor een ingrijpende transformatie van het landschap. De doorwerking van
biotechnologische ontwikkelingen - waaronder bijvoorbeeld het direct uit gras, zonder
tussenkomst van de koe, vervaardigen van melk - zal grote ruimtelijke gevolgen hebben.
Politieke ontwikkelingen, zoals de vormgeving van de Europese landbouwpolitiek zullen
hun effect op het buitengebied niet missen. Nu in de Chilironde van het GAT T-overleg
tussen de grote handelsblokken is afgesproken dat de productsubsidies, tariefbarriéres en
dumpingpraktijken moeten worden afgebouwd, doet de tucht van de wereldmarkt zich
gevoelen in de Europese landbouw. De productsubsidies zijn weliswaar omgevormd naar
ondersteuningsmaatregelen voor de inkomens van de boeren maar dit compenseert de
lagere prijzen af-boerderij maar zeer ten dele. Met name de grondgebonden takken staan
voor het probleem dat met onze agrarische grondprijzen, die tot de allerhoogste van
Europa behoren, geconcurreerd moet worden met zeer grootschalige bedrijven uit lan-
den met een lagere grondprijs. Dit zou met een verdere intensivering bestreden kunnen
worden, ware het niet dat vanuit legitieme milieurandvoorwaarden de koers juist in de
richting van extensivering wijst. De landbouw moet in deze dubbele spagaat ook nog de
steeds kritischer consument tevreden stellen, die nieuwe eisen stelt aan kwaliteit, dier-
vriendelijk produceren en voedselveiligheid. Voorwaar geen geringe opgave. Er is onze-
kerheid in agrarisch Nederland welke koers gevaren moet worden. Richting concurre-
rend zijn op de wereldmarkt, of richting verbreding van de plattelandseconomie en
mikken op regionale markten en nichemarkten. Beide koersen vragen een anders gericht
ruimtelijk beleid.

De toekomst van de grondgebonden takken is daarmee ongewis. De klassieke

oplossing voor bijvoorbeeld het akkerbouwbedrijf: schaalvergroting en kostenverlaging

9 De ingetreden grote stilte in de eens zo levendige dialoog tussen ruimtelijke inrichting en landbouw
kan de Raad doorbreken door een afzonderlijk advies over dit onderwerp uit te brengen.



biedt - zeker met de huidige hoge grondprijzen - weinig soelaas. Afhankelijk van de vraag
zullen er ingrijpende verschuivingen plaatsvinden, verandert de agrarische structuur en
grijpen nieuwe ondernemers hun kans. Er vindt een verschuiving plaats van traditionele
bouwplannen naar een grote diversiteit aan teeltrichtingen en inkomensbronnen die het
landschap zullen transformeren.

Over de vraag hoe de overheid in dit saneringsproces een rol kan spelen, is sinds
kort duidelijkheid geschapen. De Nota Voedsel & Groen (LNV, 2000) maakt duidelijk dat
de overheid niet inzet op een ‘Agrarische hoofdstructuur’ en dat er alleen geld gestoken
wordt in agrarische zaken die een publieke functie vervullen. Deze afstandelijke houding
zal ongewilde neveneffecten kunnen hebben.

Er is veel voor te zeggen dat het liefdevol begeleiden van de ruimtelijke transfor-
maties in onze cultuurlandschappen nadrukkelijk een overheidstaak vormen. De ruimte-
lijke ordening en inrichting heeft de opkomst van de landbouw met veel overheidsinves-
teringen begeleid, er is de morele plicht ook het milieukundig gezond maken van de
landbouw of, als dat noodzakelijk is, de planning-for-decline, te laten resulteren in aan-
trekkelijke en levende cultuurlandschappen. Deze taak zal in het buitengebied veeleer het
kernprogramma voor de ontwikkelingsgerichte landschapsstrategie zijn dan het enigszins
naar cosmetica riekende ‘toevoegen van landschappelijke waarden’ waarover de Ontwerp
PKB spreekt. De tweede hoofdopgave zal bestaan uit het (weer) toegankelijk maken van
het buitengebied. Daarmee worden een aantal doelen gediend. De bruikbaarheid voor de
stedeling wordt verhoogd en de kwaliteit van het toeristisch/recreatieve product
‘Nederlands Landschap’ krijgt een geweldige impuls. De landschapsstructuur wordt ver-
sterkt door deze nieuwe vorm van openbaarheid te koppelen aan de ontwikkeling van
een landschappelijk netwerk, bestaande uit een samenhangend patroon van routes, een
duurzaam waterstelsel en een raamwerk van (dijk) beplantingen. Door dit nieuwe zwerf-
netwerk worden de, inmiddels optimaal ontsloten, maar door het recreatief gebruik
eroderende, bos- en natuurgebieden ontlast. En last-but-not-least zal de toegankelijkheid
een directe relatie tussen producent en consument bevorderen. Het landschappelijk net-
werk is daarmee de feitelijke infrastructuur voor een verbreding van de plattelands-
economiell.

Terug naar de exogene ontwikkelingen en bedreigingen waarop de Vijfde Nota
haar vizier heeft gericht. Een deel van deze ontwikkelingen zal indirect worden veroor-
zaakt of uitgelokt door de transformatieprocessen in de landbouw. Behalve een geweldige
(inhaal) vraag naar wonen in lage dichtheden als pushfactor, zou de crisis in de landbouw
wel eens voor een minstens even sterke pullfactor kunnen zorgen. Dit moeten we niet
alleen opvatten als bedreiging. Bebouwing in het buitengebied zou plaatselijk een wel-

kome economische en sociale impuls kunnen opleveren in teruglopende agrarische

10 Feddes, F, R. Herngreen en D. Sijmons, Lusthof Den Haag, een essay over het offensieve landschaps-
beleid, in opdracht van het ministerie van LNV, (in prep.).
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gebieden. Wij pleiten in dit licht voor het verruimen van de mogelijkheden te experi-
menteren met bouwen in het buitengebied. Aan deze bouw zouden plannen ten grond-
slag moeten liggen die zorgen voor een verantwoorde landschappelijke landing (en een
verminderde afhankelijkheid van de kwaliteit van de architectuur). Dit levert tevens de
mogelijkheden op het suburbane vraagstuk op een volwassen manier tegemoet te treden
en te zorgen voor een 21e eeuwse expressie die gezien mag worden naast hetgeen onze
voorouders op dit terrein presteerden.

Andere exogene processen zijn afleesbaar aan de (zeer) omvangrijke ruimte-
claims die neergelegd zijn door de sectoren natuur, water en recreatie. Waar in de stede-
lijke gebieden de nadruk ligt op intensief ruimtegebruik, zal het in het buitengebied
vooral aankomen op het bevorderen van meervoudig ruimtegebruik. De Vijfde Nota
bevat daartoe aanzetten maar zou in de programmatische aansturing nog wat scherper
moeten zijn (voor welk percentage van hun ruimteclaim sectoren in combinatie met
elkaar tot een oplossing moeten komen). Ook is meer aandacht gewenst voor het ont-
schotten van de beleids- en uitvoeringssectoren. Een dergelijke operatie is voowaardelijk
voor het slagen van de doelstelling van meervoudig ruimtegebruik. Een goede program-
matische verknoping is alleen mogelijk in een integrale regionale aanpak. Beseft moet
worden dat elegante oplossingen middels meervoudig ruimtegebruik (bijvoorbeeld van
de waterproblematiek) vaak extensief en grondvergend zijn. De ontwikkelingsgerichte
landschapsstrategie zal vooral deze programmapunten moeten benutten voor het creéren

van nieuwe landschappelijke kwaliteit en identiteit.

Zo zouden op basis van de intenties uit de
Ontwerp PKB de contouren getrokken

kunnen worden in de regio Deventer.



Twee relevante plannen voor de regio die laten zien dat planvorming tot andere (ideeén over)

contouren kan leiden.

Landstad Deventer een regionaal
plan waarin door een hervorming
van het watersysteem en een uitruil
in het grondgebruik een duurzame
ruimtelijke toekomst voor landbouw,
natuur en stads- en
dorpuitbreidingen gerealiseerd kan
worden.

Bron: H+N+S, Bijdrage aan

Landstad Deventer, 2000

Het plan voor de revitalisatie van de naoorlogse wijken

in Deventer die de strategie hanteert het groen binnen

de stad te betrekken in een soort binnenstedelijk sub- 101
urbaan aanbod om de gewenste woonmilieudifferen-

tiatie te verbreden. Sterker verdichten binnen de rode

contour zal deze aanpak waarschijnlijk onmogelijk

maken.

Bron: De Nijl Architecten, i.s.m. A. Reijndorp, 2000

[ sroenecontour Een hypothetische begrenzing van de

groene contour op basis van (deels
potentiéle) kwaliteiten van de
regionale plannen. De grote
verschillen met het trekken van
groene contouren op basis van
actuele kwaliteiten.

Bron: H+N+S, Bijdrage aan

Landstad Deventer, 2000
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Aanbevelingen

Alles overziende komen wij tot de volgende aanbevelingen.

Groene contour

Voer de groene contour in. Dit is een helder instrument en levert een bijdrage
aan de sanering van het grote aantal verwarrende en overlappende beschermingscatego-
rieén in het landelijk gebied. Wel moet een nadere afweging gemaakt worden van de pro-
grammatische bandbreedte binnen gebieden met de groene contour en moet een helder
maar gedifferentieerd beschermingsregime een ruimhartiger toepassen van de groene

contour (ook door lagere overheden, ook voor specifieke gevallen) mogelijk maken.

Rode contour

De voornaamste potentiéle bijdrage van de rode contour is de tweedeling in de
grondmarkt die er mee bewerkstelligd kan worden. Of dit effect ook zal optreden is nog
niet voorspelbaar. Omdat de rode contour voorts:

— geen afspiegeling biedt van de complexe ruimtelijke werkelijkheid;

J

grote programmatische onduidelijkheid kan veroorzaken;

J

in zijn effectiviteit sterk afhankelijk is van een optimale fijnregeling tussen ‘te

strak’ en ‘te los’;

J

niet onaanzienlijke risico’s heeft ongewenste neveneffecten op langere termijn in de
stedelijke configuratie, de leefbaarheid en de ruimtelijke kwaliteit te veroorzaken;

komen wij tot de aanbeveling de rode contour vooralsnog niet te introduceren.

Deel d van de Vijfde Nota moet vooral inzetten op een combinatie van:

— directer werkende instrumenten om spilziek ruimtegebruik tegen te gaan (zie
hiervoor ook de essays van Keers en Bregman), en

— regionale planvorming en intergemeentelijke samenwerking verplicht stellen om
op het niveau van het stedelijk netwerk voorwaarden te scheppen voor duurzame
ruimtelijke kwaliteit. Voor de eenpitters onder de steden kan dat de vorm aanne-
men van een Structuurplan plus (zoals reeds verplicht in Brabant) voor de stede-
lijke netwerken de vorm van een verbindend Intergemeentelijk Structuurplan.
Specifiek voor deze planfiguur zal zijn, dat de transformatie van zowel rode als
groene gebieden alsook introductie van het blauwe programma wordt behandeld
en dat die beide transformaties met elkaar in relatie worden gebracht. Anders
dan bij de huidige structuurplannen, zullen deze plannen zowel aan de rode als
de groene kant typologisch zo ver doorgewerkt moeten zijn dat een rijke legenda
ontstaat waarmee specifieke milieus en kwaliteiten kunnen worden vastgelegd.
De plannen zijn niet integraal, maar beperken zich tot van te voren afgesproken
intergemeentelijke doelen. De planbegrenzing is in die zin op te vatten als een

projectenenvelop.



Wij pleiten voor het inlassen van een trialprocedure voor de rode contour.
Wanneer het Rijk zelf voor grote projecten een milieueffectrapportage eist of voor intro-
ductie van nieuwe geneesmiddelen of gewasbeschermingsmiddelen een trial moet wor-
den doorlopen, dan is aan de orde bij het introduceren van dergelijke vergaande instru-
mentele vernieuwingen een ‘beleidseffect-rapportage’ te doen opstellen. De risico’s en
mogelijk ongewenste neveneffecten van met name de rode contouren wettigen in onze
optiek een dergelijke extra procedurestap. De ex-ante evaluatie, zoals nu door de plan-
bureaus gepresenteerd (tOETS, 2001), is daarvoor een eerste aanzet die zou moeten wor-
den uitgebouwd. Het nieuwe planbureau RPD zal vergelijkend onderzoek en (model)-
studies moeten verrichten naar instrumenten die het stimuleren van meervoudig en
intensief ruimtegebruik paren aan het scheppen van voorwaarden voor ruimtelijke kwa-
liteit. Zonering middels contouren kan dan, bijvoorbeeld voor wat betreft effectiviteit en
neveneffecten, vergeleken worden met andere instrumenten (bijvoorbeeld in de sfeer van
de ruimtecontingenten of de heffingen). Daarbij kan worden bezien of de nu gekoppelde
doelen van én meervoudig én intensief ruimtegebruik bevorderen en behoud open
ruimte niet effectiever door afzonderlijke instrumenten kan worden bewerkstelligd.
Voor het voorspellen van de effecten zou gebruik kunnen worden gemaakt van simula-
tiemodellen die over lange tijdsreeksen de gevolgen voor de ruimtelijke configuratie van
een te kiezen voorbeeldgebied in beeld brengen. Het is hierbij de kunst om de incentives
die uitgaan van de verschillende beleidsalternatieven te verbinden met wezenlijke ele-
menten als het grondbeleid (bijvoorbeeld innemen van grondposities net buiten de rode
contour in afwachting van de vijfjaarlijkse herziening) en de wijze van gemeentelijke
financiering (bijvoorbeeld de inkomsten via het grondbedrijf in relatie tot het behoud
van extensieve en groene functies binnen de stad). De modelstudie kan aldus worden
benut om de fine-tuning tussen verschillende instrumenten en parameters in de sfeer
van de gemeentelijke financiering te verwezenlijken. Dit alles - het zij nogmaals onder-
streept - met het oog op het ingrijpende karakter van de mogelijke effecten en neven-
effecten van dit instrumentarium. Wij zijn van mening dat de huidige technologie ons
in staat stelt in silico met deze problemen te experimenteren voordat ze in vivo op de
samenleving worden losgelaten.

Indien uit het onderzoek en de trial blijkt dat de effectiviteit van het instrument
een meerwaarde oplevert naast de directer werkende instrumenten, de inpasbaarheid
binnen de plancontext waarbinnen de rode contour getrokken gaat worden is aange-
toond en het mitigeren van mogelijke negatieve neveneffecten haalbaar is zouden de
rode contouren kunnen worden ingevoerd.

Ook bij een feitelijke introductie zou de ‘echte’ rode contour ons inziens pas
getrokken moeten worden op basis van bovenomschreven integraal regionaal plan dat,
getoetst door provincie en Rijk, tevens de basis vormt voor de toekenning ‘stedelijk net-

werk’ en de bijbehorende extra fondsen (zie essay Reijndorp).
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Balansgebieden

Bij het (vooralsnog) niet invoeren van rode contouren verliezen de zogenoemde
balansgebieden hun betekenis. Wat overeind moet blijven is de in de Vijfde Nota geintro-
duceerde ontwikkelingsgerichte landschapstrategie. Regionale planvorming moet voor
het gehele buitengebied (d.w.z. de gebieden die geen deel uitmaken van de te begrenzen
stedelijke netwerken) verplicht gesteld worden. Onder leiding van de provincie (of in
voorkomende gevallen door samenwerkende provincies) moet deze planvorming worden
opgesteld, uitmondend in Streekplannen nieuwe stijl. Inzet van de planvorming is inte-
gratie van groen/blauwe en rode initiatieven. De achterstand in planvorming voor het
buitengebied inlopen door potentiéle Nationale Parken, Provinciale Parken en
Belvederegebieden voor te trekken in het actieprogramma.

Dit alles moet worden geschraagd door een te ontwikkelen visie op de landbouw
op de endogene ontwikkelingen in onze cultuurlandschappen. Hiervan moet een nieuw
ruimtelijk programma af voor de transitie die deze sector doormaakt. Een toekomst voor
het levende cultuurlandschap is afhankelijk van de begeleiding van deze veranderings-

processern.



Bijlage 4

Ruimtelijke sturing en de vijfde nota
ruimtelijke ordening
In opdracht van de VROM-raad

dr.ir. A.G. Bregman

oktober 2001
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1 Inleiding

1.1 Ruimtelijke sturing in het interimadvies van de Raad
In zijn interimadvies over de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening gaat de Raad in

op verschillende aspecten die raken aan het thema sturing”

In de eerste plaats is er in het interimadvies veel aandacht voor het fenomeen
‘stedelijk netwerk’ Met dit begrip wordt volgens de Raad het ‘oude’ stadsgewestconcept
bruikbaar gemaakt voor meerdere stadsgewesten bij elkaar. Het begrip moet dan wel
scherper worden omschreven als een ordeningsprincipe. Het stedelijke netwerk is bij uit-
stek een concept op regionale schaal voor de planning van de dagelijkse leefomgeving en
het beheersen van het stedelijk grondgebruik, zo meent de Raad. Om dit te bereiken, zou
wel de impasse in het debat over de bestuurlijke organisatie op regionaal niveau ten
behoeve van een meer verplichtende vorm van bestuurlijke samenwerking moeten wor-

den doorbroken.

Ook de contouren, waarop in de Vijfde Nota veel nadruk ligt als instrumenten
van ruimtelijke sturing, krijgen in het interimadvies veel aandacht. Contouren kunnen
volgens de Raad contraproductief zijn, vergeleken met huidig beleid en met nuances in
bestemmingen, en een grote bestuurs- en planningslast betekenen. Contouren zijn daar-
mee alleen bruikbaar in een brede benadering. Ze moeten worden ingebed in plannings-
concepten als onderdeel van een actieve inrichtingsstrategie en een breder inrichtings-
instrumentarium en aangevuld worden met planning guidelines. Deze suggestie vraagt
om een nadere uitwerking van de verhouding tussen de contourenbenadering, aangevuld
met de bedoelde inrichtingsstrategie enerzijds en het huidige planstelsel anderzijds. Dit
planstelsel is thans ook zelf aan verandering onderhevig. Bij de Rijksplanologische Dienst

wordt een fundamentele herziening van de Wet op de Ruimtelijke Ordening voorbereid.

Wat betreft het planstelsel pleit de Raad in zijn interimadvies voor ruimtelijke
visievorming op de diverse overheidsniveaus. Dit kan met behulp van indicatieve plan-
nen met een korte voorbereidingsduur - vooral het structuurplan - met daarbinnen pro-
jectmatige besluitvorming. Het bestemmingsplan of een beheersverordening is er dan
alleen voor de conserverende, rechtswaarborgende functie die het bestemmingsplan
thans heeft. Hiermee wordt, zo meent de Raad, meer ruimte gemaakt voor ontwikke-

lingsplanologie en wordt ook de ruimtelijke kwaliteit geagendeerd.

1.2  Een verdieping op onderdelen
In dit hoofdstuk worden de hiervoor genoemde onderdelen uit het interimadvies

als vertrekpunt genomen voor een nadere uitwerking van het thema ‘ruimtelijke sturing’
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Daarbij wordt gezocht naar een antwoord op de volgende vragen:

a  Op welke wijze kan effectieve planologische sturing op het niveau van het stede-
lijke netwerk worden bevorderd?

b Op welke wijze kan effectieve planologische sturing voor gebieden buiten de
stedelijke netwerken worden bevorderd?

¢ Wat is een gewenste verhouding tussen de coutourenbenadering uit de Vijfde
Nota en het reguliere planstelsel van de WRO?

d Hoe verhouden de antwoorden op de vorige vragen zich tot de voorstellen voor
een fundamentele herziening van de WRO?

e Welke knelpunten doen zich voor bij wat de Raad kwalificeert als de ‘boeggolf
van het beleidsverleden, waarmee wordt gedoeld op rechten van eigenaren op

grond van voormalig planologisch beleid.

Op deze vragen zal - voor elke vraag in een afzonderlijke paragraaf - een ant-

woord worden gezocht.

1.3  Sturing is meer dan ruimtelijke sturing

In dit hoofdstuk gaat het over planologische sturing. Planologische sturing kan
voor overheden een krachtig instrument zijn voor het beinvloeden van de gewenste
ruimtelijke inrichting en het daaropvolgende beheer. Door middel van ruimtelijke stu-
ring sluit de overheid immers maatschappelijk ongewenste ontwikkelingen uit en bevor-
dert en faciliteert zij ontwikkelingen die wel gewenst zijn. Met alleen planologische stu-
ring is de (tijdige) realisering van het gevoerde ruimtelijk beleid echter allerminst
verzekerd. Het ontberen van beschikkingsmacht over de grond in privaatrechtelijke zin
en onvoldoende financiéle middelen c.q. prikkels om over te (doen) gaan tot realisering
c.q. het instandhouden van een ruimtelijke inrichting met een hoog maatschappelijk
maar laag financieel rendement kan ruimtelijke plannen maken tot fraaie utopieén.

Trefzekere ruimtelijke sturing zal op het bestuursniveau waar deze direct op reali-
sering is gericht daarom steeds moeten worden geflankeerd door adequaat grondbeleids-
instrumentarium en passende financiéle incentives. Bij de beschouwingen in het vervolg
van dit hoofdstuk dient dit te worden bedacht. De in dit hoofdstuk aan te dragen oplos-
singen voor ruimtelijke sturing op basis van de (fundamenteel herziene) WRO op met
name regionaal niveau kunnen dus slechts een deel - hoewel een onmisbaar deel - van

een totaaloplossing vormen.



2 Planologische sturing binnen
stedelijke netwerken

2.1 Inleiding

In zijn Interimadvies kwalificeert de Raad het stedelijk netwerk als een concept
op regionale schaal dat bij uitstek geschikt is voor de planning van de dagelijkse leef-
omgeving en het beheersen van het stedelijk grondgebruik. Een belangrijk onderscheid
tussen het stedelijk netwerk enerzijds en het ‘oude’ stadsgewestconcept is dat het bij een
stadsgewest steeds ging om een gebied waarin één stedelijke kern het centrum vormde,
terwijl het stedelijk netwerk meerdere stedelijke kernen kan omvatten, die fysiek zijn
gescheiden door een niet stedelijk gebied. Aan welke kenmerken een combinatie van
gemeenten moet voldoen om in aanmerking te komen voor de kwalificatie ‘stedelijk net-
werk’ zal in dit hoofdstuk niet worden ingegaan. Daarvoor zij verwezen naar elders in dit
advies. In het onderhavige hoofdstuk gaat het erom voor gebieden, die naar de opvatting
van de Raad als stedelijk netwerk zouden moeten worden aangemerkt, een adequate
planologische sturingsmethodiek te vinden.
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2.2 De discussie over de bestuurlijke reorganisatie

Het stedelijk netwerk is een geschikte entiteit voor planologische visievorming en
coordinatie van de individuele belangen van overheden die het stedelijk netwerk vormen.
Om een dergelijke visie en coordinatie het niveau van vrijblijvendheid te laten overstij-
gen, is het noodzakelijk om op het niveau van het stedelijk netwerk planologische
bevoegdheden te situeren. Dergelijke bevoegdheden kunnen echter uitsluitend worden
toegekend aan bestuursorganen, die thans niet bestaan. De wens om (bindende)
bevoegdheden aan het bestuur van stedelijke netwerken te kunnen toekennen, leidt ech-
ter wel tot de vraag of bij de huidige stand van de wetgeving op het niveau van stedelijke
netwerken bestuursorganen kunnen én zullen worden gevormd die met de gewenste

bevoegdheden zijn uitgerust.

Het antwoord op de vraag is tweeledig. Op het niveau van het stedelijk netwerk
kunnen op grond van de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr) in beginsel bestuurs-
organen worden gevormd waaraan bevoegdheden worden toegekend. Dat dat bij poli-
tieke acceptie door de landelijke politiek van het concept van het stedelijk netwerk ook
spontaan zal gebeuren voor alle gebieden waarvoor de status van stedelijk netwerk
opportuun is, kan echter sterk worden betwijfeld. Zoals in het interimadvies reeds opge-
merkt, komt het thans nog te vaak voor dat gemeenten en commerciéle ontwikkelaars
hun door het streek- en bestemmingsplan gegeven woningbouwlocaties, kantorencentra

en bedrijfsterreinen ontwikkelen zonder veel afstemming met buurgemeenten, met als
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resultaat kwaliteitsverlies, overplanning en gebrek aan samenhang. Deze praktijk zal niet
door alle betrokken lagere overheden vrijwillig worden verruild voor de door de Raad in
het interimadvies geschetste wenselijke praktijk, waarin overheden binnen stedelijke net-
werken kiezen voor intelligente complementariteit en concurrentie, leidend tot meer-
waarde door samenhang en synergie, kwaliteit en diversiteit en waardoor marktpartijen
(eindgebruikers en ontwikkelaars) binnen het stedelijk netwerk een daarbinnen gedeelde
visie aantreffen over de hoofdrichting van de ontwikkeling van ruimtelijke specialisaties
en de gezamenlijke ondeelbare voorzieningen voor het stedelijk netwerk, zoals het

infrastructuurnet.

Omdat het concept van het stedelijk netwerk onvoldoende levensvatbaar is zon-
der dat waarborgen worden geschapen dat daadwerkelijk bestuursorganen worden
gevormd die verantwoordelijk dienen te zijn voor de totstandkoming van de gewenste
praktijk, zullen dergelijke waarborgen door middel van wijziging van wetgeving moeten
worden georganiseerd.

Bedoelde wettelijke waarborgen dienen zowel de daadwerkelijke vorming van
bestuur van het stedelijk netwerk als het door dit bestuur vervullen van de gewenste
opgaven op het terrein van de ruimtelijke ordening en het grondbeleid en flankerende
financigle arrangementen. In het vervolg van dit hoofdstuk wordt functioneel ruimtelijk
bestuur uitgewerkt voor het aspect ‘ruimtelijke sturing. Voor de andere aspecten wordt

verwezen naar andere hoofdstukken van dit advies.

2.3 Planologische bevoegdheden op het niveau van het stedelijk

netwerk

In de vorige paragraaf is, verwijzend naar het interimadvies, aangegeven dat het
noodzakelijk is dat binnen het stedelijk netwerk een gedeelde visie bestaat over de hoofd-
richting van de ontwikkeling van ruimtelijke specialisaties en de gezamenlijke ondeelbare
voorzieningen binnen het stedelijk netwerk. Om dit te bereiken, dient het bestuur van
het stedelijk netwerk te beschikken over bepaalde planologische bevoegdheden. Welke
bevoegdheden dat zouden moeten zijn, zal in deze paragraaf worden bezien. Aansluitend

komt de vraag aan de orde hoe dit wettelijk kan worden geregeld.

In zijn pleidooi voor het concept van het stedelijke netwerk legt de Raad sterk de
nadruk op een gedeelde visie. Een dergelijke visie is onmisbaar om samenhangen tussen
de diverse gewenste ruimtelijke ontwikkelingen binnen een stedelijk netwerk zichtbaar te
maken en biedt een referentiekader voor beslissingen op projectniveau. Het eerdere alge-
mene pleidooi van de Raad voor ruimtelijke visievorming op de diverse overheidsniveaus
wordt hier dan ook worden toegespitst op het niveau van het stedelijke netwerk. Dat de
visie moet worden vormgegeven in een indicatief plan met een korte voorbereidingsduur
geldt ook voor het stedelijk netwerk.



Naast een indicatief plan dient het bestuur van het stedelijk netwerk uit te wor-
den gerust met bindende bevoegdheden die raken aan de vrijheid van overheden die in
dat bestuur participeren om besluiten te nemen die de gewenste inhoudelijke regie op
het niveau van het netwerk kunnen frustreren.

In dat verband komt bijzondere betekenis toe aan de contouren uit de Vijfde
Nota. Volgens de Vijfde Nota vormen de rode contouren de begrenzing van het thans
bebouwde gebied met daarbij gevoegd de tot 2015 benodigde uitbreidingen. De bevoegd-
heid tot het trekken van de rode contouren berusten bij de (samenwerkende) gemeenten,
waarna de provincies deze uiterlijk in 2005 vastleggen op de streekplankaart met de sta-
tus van concrete beleidsbeslissing, zodat deze daarmee voor gemeenten bindend worden.

Het trekken van de rode contouren heeft binnen het stedelijk netwerk een nauwe
relatie met de indicatieve overall-visie. In deze visie zullen de bebouwde en te bebouwen
gebieden worden onderscheiden van open gebieden binnen het stedelijk netwerk, zodat
juist voor het trekken van de rode contouren binnen het stedelijk netwerk het bestuur
daarvan het eerst aangewezen bestuursorgaan daarvoor is. Vanzelfsprekend zal het
bestuur van het stedelijk netwerk daarbinnen de contouren trekken na overleg met de
betrokken andere overheden. Omdat - anders dan in de optiek van de Vijfde Nota -
sprake is van een exclusieve bevoegdheid van het stedelijk netwerk, kunnen mogelijk
langdurige impasses bij het trekken van de rode contouren in het overleg tussen betrok-

ken gemeenten en de provincie bovendien worden voorkomen.

Het kunnen trekken van rode contouren sec kan echter niet de enige ‘harde’
planologische bevoegdheid van het bestuur van het stedelijk netwerk zijn. In lijn met het
interimadvies dienen de contouren te worden beschouwd als onderdeel van een actieve
inrichtingsstrategie met een breder inrichtingsinstrumentarium aangevuld met planning
guidelines. Dit betekent dat ook voor de delen van het stedelijk netwerk binnen en bui-
ten de rode contouren bindende richtlijnen moeten worden gegeven ten aanzien van de
invulling van de verschillende gebieden. De door de Raad onderschreven benadering
‘decentraal wat kan, centraal wat moet’ betekent voor de door het bestuur van het stede-
lijk netwerk vast te stellen planning guidelines dat deze niet verder reiken dan de nood-
zakelijke waarborg voor ruimtelijke samenhang binnen het stedelijk netwerk. Wat dit
inhoudelijk betekent is niet in een landelijk geldende limitatieve lijst van onderwerpen
met een bepaalde detaillering te vatten. Daarvoor verschilt de inrichtings- en beheers-
opgave van de verschillende te onderscheiden stedelijke netwerken te zeer. In algemene
zin zal het gaan om planologische relevante onderwerpen die qua aard en/of schaal het
niveau van afzonderlijke lagere overheden overstijgen. Daar waar afwijkingen van de
planning guidelines in beginsel zijn toegestaan, wordt dat als mogelijkheid in de guide-
lines zelf aangegeven. Indien en voor zover het bestuur van het stedelijk netwerk verzuimt
(tijdig) contouren te trekken en passende planning guidelines vast te stellen, kan de
minister van VROM daartoe zelf overgaan. In hoeverre deze systematiek past binnen de
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voorstellen voor een fundamentele herziening van de WRO zal in paragraaf 5 worden

bezien.

Voor het aan het bestuur van stedelijke netwerken kunnen toedelen van de hier-
voor beschreven bevoegdheden - vaststellen indicatieve overall-visie, trekken rode con-
touren en vaststellen bindende planning guidelines - is noodzakelijk dat binnen gebieden
die de status van stedelijk netwerk op nationaal niveau verkrijgen, samenwerking op

basis van de Wet gemeenschappelijke regelingen verplicht wordt gesteld.

Deze gedachte sluit gedeeltelijk aan bij de beleidsnotitie ‘Bestuur in stedelijke
gebieden’ die het kabinet op 12 maart 2001 aan de Tweede Kamer heeft gezonden. In
deze beleidsnotitie, die primair gaat over regionaal bestuur c.q. regionale samenwerking
na afloop in 2003 van de Kaderwet bestuur in verandering, wordt aangegeven dat er
brede steun bestaat voor het op enigerlei wijze continueren van een wettelijke regeling
voor niet-vrijblijvende bovenlokale samenwerking in een aantal stedelijke gebieden. In de
onder de werking van de nieuwe wettelijke regeling te brengen gebieden krijgen de
gemeenten een wettelijke opdracht tot het aangaan van een gemeenschappelijke regeling,
zodat zij verplicht bepaalde lokale taken op regionaal niveau gezamenlijk uitvoeren.
Tevens zullen door wijziging van sectorale wetgeving rechtstreeks bevoegdheden aan het
regionaal bestuur worden toegekend. Uit de in paragraaf 5 nader te bespreken voorstel-
len voor de fundamentele herziening van de WRO blijkt dat de nieuwe wettelijke rege-
ling de naam Wet bestuur in stedelijke regio’s zal gaan dragen en dat aan het bestuur van
aangewezen gebieden gelijke ruimtelijke ordeningsbevoegdheden als provincies zullen

worden toegekend.

Wanneer de gedachte van de Wet bestuur in stedelijke regio’s wordt gecombi-
neerd met de stedelijke netwerken uit de Vijfde Nota en de voorstellen voor de funda-
mentele herziening van de WRO, ontstaat een onhanteerbare combinatie van beleids-
voornemens. De beleidsnotitie van het kabinet over de toekomst van het regionaal
bestuur neemt als vertrekpunt voor de aanwijzing van gebieden waarbinnen regionaal
bestuur geindiceerd is, de huidige kaderwetgebieden. Deze komen echter qua schaal en
problematiek niet overeen met de stedelijke netwerken. Aangezien het naast elkaar
bestaan van regiobesturen op het niveau van zowel het stedelijk netwerk als het kader-
wetgebied onwerkbaar is, moet een keus worden gemaakt voor regionaal bestuur op het
niveau van het stedelijk netwerk, met adequate bevoegdheden op het terrein van de
ruimtelijke ordening en het grondbeleid. Wat betreft de toe te kennen planologische
bevoegdheden dient de Wet op de Ruimtelijke Ordening een regeling te bevatten. Hierop

zal in paragraaf 5 nader worden ingegaan.



3 Planologische sturing buiten

stedelijke netwerken

Evenals voor stedelijke netwerken geldt ook voor de gebieden daarbuiten dat een
effectieve planningssystematiek en een situering van bevoegdheden op het juiste bestuurs-
niveau de belangrijkste voorwaarden zijn voor het doen slagen van de planningsopgave
die uit de (uitwerking van) de Vijfde Nota voortvloeit.

Wat betreft de planning-systematiek geldt daarbij dat indicatieve plannen het
kader vormen voor de vaststelling van de contouren. Voor alledrie de gebieden - gebieden
binnen de rode contouren, gebieden binnen de groene contouren en balansgebieden -
dienen daarbij planning guidelines te zorgen voor een positieve, op ontwikkelings-

planologie gerichte, inzet van het instrumentarium.

Voor het trekken van contouren en het vaststellen van de planning guidelines in
gebieden buiten de stedelijke netwerken komt de provincie nadrukkelijk in beeld. Door
de provincies de bevoegdheid toe te kennen om de contouren te trekken, wordt de lijn in
de Vijfde Nota (waarin provincies deze bevoegdheid eerst krijgen nadat de gemeenten de
provincie op basis van consensus melden waar deze moeten komen) in feite iets verder
doorgetrokken. Door de provincie - net zoals het bestuur van een stedelijk netwerk - te
verplichten vooraf met de betrokken gemeenten te overleggen, behouden gemeenten vol-
doende invloed maar wordt ook buiten de stedelijke netwerken het risico verkleind dat
rond de vaststelling van contouren impasses dreigen. Deze rol van de provincie sluit ook
goed aan bij de huidige provinciale taak ten aanzien van de bepaling en bewaking van de
kwaliteit van het buitengebied.

Evenals ten aanzien van gebieden binnen de stedelijke netwerken, geldt ook daar-
buiten dat het Rijk moet kunnen ingrijpen indien het eerst verantwoordelijke bestuur

niet (tijdig) tot vaststelling van de contouren en van de planning guidelines overgaat.

Om effectief te kunnen sturen, wordt - zonder dit hier verder uit te werken -
bepleit om ook terzake van het grondbeleidsinstrumentarium te zorgen voor provinciale
bevoegdheden daar waar deze noodzakelijk c.q. gewenst zijn in combinatie met ruimtelijke
ordeningsbevoegdheden teneinde de inrichting van met name het buitengebied te optima-
liseren. Eerst dan kunnen bijvoorbeeld aantrekkelijke landschapsvisies ook worden verge-
zeld van een haalbaar uitvoeringsprogramma. Evenals voor de voorstellen in de vorige
paragraaf, geldt ook hier weer de in paragraaf 5 te beantwoorden vraag of deze voorstellen
inpasbaar zijn binnen de voorstellen voor de fundamentele herziening van de WRO.
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4 Contouren en ruimtelijke plannen

In de vorige paragrafen is het vaststellen van de contouren aangemerkt als een

bevoegdheid voor het bestuur van een stedelijk netwerk dan wel van de provincies.

Wanneer de Vijfde Nota en het planstelsel in onderling verband worden bezien,
kunnen contouren in combinatie met de planning guidelines worden gekwalificeerd als
randvoorwaardenstellend ten aanzien van gemeentelijke bestemmingsplannen en pro-
jectbesluiten.

Ten aanzien van de verhouding tussen de contouren en ruimtelijke plannen
vraagt één onderwerp nog afzonderlijk aandacht. Dat betreft de nadere planologische
invulling van de balansgebieden en van de gebieden binnen de groene contouren.

Thans is het verplicht vast te stellen bestemmingsplan buitengebied daarvoor het
centrale instrument. De diversiteit van bestemmingsplannen buitengebeid is echter
groot, zonder dat alle verschillen beleidsmatig verklaarbaar en te rechtvaardigen zijn. Aan
de handhaving van bestemmingsplannen buitengebied levert deze praktijk geen positieve
bijdrage en de gemeentelijke bestuurslast voor de actualisering van bestemmingsplannen
buitengebied is in het algemeen hoog.

Voor gebieden binnen de groene contour en voor de balansgebieden zou daarom
kunnen worden gedacht aan een uniforme beschermingsregeling voor al deze gebieden,
die een hoge mate van standaardisering van planvoorschriften kan opleveren c.q in de

plaats kan treden van deze bestemmingsplannen.

Ook vanuit internationaal perspectief zou een dergelijke aanpak niet uitzonder-
lijk zijn. Landen als Frankrijk en Duitsland kennen voor het gebied buiten de bebouwde
kom een vergelijkbare regeling. Zo is in Duitsland in paragraaf 35 van het Baugesetzbuch
(BauGB) een uitgebreide regeling te vinden over de toelaatbaarheid van (bouw)werken
in het buitengebied (AuBenbereich). Het basisprincipe van dit artikel is om enerzijds
schadelijke inbreuken op de openheid van het buitengebied te voorkomen, maar ander-
zijds ook ruimte te laten voor een afweging in gevallen waarin een concrete inbreuk toch

toelaatbaar moet worden geacht.

De titel van paragraaf 35 luidt ‘Bauen im AuBenbereich’ In lid 1 is bepaald dat in
het AuBenbereich alleen mag worden gebouwd indien algemene belangen zich daartegen
niet verzetten en voldoende ontsluiting verzekerd is. Daarenboven moet het gaan om
zogenaamde ‘privilegierten Vorhaben' Dit zijn (bouw)activiteiten die ofwel gerelateerd
zijn aan agrarische bedrijfsvoering of aan bosbouw dan wel activiteiten die ten dienste
staan van de telecommunicatie, nutsvoorzieningen (elektriciteit, gas, verwarming en

water), de riolering of een plaatsgebonden bedrijf, ten behoeve van het onderzoek naar



de ontwikkeling van of het gebruik van kernenergie voor vreedzame doeleinden of voor
de opslag van radioactief afval of die ten dienste staan van werken die wegens de bijzon-
dere eisen die zij aan hun omgeving stellen of wegens hun bijzonder doel alleen in het

AuBenbereich kunnen worden uitgevoerd.

Andere bouwaanvragen kunnen in op zichzelf staande gevallen toch toelaatbaar
zijn indien door de uitvoering ervan of door het daarna volgende gebruik, algemene
belangen niet worden geschaad. Een schending van dergelijke belangen is met name aan
de orde in een aantal in het derde lid van paragraaf 35 BauGB opgesomde situaties, zoals
strijd met het Flachennutzungsplan (te vergelijken met het Nederlandse structuurplan),
schadelijke gevolgen voor het milieu, etcetera. Paragraaf 35 bevat voorts gedetailleerde
bepalingen die een nadere invulling geven aan de hoofdregel dat privilegierte Vorhaben

in beginsel zijn toegestaan en niet-privilegierte in principe niet.

Om deze reden wordt in overweging gegeven de werking van relevante buiten-
landse regelingen nader te onderzoeken om te bezien of ten onzent op vergelijkbare wijze
invulling kan worden gegeven aan het met de groene contouren verbonden ‘nee, tenzij-
principe’ en aan een basisbeschermingsniveau voor de balansgebieden. Bestemmings-
plannen buitengebied kunnen dan wellicht in hoge mate worden gestandaardiseerd c.q.
zijn dan misschien helemaal niet meer nodig. De huidige trend om bestemmingsplannen
te digitaliseren en de harmoniseren speelt hierop overigens al gedeeltelijk in. In de vol-
gende paragraaf zal blijken in hoeverre de voorstellen in het kader van de fundamentele

herziening van de WRO zich met deze gedachten verdragen.
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5 Sturing en de fundamentele
herziening van de WRO

5.1 De ambities en hoofdlijnen van de fundamentele herziening

De regering heeft voor de fundamenteel herziene WRO een aantal ambities
geformuleerd: verantwoordelijkheden moeten scherper worden onderscheiden, een
duurzame leefomgeving dient te worden bevorderd, ruimtelijke samenhangende besluit-
vorming dient te worden versterkt, de doorwerking van het ruimtelijk beleid moet effec-
tiever en efficiénter, de rechtsbescherming moet worden vereenvoudigd en verbeterd, er
dient een betere afstemming te komen van ruimtelijk beleid en grondbeleid, alsmede een
betere afstemming met ruimtelijk relevante regelgeving en het gebruik van nieuwe tech-

nische ontwikkelingen moet worden gestimuleerd.

Deze ambities vertalen zich in een gehele herziene opzet van de WRO. Voor dit
advies zijn die onderdelen van de herziene wet van belang die raken aan het thema ‘stu-
ring’ Daarbij gaat het met name om de cotrdinatie op het niveau van het stedelijk net-
werk, de opzet van het planstelsel, de wijze waarop hogere overheden in het ruimtelijke
beleid sturend kunnen optreden en om de regeling van het bestemmingsplan. Uitgegaan
is van het openbare concept-voorontwerp met bijbehorende Memorie van Toelichting

van augustus 2001.

In de voorstellen voor een fundamentele herziening heeft Hoofdstuk 4a betrekking
op het Bestuur in stedelijke regio’s. Voor de op grond van de Wet bestuur in stedelijke
gebieden aangewezen regio’s verkrijgt het bestuur van de regio dezelfde bevoegdheden als
de provincie heeft om het ruimtelijk beleid vast te stellen en te laten doorwerken. Deze
toekenning van bevoegdheden betekent niet dat de provincie binnen de desbetreffende
regio’s de cruciale bevoegdheden ten aanzien van de doorwerking van het beleid naar
lagere overheden zou verliezen. De hierna nader te bespreken provinciale bevoegdheden als
het geven van bindende instructies aan gemeenten en het vaststellen van een (provinciaal)
bestemmingsplan blijven bestaan, ook voor gebieden waarop de Wet bestuur in stedelijke
regio’s betrekking zal hebben.

In de Memorie van Toelichting wordt over de regionale planningsopgave buiten
het gebied waarop de Wet bestuur in stedelijke regio’s (In de MvT aangeduid als Wet
bestuur in stedelijke gebieden) van toepassing zal zijn, opgemerkt dat, om een goede
regionale samenwerking in dergelijke verstedelijkte gebieden te waarborgen, provincies
nieuwe bevoegdheden krijgen om de ruimtelijke besluitvorming op regionaal niveau af te

stemmen of dwingend te sturen. In de eerste plaats kan de provincie na overleg met de



betrokken samenwerkende gemeenten, een structuurvisie voor dat verstedelijkte gebied
vaststellen. Ter uitvoering of ter borging daarvan kan de provincie op dat stedelijke net-
werk gerichte algemene of specifieke instructies opstellen en deze daadwerkelijk inzetten
voorzover blijkt dat de betrokken gemeenten niet in staat blijken gezamenlijk een bin-
dend regionaal beleid af te spreken of wanneer de lokale belangen dermate conflicterend
blijken dat de samenwerking of de uitvoering van het ruimtelijk beleid op onderdelen
niet van de grond komt.

Het Rijk en de provincies en het regiobestuur zijn, evenals gemeenten, ieder
bevoegd (en niet verplicht!) structuurvisies vast te stellen, waarin de visie wordt vastge-
legd op de toekomstige ontwikkeling en richting wordt gegeven aan het ruimtelijk rele-
vant beleid voor de leefomgeving; deze structuurvisies komen in de plaats van de plano-
logische kernbeslissing van het Rijk, het provinciale streekplan en het regionale en het
gemeentelijke structuurplan uit de huidige WRO. De structuurvisie is een beleidsdocu-
ment dat alleen bindend is voor het bestuursorgaan dat het vaststelt en niet voor derden
en het biedt de basis voor de inzet van verschillende bestuurlijke instrumenten, waarbij
de toelichting bij de fundamentele herziening aangeeft dat het hierbij zou kunnen gaan
om ‘prioriteiten, bestuursovereenkomsten, financién etc..
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Naast de structuurvisie krijgen Rijk, provincies en regiobestuur ook het instru-
ment van de inhoudelijke instructies. Deze instructies moeten bij het door de gemeente
vaststellen van bestemmingsplannen in acht worden genomen en werken tevens recht-
streeks door bij de verlening van vergunningen. De instructies kunnen gelden voor alle
bestemmingsplannen dan wel voor bepaalde typen bestemmingsplannen en krijgen in
juridische zin de vorm van een algemene maatregel van bestuur (de Tweede Kamer
gehoord) of een verordening, vast te stellen door provinciale staten of het regiobestuur.
Behalve dergelijke generieke instructies kunnen Rijk, provincie of regiobestuur ook
instructies geven die zich slechts op één enkele gemeente of op één bestemmingsplan

richten. Dit type instructie kent de juridische vorm van de beschikking.

Voor gevallen waarin de regio, de provincie of het Rijk zichzelf verantwoordelijk
acht voor de regie en uitvoering, kunnen het regiobestuur respectievelijk gedeputeerde
staten respectievelijk de minister van VROM zelf een bestemmingsplan(wijziging) vast-
stellen. Daarbij kan worden bepaald dat niet de gemeente, maar de hogere overheid die
het plan vaststelt ook verantwoordelijk is voor het nemen van de uitvoeringsbeslissingen
(vergunningverlening).

Voorafgaand aan een instructie of aan het vaststellen van een bestemmingsplan op
een hoger niveau, kan op dat hogere niveau een voorbereidingsbesluit worden genomen
om te voorkomen dat op het moment dat de instructie daadwerkelijk wordt gegeven

sprake is van voldongen feiten. Instructies vormen in beginsel de basis voor de beoorde-
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ling door regio’s, provincies en Rijk van gemeentelijke bestemmingsplannen.
Bestemmingsplannen die in strijd met een instructie worden vastgesteld, kunnen wat
betreft de strijdige onderdelen worden ‘bevroren’ en (al dan niet na een nieuwe instructie)

door de regio respectievelijk de provincie respectievelijk het Rijk zelf worden vastgesteld.

Ook wat betreft de positie van het bestemmingsplan zelf, voorzien de voorstellen
voor een fundamentele herziening van de WRO in ingrijpende wijzigingen. Zo zal de
verplichting voor gemeenten om bestemmingsplannen vast te stellen zich niet langer
beperken tot het gebied buiten de bebouwde kom, vervalt de zelfstandige project-
procedure en worden de mogelijkheden tot het verlenen van buitenplanse vrijstellingen
beperkt tot een bij AMvB vast te stellen limitatieve lijst van ‘kruimelgevallen’ De bestem-
mingsplanprocedure wordt aanmerkelijk verkort. Dit wordt met name mogelijk door de
provinciale goedkeuring van bestemmingsplannen en de vervangingsbevoegdheid van de
minister van VROM af te schaffen. De rijks- en provinciale toets worden geintegreerd in
de voorbereiding van het bestemmingsplan. Na de mogelijkheid van het geven van ziens-
wijzen ten aanzien van het ontwerpplan, wordt het plan door de gemeenteraad vastge-
steld en staat tegen dat besluit beroep open bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State. In de voorstellen voor een fundamentele herziening is bijzondere aan-
dacht voor de actualiteit van bestemmingsplannen en aan de handhaving daarvan. Om
inzicht te verkrijgen in de activiteiten van gemeenten terzake, dienen gemeenten jaarlijks
verslag te doen van hun ruimtelijk beleid, waaronder van de actualiteit van bestem-
mingsplannen. Elke tien jaar dient een bestemmingsplan te worden herzien, op straffe
van ‘bevriezing’ van het plan, wat tot gevolg heeft dat vergunningen niet meer mogen
worden verleend zolang geen nieuw plan is vastgesteld. Een ieder kan verzoeken om

bestemmingsplannen te herzien en tegen een weigering daarvan in rechte opkomen.

5.2  Ruimtelijke sturing en de fundamentele herziening van de WRO
Voor het thema ruimtelijke sturing en de Vijfde Nota op de Ruimtelijke
Ordening zijn de voorstellen voor de fundamentele herziening van de WRO van grote
betekenis. In een confrontatie tussen de voorstellen in de paragrafen 2 tot en met 4 van
dit hoofdstuk met de voorstellen in het kader van de fundamentele herziening van de
WRO zullen de volgende onderwerpen hierna aan bod komen:
bestuurlijke organisatie

a
b visievorming

(e}

contourenbenadering en instructies

(=N

bestemmingsplan

Ad a
Een mogelijkheid van regionaal bestuur met ruimtelijke ordeningsbevoegdheden

zal volgens de tekst en toelichting van de fundamenteel herziene WRO worden gecregerd



op grond van een afzonderlijke Wet bestuur in stedelijke regio’s. De regio’s waarop deze
wet ziet, krijgen in beginsel dezelfde planologische bevoegdheden als provincies. Deze
keus is inhoudelijk in overeenstemming met de voorstellen die hiervoor in paragraaf 2
zijn gedaan ten aanzien van de verdeling van planologische bevoegdheden binnen stede-

lijke netwerken.

Op een tweetal punten vraagt het pakket aan voorliggende maatregelen (Vijfde
Nota, regeringsnotitie Bestuur in stedelijke gebieden en het voorontwerp voor een
nieuwe WRQ), gelet op de ruimtelijke ordeningsopgave binnen stedelijke netwerken, om
aanpassing.

In de eerste plaats is het voor de levensvatbaarheid van concept van het stedelijk
netwerk onmisbaar dat aan het bestuur van dat netwerk adequate sturingsinstrumenten
op het gebied van ruimtelijke ordening en grondbeleid worden toegekend. Dit betekent
dat bij de aanwijzing van gebieden op grond van de Wet bestuur in stedelijke regio’s,
gebieden moeten worden aangewezen die voldoen aan de kwalificatie van stedelijk net-
werk. Deze gebieden komen niet overeen met de huidige kaderwetgebieden die de rege-
ring noemt als vertrekpunt voor aanwijzing van gebieden waarop de nieuwe wet van toe-
passing zal worden verklaard. Hier zal door de wetgever dus een duidelijke keus moeten
worden gemaakt: indien wordt gekozen voor het concept van het stedelijk netwerk, zoals
dat in het interimadvies en ook in dit advies wordt beschreven als de entiteit waarop
regionaal bestuur aanwezig moet zijn, moet verplicht regionaal bestuur op dat niveau en
niet (mede) op het niveau van de huidige kaderwetgebieden tot stand worden gebracht.

In de tweede plaats is een heldere verdeling van verantwoordelijkheden tussen
het bestuur van stedelijke netwerken en de provincie van groot belang. De thans in het
voorontwerp voor de fundamenteel herziene WRO gemaakte keus om de provincies alle
relevante bevoegdheden binnen stedelijke netwerken te laten behouden, is een voor de
hand liggende keus, omdat een andere keus, namelijk om provincies in stedelijke netwer-
ken relevante ruimtelijke ordeningsbevoegdheden te ontnemen, een bedreiging kan vor-
men voor de samenhang van de ruimtelijke ordening van de stedelijke regio’s enerzijds
en de gebieden daarbuiten anderzijds. Wel zal de provincie zijn dwingende bevoegdhe-
den binnen stedelijke gebieden niet dan na overleg met het regiobestuur mogen hante-
ren. Het wetsvoorstel voor de nieuwe WRO voorziet in deze overlegverplichting, waar-
door de rol van de provincie in materiéle zin bescheiden kan blijven en zich kan
beperken tot interregionale afstemmingsvragen ten aanzien van bijvoorbeeld de infra-

structuur.

Ad b
De in de voorstellen voor de fundamentele herziening van de WRO voorziene
mogelijkheid om op alle bestuurslagen een structuurvisie op te stellen die derden niet

bindt, geen rechtsbescherming kent en in beginsel snel tot stand kan komen en kan wor-
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den gewijzigd, sluit goed aan bij de door de Raad in zijn interimadvies uitgesproken
voorkeur voor ruimtelijke visievorming op de diverse overheidsniveaus met behulp van
indicatieve plannen met een korte voorbereidingsduur. De gedachte om het ruimtelijk
beleid in hoofdlijnen te vervatten in de in de vorige paragraaf besproken structuurvisies,
is daarom positief te waarderen. Ook voor het regionale niveau is dit instrument - na
aanvulling van de WRO in de onder Ad a bedoelde zin - een bruikbaar instrument. Een
kritiekpunt ten aanzien van het opstellen van structuurvisies op de verschillende niveaus
betreft de vrijblijvendheid. Rijk, provincies, regio’s en gemeenten kunnen daartoe over-
gaan. Omdat het tegendeel, het voeren van een ruimtelijk beleid zonder dat daaraan een
visie ten grondslag ligt, ongewenst is, wordt geadviseerd het opstellen van structuurvisies

in de nieuwe WRO tot een verplichting te maken.

Ad c

De contouren zullen volgens de Vijfde Nota uiterlijk in 2005 door de provincies
worden vastgelegd op de streekplankaart en de status van concrete beleidsbeslissing ken-
nen. Deze gedachte is gebaseerd op het planstelsel van de huidige WRO. Hoewel niet
moet worden uitgesloten dat de fundamentele herziening van de WRO in dat jaar het
Staatsblad nog niet heeft gehaald en dus inderdaad het instrument concrete beleidsbeslis-
sing moet worden gebruikt, gaat het hier om de vraag welk instrument na de fundamen-
tele herziening - wanneer het instrument van de concrete beleidsbeslissing zal zijn ver-

dwenen - geschikt is om de contouren vast te leggen.

De instructie in de vorm van een beschikking biedt hiervoor een goed instrument.
Met de contouren wordt op deze wijze rekening gehouden bij het maken van bestem-
mingsplannen en ingeval van nog niet aangepaste bestemmingsplannen werkt de contour
rechtstreeks door richting realisatoren die daardoor de contour niet kunnen frustreren
door nog vlug gebruik te maken van de mogelijkheden die het daarmee strijdige plan
(indien en voorzover dat nog niet is bevroren) biedt. Ook het bestuur van het stedelijk

netwerk kan zo op effectieve wijze uitvoering geven aan de contourenbenadering.

De instructies kunnen ook zeer geschikt zijn om planning guidelines te bevatten.
Zowel voor het stedelijk gebied als voor vraagstukken als landschapsplanning kunnen
instructies worden gegeven waarbij door de redelijke vormvrijheid van instructies, waar-
voor de regering bij de fundamentele herziening van de WRO lijkt te kiezen, differentia-
tie naar type guidelines en gebondenheid in materiéle zin mogelijk is.

Wiat betreft de gewenste ruimtelijke kwaliteit van gebieden binnen de groene
contouren en de balansgebieden is de instructie in de vorm van een AMvB een geschikt
instrument ter (gedeeltelijke) vervanging c.q. standaardisering van het bestemmingsplan
buitengebied voor deze gebieden. In combinatie met gebiedsgerichte guidelines in de



vorm van instructies op provinciaal niveau en op het niveau van het stedelijk netwerk
kan zo het in paragraaf 3 gedane voorstel om bestemmingsplannen buitengebied overbo-
dig te maken c.q. sterk te uniformeren en te standaardiseren door het instellen van een
algemeen beschermingsregime een passende juridische vertaling krijgen binnen de voor-

stellen van de fundamentele herziening.

Ad d

In zijn Interimadvies heeft de Raad aangegeven dat binnen indicatieve plannen
met een korte voorbereidingsduur projectmatige besluitvorming gewenst is. Het bestem-
mingsplan (of een beheersverordening) is er dan alleen voor de conserverende, rechts-
waarborgende functie die het bestemmingsplan thans heeft. De voorstellen voor de fun-
damentele herziening wijzen in een andere richting. Projectmatige besluitvorming wordt
vooralsnog voorbehouden aan het Rijk (Tracéwetprocedure, Luchtvaartwet, rijksprojec-
tenprocedure, leidend tot een rijksbestemmingsplan), terwijl op gemeentelijk niveau de
onlangs - als codificatie van een reguliere planologische basis voor een bestaande en
gewenste praktijk van ontwikkelingsplanologie - geintroduceerde zelfstandige project-

procedure weer wordt ingetrokken.

De achtergrond van dit onderdeel in de voorstellen voor een fundamentele her-
ziening lijkt te zijn dat het bestemmingsplan een ruimtelijke plan is en daarom wordt
geassocieerd met planologische visievorming, terwijl artikel 19 synoniem lijkt met ad hoc
planologie waarbij oog voor de ruimtelijke inpassing van projecten ontbreekt.
‘Ruimtelijke plannen zijn tevens bij uitstek instrumenten voor de afstemming van ruim-
telijke beleidsvoering op verschillende bestuursniveaus,, zo is in de MvT bij het wetsvoor-
stel van de fundamentele herziening te lezen. Deze opvatting van het Kabinet lijkt eraan
voorbij te gaan dat de vorm van het ruimtelijk plan geenszins borg staat voor een brede
afweging. Ook in de nieuwe WRO ontbreken immers minimumeisen aan de omvang van
het gebied waarvoor een bestemmingsplan kan worden gemaakt. De afwezigheid van
dergelijke minimumeisen is overigens wel begrijpelijk, aangezien generieke eisen nauwe-
lijks kunnen worden bedacht, omdat de ruimtelijke implicaties van planologische beslis-
singen zeer onderscheiden zijn. Duidelijk is wel dat aan bindende planologische besluit-
vorming, die kan worden verantwoord vanuit een breder indicatief plan maar die zich
wat betreft zijn juridische implicaties richt op één concreet project, in weerwil van welk
planstelsel dan ook behoefte zal blijven bestaan. Na de fundamentele herziening van de
WRO zou dat weleens kunnen betekenen dat voor het fenomeen ‘postzegelplan’ een glo-
rieuze toekomst is weggelegd. Of dat - in termen van ruimtelijke kwaliteit, maar ook in
proceduretijd - winst oplevert ten opzichte van de huidige praktijk, waarin artikel 19,

lid 1 WRO een duidelijke plaats heeft, kan ten zeerste worden betwijfeld.
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6 De boeggolf van het
beleidsverleden

Een onderwerp dat in het kader van het thema ‘sturing’ van belang is, is de mate
waarin bestaande planologische rechten een belemmering kunnen vormen voor de reali-
sering van nieuw beleid. In deze paragraaf zal daartoe worden bezien welke typen ver-
worven rechten denkbaar zijn en vervolgens welke betekenis deze rechten nog hebben
nadat een bindend planologisch besluit is genomen waarvan de uitvoering niet verenig-

baar is met de bestaande rechten.

Er dient een onderscheid te worden gemaakt tussen verschillende typen planolo-
gische rechten:

a toekomstige planologische rechten op gronden die op geld waardeerbaar zijn
omdat naar verwachting op termijn aan deze gronden een lucratieve (woning-
bouw)bestemming zal worden toegekend;

b planologische rechten op grond van een geldend, maar nog niet onherroepelijk
bestemmingsplan;

¢ planologische rechten op grond van een onherroepelijk bestemmingsplan.

Ad a

In privaatrechtelijke zin zijn dergelijke rechten van grote betekenis. Voor veel
marktpartijen is het verwerven van strategische posities met het oog op toekomstig
ruimtelijk beleid succesvol gebleken. Planologische betekenis hebben deze rechten echter
niet. De waarde ontlenen de desbetreffende gronden immers aan de speculatieve ver-
wachting dat er iets zal gaan veranderen, zonder dat daarover zekerheid bestaat. Indien
de gemeente uiteindelijk niet overgaat tot het planologisch faciliteren van de gewenste
lucratieve bestemming, is er daarom geen sprake van een verlies van een planologisch
recht en evenmin van een recht op schadevergoeding voor de rechthebbenden op de
desbetreffende gronden.

Tets anders is dat over het leggen van de lucratieve bestemming reeds afspraken
kunnen zijn gemaakt tussen de gemeente en de betrokken marktpartij (en). Indien de
gemeente daarbij toezeggingen heeft gedaan die door een in het contract niet verdiscon-
teerde beleidswijziging worden gefrusteerd, kan in privaatrechtelijke zin wel sprake zijn
van schadeplichtigheid. Aan deze problematiek wordt hier echter voorbijgegaan, omdat

dergelijke financiéle verplichtingen niet voortvloeien uit het planningsstelsel an sich.



Ad b

Indien sprake is van rechten op basis van een geldend, maar nog niet onherroe-
pelijk bestemmingsplan, moeten deze rechten op grond van het limitatief-imperatieve
stelsel van artikel 44 Woningwet worden gehonoreerd. Om deze situatie te veranderen
moet ofwel een voorbereidingsbesluit worden genomen, dan wel een ontwerp-bestem-
mingsplan ter inzage worden gelegd (artikelen 21 resp. 23 WRO). In de voorstellen voor
de fundamentele herziening komen hier de mogelijkheden voor ‘bevriezing), instructies
en rijks- of provinciaal (en volgens de hiervoor gedane voorstellen ook regionaal)
voorbereidingsbesluit nog bij. Zodra (in de toekomst) een van deze besluiten wordt
genomen (en wordt gevolgd door het van kracht worden van een planologisch regime op
grond waarvan de rechten op grond van het geldende plan niet meer bestaan), kunnen
aan dit plan ook geen rechten meer worden ontleend. Ook het overgangsrecht komt in
die situatie geen betekenis toe. Op grond van vaste jurisprudentie van de Afdeling
bestuursrechtspraak bestaat voor het vervallen van bestemmingen die nog niet onherroe-

pelijk waren geen recht op planschadevergoeding.

Ad c
Bij een onherroepelijk bestemmingsplan geldt wat betreft het vervallen van
planologische rechten hetzelfde als bij een geldend maar nog niet onherroepelijk bestem- 123
mingsplan: besluiten als hiervoor genoemd maken in beginsel een einde aan de planolo-
gische rechten. Ten opzichte van een nog niet onherroepelijk bestemmingsplan is echter
wel sprake van een tweetal verschillen: de bestemmingswijziging kan aanleiding geven tot
planschade en op grond van het overgangsrecht kunnen bepaalde rechten ook onder een

nieuw plan met een andere inhoud blijven voortbestaan.

Wat betreft planschade moet onderscheid worden gemaakt tussen de situatie dat
de eigenaar serieuze voornemens had om de oude bestemming uit te nutten (en de des-
betreffende gronden met het oog daarop onlangs heeft verworven) en de situatie waarin
de eigenaar de desbetreffende gronden al enige tijd bezit maar gedurende die tijd geen
gebruik heeft gemaakt van de aanwezige bebouwingsmogelijkheden. In het eerste geval
bestaat in beginsel een recht op planschade, in het tweede geval bestaat - gelet op de
jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak - gerede kans dat de eigenaar geen
planschadevergoeding krijgt omdat hij door ‘stilzitten het risico van een planwijziging
heeft aanvaard.

Wat betreft planschade zij verder verwezen naar voorstellen in het kader van de
fundamentele herziening, waarin wordt gezocht naar een manier om het aantal aanvra-
gen om en de hoogte van planschadevergoeding op een evenwichtige en doeltreffende

wijze in te perken.



sajnpp [iq ‘a3 siaay gD *sip Avssa ‘S adv|fig

£

UaIuaWNIIsu] ua uainojuoa ‘uayiamiau aylijppais Suppamyn :Sujaxyyimiuo uj y1a1lpmy

Het overgangsrecht kan met zich brengen dat ondanks de nieuwe bestemming,
het bestaande gebruik mag worden voortgezet of zelfs nog een (geringe) uitbreiding van
bijvoorbeeld een agrarisch bedrijfsgebouw mogelijk blijft. Het overgangsrecht impliceert
in elk geval niet dat mogelijk omvangrijke rechten op grond van de oude bestemming
blijven bestaan zodat het leggen van een nieuwe bestemming vanuit planologisch oog-
punt voor de gemeente in feite niet zoveel oplevert. Daarbij verdient nog aantekening dat
ook indien het overgangsrecht zou vervallen, voor realisering van de nieuwe bestemming

een eigenaar die daartoe niet bereid en in staat is, moet worden onteigend.

Los van planschadevergoeding en overgangsrecht kan de uitvoering van nieuw
beleid verder worden belemmerd door de aanwezigheid van niet langer gewenste functies
die ook na het wegbestemmen worden gecontinueerd en waarvan onteigening slechts
tegen hoge kosten mogelijk is. Wanneer de gemeente (in de bij het plan behorende grond-
exploitatieberekening) niet kan aangeven dat hiervoor middelen zijn gereserveerd, kan
vanwege het niet aangetoond zijn van de economische uitvoerbaarheid van het plan,
daaraan goedkeuring worden onthouden of kan de Raad van State een goedkeurings-
besluit vernietigen. Behalve de inderdaad aanwezige goede juridische mogelijkheden om
nieuwe planologische inzichten te vertalen in uitvoerbare plannen moet daarom ook
steeds goed worden gelet op de beschikbare middelen voor het geval rechthebbenden

onmachtig en/of onwillig zijn om aan de realisering van het nieuwe beleid mee te werken.

Concluderend kan worden gesteld dat de ‘boeggolf van het beleidsverleden’ niet
moet worden overschat in die zin dat deze zich slechts bij onherroepelijke bestemmings-
plannen manifesteert, zich dan soms vertaalt in planschadevergoeding, terwijl blijvende
rechten op grond van het overgangsrecht een beperkte strekking kennen. Problemen bij
de realisering kunnen ook betrekking hebben op het ontbreken van financiéle middelen
als blijkt dat rechthebbenden in een plangebied niet bereid en/of in staat zijn aan de uit-
voering van het nieuwe beleid mee te werken en dus moeten worden onteigend. Dit
beleidsprobleem - primair een geldkwestie - kan echter niet via wijziging van het plan-
ningssysteem worden opgelost.
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1 Vernieuwing van grondbeleid voor
de Vijfde Nota

1.1 Leemten in vernieuwing van grondbeleid

Voor de uitvoering van de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening is vernieuwing van
het grondbeleid noodzakelijk. De beoogde vernieuwing is beschreven in de Nota
Grondbeleid.! De voornemens zijn besproken in de Tweede Kamer en hebben in het
algemeen brede steun gekregen.2 Bij vrijwel elk instrument zijn echter in meer of min-
dere mate kanttekeningen geplaatst.

Voor een integraal ruimtelijk beleid, waarin de concepten ‘stedelijk netwerk’ en
‘contouren’ sturingsinstrumenten zijn, laat de Nota Grondbeleid wat betreft het instru-
mentarium van grondbeleid nog enkele essentiéle zaken open.

De instrumentatie voor regionale samenwerking van gemeenten in een stedelijk
netwerk is zwak en vrijblijvend.

Voor regionaal grondbeleid met doelen van verevening van grondexploitaties,
zoals nagestreefd voor uitvoering van het VINEX-beleid, is in het instrumentarium
weinig meer voorhanden.

Het voorgestelde instrument van de openruimteheffing is nog in een pril stadium
van ontwikkeling in termen van doelen, instrumentele uitwerking en bestemming van de

opbrengsten.

1.2  Beleidsopgave

Uitwerking van deze instrumenten is nodig om te komen tot een doelgerichte
samenwerking tussen gemeenten voor een ruimtelijke ontwikkelingsvisie van stedelijke
netwerken en voor een investeringsstrategie voor de uitvoering, waarbij financiering
deels noodzakelijk is via een regionale verevening van grondexploitatieresultaten en een
openruimteheffing.

De Vijfde Nota staat voor een grote investeringsopgave, voor een kwaliteitsslag
van bestaand stedelijk gebied, een kwaliteitsverhoging van nieuwe woon- en werklocaties
en een kwaliteitsimpuls voor het landelijk gebied.

Er is echter sprake van verschuiving van financiéle verantwoordelijkheden. Het

' Nota Ruimte Maken, Ruimte Delen - de Vijfde Nota over de Ruimtelijke Ordening, deel 1, januari 2001;
Nota Grondbeleid - Op grond van nieuw beleid, januari 2001. Zie ook G.P. Keers, Nota Grondbeleid voor
de Vierde en Vijfde Nota, in: Tijdschrift voor de Volkshuisvesting, nr. 4/5, 2001, blz. 6-11.

2 Tweede Kamer, Nota Grondbeleid - verslag van een notaoverleg, 28 mei 2001, Vergaderjaar 2000-2001,
27581 nr. 10, Den Haag, 2001.

3 VROM-raad, Kwaliteit in ontwikkeling - Interimadvies over de Vijfile Nota Ruimtelijke Ordening,

Den Haag, 2001; zie ook de bijdragen van A. Reljndorp. Nieuwe stedelijkheid: netwerken en contouren;

D. Sijmons en L. van Nieuwenhuijze, Contouren in aqua scribes?
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Rijk schuift investeringsopgaven door naar gemeenten (zoals bij het ISV) en de publieke
sector verschuift opgaven naar de private sector (zoals naar de corporaties bij stedelijke
vernieuwing).

Voor een uitvoeringsgericht ruimtelijk beleid is het van belang de gehele investe-
ringsopgave in beeld te houden en te erkennen dat een belangrijk deel van die opgave
met financiéle middelen van het Rijk vervuld zal moeten worden, evenals dat gemeenten
en marktpartijen er hun deel in zullen hebben.

Bij een deel van de regionale investeringsopgave is verevening noodzakelijk om
de uitvoering zeker te stellen. Voor een offensieve landschapsstrategie - met name kwali-
teitsverbetering van het landschap bij de rode contouren en voor regionaal groen -

ontbreekt voldoende financiering. Een openruimteheffing kan daarop worden gericht.

1.3 Duur van beleidsvernieuwing

Bij betrekkelijk omvangrijke vernieuwing van het beleidsinstrumentarium, zoals
bij het grondbeleid en de WRO, zijn relativerende kanttekeningen te maken.
Vernieuwingstrajecten duren gemiddeld vijf tot tien jaar. Tijdens het proces is de kans
groot dat de beoogde sturingskracht van een voorgesteld instrument verwatert door
onder meer compromissen. De kans op verbetering van de sturing is dus onzeker, ook
omdat bij zo'n lange aanloopperiode de omstandigheden veranderen en de consistentie
met die omstandigheden en andere veranderende instrumenten in het geding komt.

Daarnaast is er recentelijk sprake van een grote agenda voor beleidsvernieuwing
die de regering in een betrekkelijk kort tijdsbestek wil afwerken.

In dat spanningsveld lijkt eenvoud in verbetering van het instrumentarium de

kans op tijdige realisatie te vergroten.



2 Regionale samenwerking tussen

gemeenten

2.1 Doelgerichte gemeentelijke samenwerking op netwerkmaat

In eerdere bijdragen is al betoogd dat de voorziene stedelijke netwerken niet
overeenstemmen met huidige regio’s van stadsgewesten en Kaderwetgebieden
(BoNgebieden) en dat op grond van functionele samenhang de stedelijke netwerken
Deltametropool en Brabantstad een te grote schaal hebben voor een integraal ruimtelijke
ontwikkelingsstrategie.* Voor terreinen als grondbeleid, wonen en werken zouden die
gebieden in enkele stedelijke netwerken (dagelijkse leefomgeving) moeten worden onder-
verdeeld. Bij andere netwerken is nader te bezien of de huidige regioindeling wel spoort
met de samenstellende gemeenten van het netwerk, zoals het netwerk Twentestad, of
KAN, of stadsgewest Zwolle dat alleen uit de gemeente Zwolle bestaat.

Ook is bepleit dat voor een stedelijk netwerk doelgerichte regionale samenwer-
king tussen gemeenten noodzaak is op een aantal terreinen. Voor een sturend stedelijk
netwerk is gemeentelijke samenwerking nodig om te komen tot:

— een (regionaal) ruimtelijk structuurplan voor het stedelijk netwerk;

— een investeringsprogramma voor dit ruimtelijke plan;

— een (regionaal) vereveningsfonds om een deel van het programma te kunnen
realiseren;

— een functiegerichte uitvoeringsorganisatie.

Een doelgerichte samenwerking betekent voor bijvoorbeeld de Deltametropool
dat samenwerking op het niveau van twee stedelijke netwerken, de noord- en de zuid-
vleugel, zal plaatsvinden. Flexibiliteit, maatwerk, heldere sturingsvorm en taakverant-
woordelijkheid zijn daarbij trefwoorden. Om bijvoorbeeld samenhangende woon- en
werkgebieden in de Duin- en Bollenstreek te realiseren, is er op het niveau van het ruim-
telijk structuurplan samenwerking van gemeenten van het stedelijk netwerk van de
noordvleugel (voor een integrale visie op een samenhangend gebied, bijvoorbeeld ook
voor de zorg voor suburbane woonmilieus waar Amsterdamse bedrijven behoefte aan
hebben). Voor realisatie van het programma is verevening tussen de regionale locaties
van de Duin- en Bollenstreek wenselijk. Dan is samenwerking met bijvoorbeeld
Zaandam of Amsterdam bij die verevening niet nodig. Daar hebben die gemeenten geen
direct belang bij, omdat zij geen regionale locaties inbrengen voor ontwikkeling van het

Duin- en Bollengebied. De functiegerichte uitvoeringsorganisatie kan op het niveau van

4 A. Retjndorp, Nieuwe stedelijkheid: netwerken en contouren; D. Sijmons en L. van Nieuwenhuijze,
Contouren in agua scribes?
5 Zie ook de bijdrage van A.G. Bregman, Ruimteljjke sturing en de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening.
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een betrokken gemeente liggen (grondbedrijf) of op regionaal niveau (bijvoorbeeld een

regionaal ontwikkelingsbedrijf).

Tabel 1 Doelgerichte, functionele samenwerking voor specifieke

opgaven naar het passende schaalniveau bij stedelijke

netwerken
Schaal Samenwerking voor Bestaande samenwerkingsverbanden,
Deltametropool aanpassing aan stedelijke netwerken
Deltametropool Globale structuurvisie Landsdeeloverleg
Randstadrail Bestuurlijke Commissie Randstad (BCR),
Randstadgroenstructuur Bestuurlijke Commissie Groene Hart (BCGH)
(Inter)nationale positie ...
Stedelijke netwerken: Hoofdinfrastructuur Kaderwetgebieden grote vier, stadsgewesten
Noordvleugel Positie vleugel Drechtsteden, Leidse regio, [Jmond, Zuid-
Zuidvleugel Regionaal structuurplan Kennemerland,
Regionaal grondbeleid Regionale Volkshuisvestings Commissies
Vereveningsfonds ...
Regionaal groen
Deelnetwerk Uitvoering regionale projecten
Ad hoc samenwerking Specifiek intergemeentelijk

van een paar gemeenten  project

2.2 Netwerk gemeentelijke samenwerking regelen

In de beleidsvoornemens van de regering is regionale samenwerking van de
stedelijke netwerken vrijblijvend. De Nota Grondbeleid voorziet voortzetting Kaderwet-
vernieuwing voor dezelfde Kaderwetgebieden. Men wil dus geen aanpassing van de
gemeenten die binnen de Kaderwetgebieden liggen aan de stedelijke netwerken die meer
gemeenten omvatten dan de Kaderwetgebieden. Er worden ook geen nieuwe Kaderwet-

gebieden voor andere stedelijke netwerken aangewezen.



Tabel 2 VINEX-praktijk: regionale samenwerking in Kaderwetgebieden

en enkele stadsgewesten

Aspecten van regionaal beleid ROA SRR Haag- BRU KAN SRE Twente Leidse HAL

landen regio
Regionaal grondbeleid voor uitvoe- - - + + + - - - +
ring van het regionaal structuurplan
Afstemming woningbouw + + + + + + + + +
op VINEX-locaties
Afstemming differentiatie van + + + + + +/- +/- + +
woningbouw
Afstemming regionale bedrijven- en + + + + + + - + +
kantoorlocaties
Afstemming regionale infrastructuur + + + + + +/- + +
Afstemming regionaal openbaar  + + + + + + + + +
vervoer
Andere onderwerpen regionaal - - ? + + + + + +
ruimtelijk beleid
Grondbank ruwe bouwgrond - - - + = = - - -
Grondprijsafspraken - - - +H- 4l B - - +-
Verevening tussen VINEX- + + + = = + o = 1
uitleglocaties
Verevening ook voor regionale - - + + - + = = -
werklocaties
Financiering van regionaal groen nvt nvt nvt nvt nvt  nvt nvt nvt  nvt

+ = ja; - = nee; nvt = geen (mede)financiering via regionaal grondbeleid
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In de bijdrage over de fundamentele herziening van de WROS is al bepleit daarin
op te nemen:
— de aanwijzing van stedelijke netwerken;
— een beschrijving van terreinen waarop wordt samengewerkt door gemeenten van
het aangewezen stedelijk netwerk, zoals het maken van een regionaal structuur-
plan en een regionaal vereveningsfonds voor de medefinanciering van regionale

projecten.

De bestuurlijke regeling vindt plaats via de Kaderwet. De Kaderwet zou dan bij
de huidige 7 gebieden alle gemeenten van de aangewezen netwerken moeten omvatten.
En andere aan te wijzen stedelijke netwerken zullen ook onder de Kaderwet moeten wor-
den gebracht.

De taken voor samenwerking dienen minder vrijblijvend te zijn dan in de hui-
dige Kaderwet. De vormvrijheid leidt daarbij tot vrijblijvendheid en te vrijblijvende vor-
men van regionaal grondbeleid (zoals alleen BLS-gelden toekennen aan de VINEX-loca-
ties met een tekort, zoals in BRU). Haaglanden zou eerder een voorbeeld zijn van een
minimum aan regionaal grondbeleid, waaronder verevening tussen woon- en werkloca-
ties van regionaal belang.

Voor die stedelijke netwerken die niet als zodanig worden aangewezen, is regio-

nale samenwerking mogelijk via de WGR.

2.3 Samenwerking stimuleren met grondbeleid

Naast de bovenstaande regelingen kan de doelgerichte samenwerking worden
gestimuleerd. Er zouden in lijn met de Nota Grondbeleid ook sterkere prikkels voor
regionale samenwerking kunnen worden gegeven.

Toekenning van BLS-middelen (of een deel ervan) zou afhankelijk kunnen wor-
den gesteld van een regionaal vereveningsfonds.

Het ISV zou ook voorwaarden hieromtrent kunnen bevatten, met een relatie naar
sociale rechtvaardigheid in het wonen, waarbij ook toegankelijkheid van woonmilieus in
het stedelijk netwerk voor lagere inkomensgroepen tot de beleidsopgave behoort.

Ook het Kwaliteitsfonds dat in het kader van de Vijfde Nota wordt ingesteld, zou
op stimulering van regionale samenwerking kunnen worden gericht, een van de voe-
dingsbronnen voor een regionaal vereveningsfonds, dat ook als regionaal kwaliteitsfonds

kan worden getypeerd.

6 A.G. Bregman, Ruimtelijke sturing en de Vijfide Nota Ruimtelijke Ordening.



2.4 Afstemming rijksbijdragen op stedelijke netwerken

De rijksoverheid heeft de taak de verschillende eigen bijdragen aan realisatie van
de landelijke investeringsopgave te plannen en af te stemmen, ook voor wat betreft de
bijdragen aan de investeringsprogramma'’s van de stedelijke netwerken.

Investeringen in hoofdinfrastructuur zullen ten dele ook via regionale mobili-
teitsfondsen gaan verlopen. Sommige rijksbijdragen, zoals die via ISV, kunnen overigens
in plaats van op gemeenten ook op de stedelijke netwerken worden gericht.

Een groot deel van de investeringsopgave zal via bepaalde kanalen financieel
worden ingevuld. Op een aantal vlakken is voor een integrale aanpak nog sprake van
open vlekken, met name de financiering van grondexploitatietekorten van locaties van

regionaal belang en van regionaal groen.
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3 Regionaal grondbeleid

3.1 Regionale verevening

VINEX heeft doelen voor regionaal grondbeleid met verevening tussen regionale
uitleglocaties voor wonen en werken om tekorten op bepaalde regionale locaties af te
dekken, die resteerden na toekenning van BLS-gelden voor uitleglocaties voor woning-
bouw (locatiegebonden subsidies). Via verevening konden locaties waar geld bij moest
(wegens excessieve locatieafhankelijke onvermijdbare kosten, zoals hoge kosten voor
grondwerk door slechte bodemgesteldheid) ook met maatschappelijk wenselijk kwali-
teitsniveau worden ontwikkeld. Door verevening binnen en tussen locaties zijn ook spe-
cifieke sociale doelen gerealiseerd, zoals sociale woningbouw op suburbane locaties.

De Vijfde Nota en de Nota Grondbeleid doen echter geen stappen om regionaal
grondbeleid verder te brengen. BLS-middelen worden in de Nota Grondbeleid niet als
instrument genoemd (mogelijk impliciet als onderdeel van ISV). Vergeleken met VINEX
is er een grotere vrijblijvendheid ten aanzien van regionaal grondbeleid met als doel het
bovenplans tussen gemeenten verevenen van kosten en baten voor het bereiken van
ruimtelijke kwaliteit op de verschillende locaties.

Ook in het Kamerdebat wordt geconstateerd dat regionaal grondbeleid onvol-
doende wordt ingevuld. De beoogde nieuwe balans tussen actief en faciliterend grond-
beleid van de Nota Grondbeleid (Exploitatievergunning en WVG met blijvende moge-
lijkheden voor zelfrealisatie) verkleint de mogelijkheid voor bovenplanse verevening.
Private winsten op ontwikkeling van (delen van) locaties, mede als gevolg van overheids-
investeringen in bovenplanse hoofdinfrastructuur, zijn niet voldoende af te romen.

Voor de investeringsopgave van stedelijke netwerken ontstaat er dus een groot
risico van een gat in de financiering van met name regionale uitleglocaties voor wonen
en werken en de daaraan gerelateerde ontsluitende infrastructuur, alsmede mogelijke
grote binnenstedelijke projecten met intensief en meervoudig ruimtegebruik. Voor
andere binnenstedelijke bouwprojecten en stedelijke vernieuwing wordt vooralsnog aan-
genomen dat gemeenten met ISV-gelden en corporaties met hun financiéle bronnen de
stedelijke vernieuwingsopgave zullen kunnen realiseren.”

Bij regionale verevening is het dus de vraag: met welke instrumenten kan boven-
wijkse planverevening voor regionale uitleglocaties voor wonen en werken binnen stede-

lijke netwerken worden geregeld bij actief en faciliterend grondbeleid?

7 De financiéle gevolgen van de extra ambities voor stedelijke vernieuwing uit de Nota Mensen,
Wensen, Wonen worden nader onderzocht. Mocht blijken dat gemeenten en corporaties deze extra
inspanningen onvoldoende kunnen dragen, dan zullen extra rijksmiddelen nodig zijn. (Ministerie van
VROM, Nationaal Akkoord Wonen, Den Haag, 2001)



3.2 Instrumentele uitwerking Nota Grondbeleid

Belangrijke vooronderstelling bij regionale verevening voor het VINEX-beleid
was actief gemeentelijk grondbeleid op uitleglocaties voor wonen en werken. De grote
opkomst van marktpartijen op de grondmarkt was evenwel niet voorzien. Inmiddels is
het nemen van grondposities op bouwlocaties door marktpartijen gangbaar geworden.
Private grondexploitatie heeft evenwel een minder grote vlucht genomen omdat de
meeste grondposities door bouwers en ontwikkelaars zijn genomen voor het uitruilen van
de verworven grond tegen bouwclaims. Niettemin wil de Nota Grondbeleid de condities
voor marktpartijen voor private grondexploitatie verbeteren. De veronderstelling is dat
voor de gemeentelijke regiefunctie bij het realiseren van ruimtelijke doelen de vorm van
gemeentelijk grondbeleid - actief of passief, faciliterend - weinig uitmaakt, mits een aantal
nieuwe instrumenten van grondbeleid uit de Nota Grondbeleid kan worden ingezet.

Voor regionaal grondbeleid met verevening is particuliere grondexploitatie een
grote bedreiging: marktpartijen concentreren hun activiteiten op ‘winstlocaties’ en

gemeenten blijven zitten met locaties met grondexploitatietekorten.8

323 Exploitatievergunning, winstlocaties en regionaal groen

Belangrijk voorgestaan instrument is de exploitatievergunning bij private grond-
exploitatie. Daarin wordt een limitatieve lijst van toe te rekenen voorzieningen opgeno-
men, zowel binnenwijkse als bovenwijkse voorzieningen met een functie voor het plan-
gebied. Via dit instrument zijn de kosten van alle gebruikelijke binnenplanse en boven-
wijkse kostenelementen te verhalen op particuliere grondexploitaties. Ook free riders zijn
via de vergunning zo aan te pakken. Geen exploitatievergunning en onteigening, indien
de particulier de toegerekende kosten niet wil betalen.

Via de exploitatievergunning zijn echter te realiseren positieve grondexploitatie-
resultaten bij private grondexploitatie niet door de gemeente af te romen.

Voor financiering van regionaal groen kan de exploitatievergunning een optie
zijn. Regionaal groen dient daarvoor op de limitatieve lijst voor toe te rekenen voorzie-

ningen te worden geplaatst.

3.4 Wet Voorkeursrecht Gemeenten zonder zelfrealisatie

Mogelijkheden voor regionale verevening tussen bouwlocaties kunnen door meer
passief gemeentelijk grondbeleid aanzienlijk worden ingeperkt. Met het instrument WVG
(Wet Voorkeursrecht Gemeenten) kunnen gemeenten private partijen in beginsel de pas
afsnijden om de regionale ‘winstlocaties’ te ontwikkelen. Daar zijn echter beperkingen
aan gesteld: de mogelijkheid tot ‘zelfrealisatie’

Het voorstel tot herziening van de WVG kent de conditie dat met deze wet ver-

8 Zie: H. Tijl, De nota Grondbeleid — rijp en groen, in: Tijdschrift voor de Volkshuisvesting, nr. 4/5,
2001, blz. 12-16.
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worven grond door de gemeente openbaar moet worden aanbesteed (geveild). Via beide
onderdelen wordt de WVG minder effectief om regionale locaties in de regionale vereve-
ning te betrekken. Bij zelfrealisatie kunnen ook de mogelijkheden voor binnenplanse
verevening worden ingeperkt.

Bij openbare aanbesteding (veiling) kan de gemeente evenwel een groot deel van
de ontwikkelingswinst naar zich toehalen voor de verevening. De plicht tot openbare
aanbesteding met grondaankoop via de WVG ondersteunt marktwerking met het voor-
komen van monopolieposities op een bouwlocatie. Indien een regionale locatie geheel
via de WVG is verworven, kan de gemeentelijke regie via de aanbestedingsplicht evenwel
mogelijk enigszins worden uitgehold.

Wil regionale verevening meer effectief worden, dan zal ontduiking van de WVG
via zelfrealisatie moeten worden uitgesloten, zoals het initiatief wetsvoorstel van Depla,
Ravestein e.a. beoogt.?

Deze betrekkelijk eenvoudige aanpassing in de WVG en de komst van de exploi-
tatievergunning zullen waarschijnlijk voldoende instrumentarium op het vlak van
grondverwerving geven voor het benodigde actieve grondbeleid voor verevening tussen

regionale bouwlocaties. 10

3.5  Alternatieven voor regionale verevening

Tegenover minder mogelijkheden voor regionale verevening kunnen ook hogere
rijksbijdragen voor locatieontwikkeling (zoals BLS-bijdragen) worden gesteld. Het Rijk
geeft daarmee haar waardering aan voor het realiseren van belangrijke locaties voor het
ruimtelijk beleid. Daarbij vloeien evenwel onnodig rijksmiddelen weg naar de particu-
liere sector of gemeentelijke grondbedrijven (zoals bij de locatiesubsidies voor locaties
van groeisteden en groeikernen).

Voor meer invloed op particuliere grondexploitatie kunnen ook zwaardere in-
strumenten worden ontwikkeld. Het gaat dan om een of andere vorm van een heffings-
instrument. Uit met name voorbeelden van andere landen blijkt het heffingsinstrument
verschillende grondslagen te hebben:

— de (grondproductie) kosten voor voorzieningen voor het plan (binnenplans en
bovenwijks), zoals in de Verenigde Staten (zie het kader in deze paragraaf);

— de waardestijging van de grond (‘afroming’), als gevolg van bestemmingsveran-
dering (van agrarische naar woningbouwgrond bijvoorbeeld) of als gevolg van

overheidsinvestering in voorzieningen (zoals rail- en weginfrastructuur), zoals in

Tweede Kamer, Voorstel van wet van de leden Depla, Ravestein, Van Wijmen, Duivesteijn en
Biesheuvel, Vergaderjaar 2000-2001, 27750, Den Haag, 2001. Zie ook VROM-raad, Het instrument
geslepen - voarstellen voor een herziene WRO en voor een betere kostenverdeling bif grondexploitatie,
Den Haag, 2000 blz. 65.

10 Bij uitwerking kan ook blijken dat vrijstelling voor openbare veiling wenselijk is voor regionale loca-
ties in bestaand bebouwd gebied en bij stedelijke vernieuwing.



Belgié (Vlaanderen) en Zwitserland (regio Basel) (zie het kader in de paragraaf

over de openruimteheffing).

Het hanteren van heffingsinstrumenten gebeurt vooral in landen waar de grond-
exploitatie overwegend door particulieren wordt uitgevoerd. Het realiseren van publieke
voorzieningen moet dan worden veiliggesteld. Daarnaast kunnen heffingen ook als
inkomstenbron voor de lagere overheden fungeren, vooral in landen waar lagere overhe-
den voor hun inkomsten sterk zijn aangewezen op lokale of regionale belastingen.

Met de exploitatievergunning wordt in Nederland het kostenverhaal van voorzie-
ningen bij particuliere grondexploitatie geregeld. De opbrengsten van een heffing zou
dan kunnen worden gebruikt om tekorten op grondexploitaties van regionale locaties

ten gevolge van excessieve locatieafhankelijke kosten te dekken.

Planbaat

De VROM-raad heeft al eerder het instrument ‘planbaat’ voorgesteld als spiegelbeeld
van de planschade, artikel 49 WRO. Met de planbaatvergoeding wordt, volgens het raads-
voorstel, beoogd een deel van de investeringen van de overheid die waardestijging van
onroerende zaken tot gevolg hebben in nieuwbouwsituaties te bekostigen. De planbaat-
vergoeding mag niet leiden tot dubbel ‘betalen, omdat bovenwijkse investeringen ook via
kostenverhaal bij grondexploitatie kunnen worden bekostigd. Niet alleen bovenwijks kosten-
verhaal maakt de planbaatvergoeding gecompliceerd. Voor de planbaatvergoeding is het ook
lastig te bepalen wat de waardestijging van een onroerende zaak is bij bepaalde bovenwijkse
investeringen, zoals die in hoofdinfrastructuur. Er zitten ook subjectieve kanten aan.!!

Van afroming van winsten bij particuliere grondexploitatie biedt het planbaat-
instrument geen voldoende soelaas. Er moet immers een duidelijk relatie staan tussen de
baat van een publieke investering en de desbetreffende grondexploitatie.

De planbaatheffing zou ook als instrument voor hogere overheden kunnen die-

nen voor bekostiging van hun investeringen in infrastructuur.

Heffing

Naar analogie van buitenlandse voorbeelden zou een (regionale) heffing op
bouwgrond (voor uitleglocaties) kunnen worden ingesteld om bepaalde doelen uit het
regionaal investeringsprogramma te kunnen realiseren, zoals sociale woningbouw op
dure locaties en verbindende infrastructuur. De hoogte van de heffing is bijvoorbeeld
afhankelijk van de tekorten op regionale woon- en/of werklocaties. De heffing wordt
toegepast op alle bouwkavels van regionale locaties (voor wonen en/of werken) ontwik-
keld door particulieren en gemeente. De inkomsten van de heffing worden gestort in het
regionaal vereveningsfonds.

11 736 ook: VROM-raad, Het instrument geslepen - voorstellen voor een herziene WRO en voor een betere
kostenverdeling bif grondexplpitatie, Den Haag, 2000 blz. 79-81.
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Frankrijk: heffing voor sociale woningbouw en groene doelen

Om waardevolle kustgebieden in de Provence te kunnen verwerven en verbeteren, is
ruim vijf jaar geleden door de provincie een heffing ingesteld op bouwkavels in die
delen van het kustgebied waar de bouw van (tweede) woningen en andere functies
wordt toegestaan. Een publieke ontwikkelingsmaatschappij verwerft en beheert de
natuurgronden. In Parijs is in 1991 ondermeer een heffing op bouwkavels van
gebouwen in de marktsector ingevoerd om sociale woningbouw op duurdere
locaties mogelijk te maken en om ruimtelijke segregatie van bevolkingsgroepen
tegen te gaan. Indien in private bestemmingsplannen met woningbouw te weinig
sociale woningbouw wordt gepland, is de ontwikkelaar verplicht hiervoor een
financiéle bijdrage beschikbaar te stellen, zodat in een ander plan wel meer sociale
woningbouw kan worden gerealiseerd. De ontwikkelaar kan ook in natura betalen
door elders kavels voor sociale woningbouw beschikbaar te stellen. 12

De heffing kan ook de ‘openruimteheffing’ zijn, maar dan is het doel niet direct
gerelateerd aan de open ruimte. De besteding van de inkomsten is gericht op de realisatie

van bepaalde kwaliteiten van rood (zoals ruimtelijke kwaliteit van bouwlocaties).

Planninggain en koppelverkoop

Op grond van het ‘monopolie’ van planinstrumentarium kan planologische
medewerking aan particuliere grondexploitatie worden uitgeruild tegen bijdragen van de
particuliere partij voor publieke investeringen buiten het plan, soms mede ten nutte van
het plan. In Engeland is dit een meer gebruikelijke praktijk. Ook in ons land wordt
onderhandeld met dergelijke doeleinden. Doordat planrandvoorwaarden in Nederland
sterk planinhoudelijk (zoals aandelen goedkope woningbouw en de locatie ervan binnen
het plan) zijn, staat planninggain minder centraal. Gebruik van bestemmingsplan-
bevoegdheid voor doeleinden van planninggain heeft bij ons ook krappere juridische
grenzen in verband met misbruik van publieke macht. Ook bij planninggain blijft gelden
dat een deel van de winst van een winstlocatie niet voor regionale verevening beschik-
baar komt. Koppelverkoop van onrendabele en rendabele locaties aan private partijen kan
bij sterke lokale en regionale regie via de exploitatievergunning en WVG-aanbesteding
worden gerealiseerd. Deze instrumenten zijn daarvoor niet direct bedoeld. Deze vorm van

verkoop krijgt een karakter van planninggain. Ook hier is het risico van ‘weglek’ aanwezig.

12 RIGO Research en Advies, Regionaal grondbeleid en grote bouwlocaties in West Europa, Amsterdam,
1997 (bijlagenrapport).



Groot Brittannié: Development obligations voor publieke
voorzieningen bij particuliere grondexploitatie'3

In Groot Brittannié is ‘planninggain’ in de vorm van afroming van
grondexploitatiewinsten van particulieren niet geregeld. Men spreekt er over
‘Development Obligations’ Wanneer een ontwikkelaar grond uitgeeft, wordt er
meestal een verbintenis aangegaan die bouwvergunningen koppelt aan de
verplichting van de ontwikkelaar bepaalde voorzieningen voor zijn rekening te
nemen. Er is geen duidelijk kader dat aangeeft welke voorzieningen of welke
bedragen tegenover een bouwvergunning staan. Het hangt af van de verwachte
ontwikkelingsopbrengsten (‘development gain’), het soort ontwikkeling dat
plaatsvindt en andere factoren wat voor obligations er gevraagd worden.
Development obligations zijn bedoeld als instrument voor verrekening van kosten

van infrastructuur en voorzieningen.

Verenigde Staten: publieke voorzieningen bij particuliere
grondexploitatie

In de Verenigde Staten bestaat een aantal instrumenten om private ontwikkeling te
bewaken en te coordineren. Het gaat dan om garantie van infrastructuur, scholen,
waterafvoer en riolering en andere voorzieningen. Een beproefd mechanisme bestaat
uit het stellen van de voorwaarde dat de ontwikkelaar de beschikbaarheid van
voorzieningen garandeert. Als de ontwikkelaar niet (binnen redelijke termijn) voor
de benodigde faciliteiten zorgt, moet hij een bedrag storten in een fonds waaruit
alsnog de benodigde voorzieningen gefinancierd kunnen worden.

Dit mechanisme bestaat uit het doneren van land, voorzieningen of geld,
noodzakelijk om voorzieningen op niveau te brengen. Een vorm hiervan, de
zogenaamde ‘impact fees, wordt door 60% van gemeenten gebruikt. Het financieel
verantwoordelijk stellen van de ontwikkelaar voor de totstandkoming van publieke
investeringen en voorzieningen is deels een noodzaak omdat er weinig federale
middelen voor gemeenten beschikbaar zijn.

Voor het verbeteren van de bestaande infrastructuur worden ‘special assesment
levies’ geheven. Betaling (plus rente) van deze heffing kan in sommige staten (zoals
Californig) uitgesteld worden tot het moment van verkopen van eigendom. Dit om
te voorkomen dat betaling is vereist voordat kapitaal is gegenereerd door het

realiseren van de te ontwikkelen bouwwerken.

13 Urban Renaissance: Sharing the Vision.01.99, Department of the Environment, Transport and the
Regions; interview met prof. B. Needham, Katholieke Universiteit Nijmegen;
http://www.regeneration.dtlr.gov.uk; Urban Land Markets, Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), Parijs, 1992; Kolo, ]. & Dicker, T.]. (1993). Practical Issues in Adopting Local
Impact Fees. State and Local Government Review, 25(3), 197-206.
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3.6 Twee modellen voor regionaal grondbeleid met verevening

Uit het voorgaande kunnen twee modellen voor regionaal grondbeleid met
verevening worden afgeleid. Het eerste model borduurt voort op het VINEX-beleid met
actief regionaal grondbeleid met verevening, zoals dat in sommige Kaderwetgebieden is
uitgewerkt (bijvoorbeeld Haaglanden). De financieringsopgave van regionaal groen kan
daarbij worden geregeld via het verhaal van bovenwijkse kosten, op te nemen in de
exploitatievergunning in het geval particuliere grondexploitatie plaatsvindt. Het tweede
model is neutraal voor actief of faciliterend gemeentelijk grondbeleid. Een regionale
heffing is dan het instrument om tekorten op grondexploitaties van regionale locaties ten
gevolge van excessieve locatieafhankelijke kosten te dekken, alsmede de kosten van
regionaal groen. De grondslag voor de heffing heeft betrekking op de kosten van
regionale locaties en van regionaal groen (zie de navolgende paragraaf over de
openruimte heffing). Voor een globale indicatie voor de kosten van regionale
woningbouwlocaties kan worden gedacht aan een tekort van f 2.000,- tot f 4.000,- per

woning (exclusief verevening met bedrijfslocaties).

Tabel 3 Twee modellen voor regionale verevening en regionaal groen

Opgave Regionaal grondbeleid samenwerkende gemeenten in stedelijk
netwerk (aanwijzing WRO, bestuurlijk via Kaderwet)

Model: Model:
Verevening en verhaal boven- Heffing op basis van te dekken kosten
wijkse kosten (neutraal voor particuliere en gemeente-

(actief gemeentelijk grondbeleid) lijke grondexploitatie)

Dekking Met actief gemeentelijk grond-  Met heffing voor grondexploitatie-
grondexploitatietekorten beleid, gefaciliteerd met tekorten regionale bouwlocaties, op
regionale bouwlocaties WVG-aanpassing voor basis van excessieve kosten locaties
(regionaal beperking zelfrealisatie (te combineren met openruimte-
vereveningsfonds) heffing)

Financiering regionaal Via exploitatievergunning, Met openruimteheffing voor rood in
groen™ onderdeel limitatieve lijst van nieuwe uitleg, op basis van kosten

voorzieningen waarvan de kosten voor regionaal groen
(fonds voor regionaal via de grondexploitatie mogen  (na aftrek van subsidies)
groen) worden verhaald, ook van

toepassing voor gemeentelijke

grondexploitatie

* Beide modellen zijn ook van toepassing op gebieden buiten de stedelijke netwerken ('balansgebied’)



3.7 Intensief en meervoudig ruimtegebruik en instrumenten

Om intensief en meervoudig ruimtegebruik te bevorderen - een strategie voor
zuinig ruimtegebruik van de Vijfde Nota - is flankerend beleid nodig en dienen
bestaande regelingen op hun tegengestelde werking te worden bezien.

Daarbij kan worden gedacht aan gemeentelijk grondprijsbeleid, regionale ver-

evening en subsidies.

Grondprijsbeleid

Op dit moment wordt intensief en meervoudig ruimtegebruik in veel stedelijke
gemeenten afgestraft, doordat de gerealiseerde meeropbrengsten door stapelen in de kas
van de gemeentelijke grondbedrijven vloeien.

De Nota Grondbeleid doet weinig op dit vlak, maar wil wel iets doen aan residu-
eel grondprijsbeleid dat op dezelfde wijze de woonkwaliteit afremt. Die lijn is door te
trekken naar intensief en meervoudig ruimtegebruik. Bijvoorbeeld boven een bepaalde
bouwinvestering geen grondkosten meer rekenen bij meervoudig gebruik. Over zaken als
gebouwd parkeren met functies erboven in bestaande en nieuwe gebieden zouden
gemeenten geen grondprijs over parkeren mogen rekenen. In het verleden werd voor
gestapelde woningbouw en flats een ‘hoogtefactor’ gehanteerd. Hogere lagen kregen een
reductie(percentage) op de grondprijs om de meerkosten bij het bouwen op te vangen
(de hoogtefactor uit het ‘Bruine Boekje'). Deze lijn kan ook worden doorgetrokken: de
gemeente kan een premie geven voor bepaalde vormen van intensief of meervoudig
ruimtegebruik. In onderhandeling met bouwende partijen kan de gemeente maatwerk

leveren met het oog op kosten en opbrengsten.

Bijdragen voor excessieve kosten

Regionaal grondbeleid met verevening kan ook worden ingezet: verevening voor
meerkosten van dit meervoudig en intensief ruimtegebruik, zowel in de stad, als in het
landelijk of suburbaan gebied bij bijvoorbeeld landelijk wonen in het groen (parkeren
onder de huizen).

Het Kwaliteitsfonds van de Vijfde Nota zou ook voor dit doel kunnen worden
toegepast. Een en ander moet dan worden gecombineerd met regels voor grondprijs-

beleid gericht op stimulering van intensief en meervoudig ruimtegebruik.

Krappe rode contour en andere instrumenten

De Vijfde Nota heeft ook de optie dat een rode contour krap wordt getrokken. Er
ontstaat dan meer schaarste aan ruimte voor rood op het ‘maaiveld, die vervolgens kan lei-
den tot toenemend intensief en meervoudig grondgebruik en hogere grondprijzen om de
meerkosten ervan te financieren. Dat veronderstelt dat meeropbrengsten niet wegvloeien
via gemeentelijke of particuliere grondexploitatie naar andere doelen. Voorts kan er vraag-

uitval optreden bij hogere prijzen. Ruimtelijke kwaliteit kan onder druk komen te staan.
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Zuinig ruimtegebruik kan ook worden bevorderd met voorschriften voor dicht-
heid en bouwhoogte in het bestemmingsplan. Met een openruimteheffing is extensief

ruimtegebruik af te remmen (zie de navolgende paragraaf over de openruimteheffing).

3.8  Taken voor groene gemeenten in het stedelijk netwerk

Binnen de ruimtelijke strategie van een stedelijk netwerk zijn er vaak gemeenten
die om verschillende redenen niet of nauwelijks mogen verstedelijken (groeien). Om hun
medewerking te bevorderen en hun gemeentelijke capaciteiten te benutten, zijn compen-
serende taken voor deze gemeenten nodig.

Zo zou een gemeente die binnen de samenwerkingsafspraken juist niet groeit wel
belangrijke taken kunnen krijgen, bijvoorbeeld voor ontwikkeling en het beheer van lan-
delijk gebied en recreatieve voorzieningen van regionaal formaat.

Via de uitkeringsgrondslag van het Gemeentefonds zouden deze gemeenten een
vergoeding kunnen krijgen voor het beheer van grootschalige groenvoorzieningen.

Deze gemeenten kunnen ook een rol krijgen in investeren en realiseren van die
voorzieningen (via middelen voor regionaal groen).

Zij kunnen ook participeren in een regionaal ontwikkelingsbedrijf of in ontwik-

kelingsmaatschappijen voor afzonderlijke regionale bouwlocaties.



4 Openruimteheffing

4.1 Regulerende of financieringsfunctie

In de Nota Grondbeleid wordt de mogelijkheid van een openruimteheffing
voorgesteld. Bouwen binnen de rode contour is toegestaan, bouwen in de groene contour
is niet toegestaan. Toepassing van een heffing wil de Nota relateren aan de balansgebie-
den. In het balansgebied is afremming van het beslag op open ruimte wenselijk: een
‘financiéle straf’ voor het binnen de rode contour brengen van een stuk balansgebied.
Voor ‘nut en noodzaak’, het effect en de hoogte van de heffing wil het kabinet eerst een
studie laten verrichten. Bij positieve resultaten zal in een regio een experiment volgen. In
beginsel vindt de minister van VROM de openruimteheffing niet nodig als instrument
om de open ruimte te beschermen. De heffing is ten opzichte van het bestemmen (fysiek
regelen) een overbodig instrument, mede gezien de beoogde verbetering van het RO-
instrumentarium en aanscherping van het handhavingsbeleid.

In de Tweede Kamer is invoering van de heffing bepleit, ook voor stadsuitleg bin-
nen de rode contour. Sommigen zien een aanvullende reguleringsfunctie voor de heffing
weggelegd. Anderen kennen vooral een financieringsfunctie aan het instrument toe. De
heffingsgelden kunnen worden bestemd voor bepaalde andere doelen van ruimtelijk 143
beleid.

De bepleite hoogte van de heffing hangt hiermee samen (f 300,- tot f 400,-
versus f 25,— per m? grond) en ook het heffingsgebied (alleen bouwen over de groene
grens - uitleg in het landelijk gebied in het algemeen - versus bouwen binnen de rode
contour en in het balansgebied). Of de heffing op alle rode functies van toepassing is in
plaats van alleen woningbouw of om m? uitgeefbaar terrein of m? (bruto) plangebied,
blijkt in deze modellen nog onduidelijk.

Bij de heffingsvarianten wordt de relatie met het beslag op de open ruimte gelegd

door bouwen binnen de bestaande bebouwde kom buiten de heffing te houden.
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Tabel 4 Hoogte van de heffing per m2 en omgerekend naar een bedrag
per woning (bij 370 m2 bruto plangebied per woning in de

stadsuitleg)

Heffing als Heffing Kengetal |Omslag- | Agrarische | Verwerving | Gemiddelde

sturingsinstrument | als finan- |omslag- |kosten grond agrarische kavelprijs®
cierings- |kosten® |in een binnen de | grond voor | voor woning-
instrument grote stad* | sector# woning- bouw (incl.

bouwgrond# | 30% goedkoop)

Per £ 300, f 400, f25,- £ 5,50 f 20— fl11,- £ 50,- £ 350,-

Per |f110.000,- f 148.000,-| f9.250,- |f 1.250,- | f 4.000,- | f4.000,- | f18.500,- | £ 80.000,-

* Bij omslagkosten voor bovenwijkse voorzieningen in de grondexploitatie wordt gerekend met een bij-
drage per m? uitgeefbaar terrein/m? kavel. Bij het kengetal is gerekend met een gemiddelde woningkavel
van 230 mZ; bij een grote stad met 200 mZ.

# Het verschil in prijs bij agrarische grond (hier weiland met her en der een bedrijfsgebouw) is niet alleen
een marge als gevolg van bestemmingsverandering. De verkopende agrariér moet een deel van het ver-

schil gebruiken voor kosten van bedrijfsverplaatsing, herinvestering e.d.

4.2 Hoge heffing als reguleringsinstrument

Bij een hoge heffing (f 300, tot f 400,— per m?) staat vooral de sturende werking
voorop gerelateerd aan de ‘groene grens’, het uitbreiden van steden (binnen de rode con-
tour) en het bouwen in balansgebieden. De bedoeling is het sterk beperken van
(woning) bouw in het landelijk gebied met een hoge heffing, van circa f 100.000,- tot
£ 150.000,- per woning (zie voorgaande tabel). De heffing is hoog, zowel ten opzichte
van grondprijzen voor woningbouw als ten opzichte van bijvoorbeeld omslagkosten voor
bovenwijkse voorzieningen in grondexploitaties voor woningbouw in de uitleg. De heffing
gaat ook een mogelijke waardestijging bij bestemmingsverandering van agrarische grond
in ruwe woningbouwgrond ver te boven.

Een dergelijk hoog bedrag zal waarschijnlijk een grote mate van effect sorteren.
Maar deze hoge heffing zal waarschijnlijk marktverstorend werken en gepaard gaan met
ongewenste effecten en zal derhalve op weinig maatschappelijk draagvlak kunnen rekenen.

Wonen in nieuwe uitbreidingen wordt, zonder aanvullende maatregelen, alleen
een voorrecht voor hogere inkomensgroepen. Kwaliteit van woningbouw ter plekke

wordt erdoor afgeremd.



Met een hoge heffing komen ook mogelijkheden voor binnenplanse verevening
in gevaar. De huidige grondmarge in de duurdere marktsector wordt in belangrijke mate
aangewend voor binnenplanse verevening met de goedkope sociale woningbouw. De
sociale woningbouwkavels zijn de afgelopen 10 jaar niet noemenswaardig gestegen. De
stijgingen van de kosten van bouwrijp maken van sociale woningbouwkavels zijn in hoge
mate afgewenteld op de marktsectorkavels. Daarnaast zal een hoge heffing ook de moge-
lijkheden voor bovenplanse verevening belemmeren. Of de heffing zou ook als instru-
ment van binnenplanse en bovenplanse regionale verevening moeten gaan fungeren.

Maar die complexe vereveningsfunctie is in de discussie voor een sturende
heffing nog niet aan de openruimteheffing toegedicht.

In een aanbiedersmarkt is de kans groot dat de heffing wordt doorberekend aan
de consument. Aldus kan afwenteling ook deels bij de fiscus terechtkomen via de hypo-
theekrenteaftrek.

Naast deze mogelijke bijwerkingen, is er het risico van overinstrumentering. Het
beheersen van verstedelijking gebeurt al met bestemmen, het WRO-instrumentarium.
Met aanscherping van het handhavingsbeleid en de fundamentele herziening van de
WRO wordt de fysieke regulering versterkt (snellere doorwerking van rijksbeleid in plan-
nen van lagere overheden), evenals met het contourenbeleid ter bescherming van de
open ruimte uit de Vijfde Nota.

Invoering van een sterk sturende openruimteheffing is, zo kan worden geconclu-
deerd, gezien de mogelijke bijwerkingen en beschikbare en nieuwe andere instrumenten,

niet urgent.

4.3 Lage heffing als financieringsinstrument

Bij een heffing met een betrekkelijk laag bedrag wordt geen sturend effect
beoogd. Het is veeleer een signaal dat voor beslag op de open ruimte compensatie wordt
gevraagd.

Bij een lage heffing (f 25,— per m?) gaat het vooral om het genereren van midde-
len voor een bepaald doel, met name voor:

— Investeren in het binnenstedelijk milieu (aantrekkelijker maken van de stad en
stedelijke vernieuwing, dat dan qua kosten duurder wordt ingeschat dan groot-
schalig bouwen in de wei).

— Afkopen bestaande bestemmingen (zoals voor de omgeving risicovolle fabrieken,
of bestemmingen in polders die waterberging moeten worden).

— Investeren in het open en aantrekkelijk houden en toegankelijk maken van het
landelijk gebied. Met deze laatste bestemming bedoelen sommigen ook financie-

ring van regionaal groen.

In dit model stelt het Rijk de hoogte van de heffing op een minimum van f 25,-
per mé. De provincie kan in overleg met de gemeente het bedrag hoger stellen, gelet op
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de marktverhoudingen. Er ontstaan zo verschillende heffingscontouren.

Het instrument is van toepassing op bouwen binnen de rode contour en binnen
het balansgebied om inkomsten te krijgen. Bij beperking tot het balansgebied zou de
openruimteheffing weinig middelen opleveren, omdat de meeste groei van het wonen
binnen rode contouren zal plaatsvinden.

Een nadeel van deze invulling van het instrument kan zijn dat de kwaliteitsver-
schillen tussen regio’s kunnen toenemen door verschillen in draagkracht of verschillen in
grondwaarden van agrarische grond. De heffing kan ook leiden tot doorberekening aan
de woonconsument. Ook is er de vraag waarom doelen voor de heffingsopbrengsten niet
via een andere weg kunnen worden gefinancierd (LNV, VROM e.d.).

Bij dit model is er tevens de vraag over de wenselijke hoogte van de heffing in
relatie tot bovenwijkse kosten en profijt.

De bestemming voor de doelen zijn nogal verschillend. Een bewoner van een
nieuw uitleggebied heeft geen (direct) profijt van stedelijke vernieuwing of afkoop van
bestaande bestemmingen. Bij aanwending van heffingsgelden voor ontsluiting en ver-
betering en uitbreiding van regionaal groen is er sprake van profijt en tegelijkertijd van
investeren in de ruimtelijke bestemming waar de heffing zijn naam aan ontleent. Hier
ligt immers de belangrijke grondslag voor de heffing. Bovendien zijn er weinig bestaande
financigle bronnen voor de grote opgave voor deze groene functie. Voor stedelijke ver-
nieuwing zijn er al financieringsbronnen en die zullen vooralsnog voldoende zijn voor de
opgave. De heffing in dit model heeft ook in de systematiek van grondzaken nog enkele
niet uitgewerkte items.

Bij ontwikkeling van bovenwijkse voorzieningen wordt doorgaans ook een verde-
ling van kosten gemaakt naar verschillende kostendragers:

= De gebruikers die wonen in de bestaande stad (bestaand bebouwd gebied), zoals
bij een stadspark (niet alleen ten nutte van nieuwbouw maar ook de bestaande
voorraad, gemeentelijke bijdragen vanuit de algemene middelen), ook logisch
van toepassing bij regionaal groen (voor meerdere gemeenten in het netwerk).

- Bij bepaalde bovenwijkse voorzieningen, zoals infrastructuur, hebben andere
functies in de uitleg ook profijt, zoals werklocaties of locaties voor voorzieningen
(winkelcentrum, sportaccommodatie e.d.).

= De mogelijke rijksbijdragen voor de voorziening, bij regionaal groen bijdragen
van LNV.

De heffing beperken tot de rode functie wonen is vanuit de compensatiegedachte ook niet
geheel logisch. Uitbreiding van andere functies zowel in de balans- als binnen de rode
contourgebieden legt immers ook beslag op open ruimte, waar iets tegenover moet staan.

Nadere invulling van dit model voor de openruimteheffing geeft evenwel een

aanvullend instrument voor de financiering van de ruimtelijke |Jpga\~'e.1‘l

14 Vergelijk: Raad voor het landelijk gebied, Grondbeleid voor groene functies — advies over een gericht
grondbeleid voor de realisering van ruimte voor groene functies, Den Haag, 1999.



Belgié (Vlaanderen): Planbaatheffing's

In Vlaanderen kent men het begrip planschade (Vlaamse Gemeenschap, decreet
R.O,, art. 84-86. Wanneer door een wijziging van de bestemming van de grond ten
gevolge van een ruimtelijk uitvoeringsplan (zoals een gewestplanwijziging) er een
bouw- of verkavelingsverbod ontstaat op die grond, heeft de eigenaar recht op een
schadevergoeding. Het spiegelbeeld van planschade is het begrip planbaten [Decreet
R.O,, art. 87-91]. Wanneer door een bestemmingswijziging van de grond in het
kader van een ruimtelijk uitvoeringsplan de grond in waarde stijgt, moet de eigenaar
het verschil met de oorspronkelijke waarde betalen voor zover het gaat om een
vergunning die kan worden verleend op basis van het in werking getreden ruimtelijk
uitvoeringsplan, terwijl de aanvraag de dag voorafgaand aan de inwerkingtreding
van dat plan niet voor vergunning in aanmerking kwam. Planbaten dienen slechts
betaald te worden op het ogenblik dat men een vergunning verkrijgt die men op
basis van de vroegere bestemming van de grond niet kon verkrijgen.

De planbaten bestaan uit een vast bedrag van € 8,74 (circa f 20,— per m?)
vermenigvuldigd met een coéfficiént die afhangt van de grond- en vastgoedwaarde
en een coéfficient die afhangt van de verandering van de bestemming. De ontvangen
planbaatheffingen en intresten worden jaarlijks bij de opmaak van de begroting
verdeeld. Het grondfonds van de Vlaamse Gemeenschap ontvangt 10%, de
provincies 10% en de overige 80% wordt verdeeld over de gemeenten. De inkomsten
uit de heffingen worden aangewend voor het realiseren van een goede ruimtelijke
ordening, zoals bepaald in het ruimtelijk structuurplan in kwestie. In de
jaarverslagen, die gemeenten en provincies moeten uitbrengen, wordt hierover
verslag uitgebracht.

Anno 2001 wordt de heffing nog niet toegepast. De uitvoering van het decreet is
afhankelijk van een aantal uitvoeringsbesluiten die nog genomen moeten worden.
De verwachting is dat over twee jaar de eerste planbaten worden geind.

Zwitserland, Kanton Basel-Landschaft: ‘Grundstiickgewinnsteuer’
In het Kanton Basel-Landschaft wordt belasting geheven op waardevermeerderende
bouw- en verbouwwerkzaamheden. Als met grond meerwaarde wordt gecregerd, is
de ontwikkelaar belastingplichtig via de ‘Grundstiickgewinnsteuer. Meerwaarde
(Grundstiickgewinn) is het bedrag dat de (stichtings)kosten overstijgt. Belastbare
posten en te vragen bedragen zijn: kosten voor bouwen, ombouwen, verbouwen en
andere blijvende veranderingen die een waardevermeerdering van de grond ten
gevolge hebben; bijdrage van de eigenaar voor aansluiting op straten en andere
openbare werken; de makelaarscourtage (tot 3% van de verkoopprijs).

De belasting op de meerwaarde tot 30.000 Zwitserse franken is 12% (maximum ca
£ 5.520,- aan heffing) en loopt op tot 25% op de meerwaarde van 120.000 Zwitserse
franken en meer (minimaal f 43.500,- aan heffing). Kanton en gemeente krijgen
ieder 50% van de belasting op meerwaarde (Grundstiickgewinnsteuern). De
inkomsten van het Kanton gaan naar de algemene middelen.

15 Minister D. van Mechelen, Beleidsnota 2000-2004, Beleidsdomein Ruimtelijke Ordening, Brussel , 2000;
Interview met de heer Bloemen van de Administratie Ruimtelijke Ordening, Huisvesting en
Monumenten en Landschappen, afdeling bouwinspectie, Vlaamse Gemeenschap;
hitp://www.vlaanderen.be; Interview met W. Tomasoni, Bau- und Umweltschutzdirektion, Kanton Basel-
Landschaft: hitp://www.bl.ch.
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4.4 Contouren van een openruimteheffing voor regionaal groen

Doeleinden

Een openruimteheffing kan instrument zijn voor de financiering van regionaal
groen en blauw. Een doel van de heffing voor regionaal groen in stedelijke netwerken is
met name de regionaal groene rand rondom de rode contour kwalitatief te verbeteren en
te ontsluiten voor bewoners van stedelijke netwerken.!8 Nieuwe bouwlocaties moeten
daar ook op worden aangesloten. Daarnaast is er in het landelijk gebied de opgave van
kwaliteitsverbetering en aanleg van regionaal groen elders binnen de stedelijke netwerken
en ook voor minder stedelijke woongebieden buiten de netwerken. Probleem hierbij is de

financiering, waarvoor de openruimte heffing uitkomst kan bieden.

Relatie met contouren

De openruimteheffing kan worden uitgewerkt, in relatie tot het contourenbeleid.
Voor woningbouw in uitleggebieden - voor beslag op open ruimte - binnen de rode con-
tour en de (eventuele) contour van ‘balansgebieden’ kan de heffing gelden. Alleen een
heffing op woningbouw in de mogelijke balansgebieden is weinig zinvol, omdat de
omvang van de woningbouw daar niet groot zal zijn.

Voor groene contourgebieden geldt een ‘nee, tenzij' beleid. Een algemene heffing
voor regionaal groen is hier niet gewenst. “Tenzij" moet telkens specifiek worden ingevuld
in termen van ruimtelijke randvoorwaarden en compenserende maatregelen en de finan-
ciering ervan. Dit zou ook nader als instrument kunnen worden geregeld bij uitwerking

van de Nota Grondbeleid of als onderdeel van de openruimteheffing.

Rood voor regionaal groen

Het valt te overwegen niet alleen woningbouw in uitleglocaties maar ook werklo-
caties en andere rode functies in de groene heffing te betrekken. Die andere rode functies
leggen bij uitbreiding immers ook beslag op de open ruimte. Via de heffing kunnen
bedrijven en bijvoorbeeld ook sportvoorzieningen worden afgeremd in hun extensief

ruimtegebruik.

Hoogte van de heffing in relatie tot andere bronnen

De hoogte van de openruimteheffing voor regionaal groen zal bescheiden kun-
nen blijven. Globaal kan voor de impuls voor regionaal groen worden gedacht aan circa
£ 10,- tot £ 15,— per m? uitgeefbaar terrein (circa f 2.500,— tot f 3.500,— per woning),
vergelijkbaar met bovenwijkse kosten in stedelijk gebied (zie tabel 4).

16 i ook de bijdragen van A. Reijndorp, Nieuwe stedelijkheid: netwerken en contouren; D. Sijmons en

L. van Nieuwenhuijze, Contouren in aqua scribes?



De hoogte kan regionaal worden gedifferentieerd, afhankelijk van de investe-
ringsopgave voor regionaal groen van een stedelijk netwerk of een balansgebied. De
hoogte van de heffing wordt ook bepaald door de mate van toerekening van regionaal
groen aan bestaand bebouwd gebied in het stedelijk netwerk, dat er ook van profiteert.
Net zoals bij toerekening van bovenwijkse voorzieningen in de uitleg gebeurt dit zo
objectief mogelijk naar rato van functioneel gebruik. Daarnaast wordt de hoogte van de
heffing mede bepaald door rijksbijdragen voor regionaal groen en verbetering van het
landschap (LNV). Deze rijksbijdragen zouden meer op ‘dure’ regio’s wat betreft
grondverwervingsprijzen kunnen worden gericht om verschillen in heffing tussen gebie-
den te beheersen. Aandachtspunten zijn onder meer de keuze tussen een vast bedrag
(jaarlijks te corrigeren voor inflatie) en een percentageregeling, en het moment van hef-
fen (gronduitgifte, bouwvergunning).

Een onafhankelijke groep van deskundigen zou een rol kunnen spelen om de

hoogte van de heffing voor het programma van regionaal groen vast te stellen.

Beheer regionaal groenfonds

De opbrengsten uit de heffing en de bijdragen uit andere bronnen (gemeenten en
LNV) worden gestort in een regionaal groenfonds. De fondsgelden zijn er niet alleen
voor verwerving van grond voor regionaal groen, ook voor beheer en verbetering door 149
de beheerder, betere ontsluiting van bestaand regionaal groen e.d.

Bij stedelijk netwerken is het gemeentelijk samenwerkingsverband de beheerder
van het regionale groenfonds.

In landelijke gebieden gaat de realisatie van grote (regionale) groenprojecten in
het landelijk (balans)gebied de uitvoeringscapaciteit van kleinere gemeenten te boven.
Regionale samenwerking van gemeenten zou hiertoe een model kunnen zijn. Verschillen
in lokale belangen zijn echter dikwijls een rem voor benodigde doelgerichte gemeente-
lijke samenwerking. Een regierol van de provincie voor regionaal groen en beheer van
een groenfonds buiten de stedelijke netwerken voor gemeenten in het landelijk (balans-
gebied) is voor de hand liggend. Die rol sluit aan op de beleidspraktijk en beleidsvoorne-
mens voor het buitengebied, zoals het ruimte voor ruimtebeleid en beleid van nieuwe
landgoederen.!”

Het fondsbeheer dient vanzelfsprekend uitvoeringsgericht en transparant te zijn.

De Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening heeft een aantal doelen. De ruimtelijke uit-
werking van doelen voor de verstedelijking wordt aan lagere overheden toebedeeld. Voor
het realiseren van doeleinden van de Vijfde Nota zal de vernieuwing van het grondbeleid
in de Nota Grondbeleid de benodigde instrumenten moeten leveren. Hier zijn evenwel

belangrijke leemten te constateren.

17 7ie onder meer: Inter Provinciaal Overleg, Provincies en ruimtelijke ontwikkelingspolitiek,
Den Haag, 2000.
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5 Conclusies

5.1 Regionale samenwerking en stedelijk netwerk

Het beleidsconcept ‘stedelijk netwerk’ krijgt bestuurlijk te weinig handen en voe-
ten: welke overheid maakt het ruimtelijk ontwerp en het investeringsprogramma voor
het stedelijk netwerk (‘regionale structuurvisie’) en voert de regie voor de uitvoering van
het programma voor het stedelijk netwerk?

Het is daartoe wenselijk doelgerichte regionale samenwerking van gemeenten te ver-
plichten in de WRO voor alle aan te wijzen stedelijke netwerken. De te herziene Kaderwet zal
de bestaande zeven Kaderwetgebieden moeten aanpassen aan de gemeenten van deze
stedelijke netwerken. Daarnaast zullen andere aan te wijzen stedelijke netwerken onder de
Kaderwet moeten worden gebracht. De Kaderwet zal voorts een minder vrijblijvende vorm
van samenwerking moeten voorschrijven, zoals regionaal grondbeleid met verevening tussen
locaties voor wonen en werken van regionaal belang. Voor andere, niet aangewezen stedelijke
netwerken (in balansgebieden) kan de gemeentelijke samenwerking via de WGR verlopen.

De diepgang en breedte van samenwerking kunnen aanvullend worden gestimu-
leerd met rijksmiddelen, zoals Locatiegebonden Subsidies (BLS), ISV en het voorziene
Kwaliteitsfonds voor de Vijfde Nota.

Voor het Rijk is er de taak te zorgen voor voldoende middelen en de verschil-
lende bijdragen op elkaar af te stemmen en te richten op de stedelijke netwerken. Zijn
bijvoorbeeld de voorziene regionale mobiliteitsfondsen wat betreft deelnemende
gemeenten en hun behoeften wel goed afgestemd op de gemeenten in de stedelijke net-
werken?

Voor regionaal grondbeleid geeft de Nota Grondbeleid geen nadere uitwerking in
instrumentarium. Regionaal grondbeleid is evenwel hard nodig voor de uitvoering van
het ruimtelijk beleid op twee hoofdonderdelen: bovenplanse verevening van positieve en

negatieve grondexploitaties en financiering van regionaal groen.

5.2 Regionaal grondbeleid voor bovenwijkse planverevening

Verevening van kosten en baten tussen regionale projecten voor wonen, werken
en infrastructuur in uitleggebieden van stedelijke netwerken is een noodzakelijk instru-
ment om de financiering van uitleglocaties van stedelijke netwerken rond te krijgen. De
instrumenten van grondbeleid moeten dit mogelijk maken.

Voor regionale verevening tussen regionale locaties is actief gemeentelijk grondbe-
leid vereist en daarvoor is het nodig dat de WVG wordt aangepast opdat mogelijkheden
voor zelfrealisatie door particulieren worden kortgesloten. Een andere optie is een
heffingsinstrument in te voeren, dat neutraler is ten opzichte van actief of faciliterend
gemeentelijk grondbeleid. Met de exploitatievergunning wordt het kostenverhaal van

voorzieningen bij particuliere grondexploitatie geregeld. Een heffing zou dan dienstbaar



kunnen zijn om tekorten op grondexploitaties van regionale locaties ten gevolge van
excessieve locatieafhankelijke kosten te dekken. Voor een globale indicatie kan worden
gedacht aan f 2.000,- tot f 4.000,~ per woning (exclusief verevening met bedrijfslocaties).
Voor stimulering van intensief en meervoudig grondgebruik zal met name het
gemeentelijk residueel grondbeleid moeten worden aangepast. Voor bevordering van
samenwerking van groene niet-groeigemeenten in het stedelijk netwerk zijn compense-
rende taken van belang, zoals deelname in een ontwikkelingsmaatschappij voor bouwlo-
caties, ontwikkelingstaken voor regionaal groen en beheer van landschap. Een bijzondere

beheervergoeding via het gemeentefonds kan daarvoor wenselijk zijn.

5.3 Openruimteheffing en financiering van regionaal groen

Uitbreiding van regionale voorzieningen voor blauw en groen en kwaliteitsverbe-
tering van het landelijk gebied in en grenzend aan de stedelijke netwerken en daarbuiten
komt te weinig van de grond door gebrek aan kostendragers.

Financiering van ‘regionaal groen’ door rood zou een oplossing kunnen bieden.
De mogelijk in te voeren openruimteheffing kan daarvoor worden uitgewerkt, in relatie
tot het contourenbeleid. Voor woningbouw in uitleggebieden - voor beslag op open
ruimte - binnen de rode contour en de contour van balansgebieden kan de heffing gel-
den. Alleen een heffing op woningbouw in balansgebieden is weinig zinvol, omdat de
omvang van de woningbouw daar niet groot zal zijn. Voor fondsvoeding zou dan een
hoog heffingsbedrag nodig zijn, dat buiten proporties is vergeleken met bijdragen voor
bovenwijkse voorzieningen in grondexploitaties. Daarbij zou een hoog bedrag aan
heffing ook de ruimte voor binnen- en buitenplanse verevening fors inperken. Een hoog
bedrag voor sturing heeft waarschijnlijk veel negatieve bijwerkingen en is voor sturing
niet zonder meer nodig. Met versterking van het RO-instrumentarium (doorwerking
lagere overheden en het contourenbeleid) lijkt aanvullende sturing met een heffing dub-
belop. De financieringsfunctie van de heffing staat dan veeleer voorop.

Globaal kan voor de impuls voor regionaal groen worden gedacht aan circa f 10,-
tot f 15,— per m? uitgeefbaar terrein (circa f 2.500,- tot £ 3.500,— per woning), vergelijk-
baar met bovenwijkse kosten in stedelijk gebied.

Deze openruimteheffing kan regionaal worden gedifferentieerd, afhankelijk van
de investeringsopgave voor regionaal groen van een stedelijk netwerk of een balans-
gebied. De hoogte van de heffing wordt ook bepaald door de mate van toerekening van
regionaal groen aan de bestaande stad in het stedelijk netwerk, die er ook van profiteert.
Net zoals bij toerekening van bovenwijkse voorzieningen in de uitleg, gebeurt dit zo
objectief mogelijk naar rato van functioneel gebruik. Daarnaast wordt de hoogte van de
heffing mede bepaald door rijksbijdragen voor regionaal groen en verbetering van het
landschap (LNV). Deze bijdragen zouden vooral kunnen worden gericht op stedelijke
netwerken met hogere verwervingsprijzen voor agrarische grond om verschillen tussen

regio’s ten aanzien van heffing en regionaal groen te beheersen.
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Het valt te overwegen niet alleen woningbouw in uitleglocaties maar ook werk-
locaties en andere rode functies in de groene heffing te betrekken. Die functies leggen bij
uitbreiding immers ook beslag op de open ruimte. Via de heffing kunnen bedrijven en
bijvoorbeeld ook sportvoorzieningen worden afgeremd in hun extensief ruimtegebruik.

De opbrengsten uit de heffing en de bijdragen uit de algemene middelen van de
gemeenten worden gestort in een regionaal groenfonds. De fondsbeheerder in stedelijke
netwerken is het gemeentelijke samenwerkingsverband. In landelijke gebieden zou de
provincie fondsbeheerder kunnen zijn. Dit sluit aan op provinciaal groenbeleid en
andere provinciale initiatieven voor het landelijk gebied.

Vlak over de grens van stedelijke netwerken kan voor regionale groenprojecten
projectgerichte samenwerking worden aangegaan tussen de netwerkgemeenten en de
provincie, die het groenfonds van het aangrenzende landelijk gebied beheert.

Het fondsbeheer dient vanzelfsprekend uitvoeringsgericht en transparant te zijn.

5.4 Twee modellen voor regionale verevening en financiering
regionaal groen

Uit het voorgaande kunnen twee modellen voor regionaal grondbeleid met ver-
evening en financiering van regionaal groen worden afgeleid.

Het eerste model borduurt voort op het VINEX-beleid met actief regionaal
grondbeleid met verevening, zoals dat in sommige Kaderwetgebieden is uitgewerkt (bij-
voorbeeld Haaglanden). De financieringsopgave van regionaal groen kan daarbij worden
geregeld via het verhaal van bovenwijkse kosten, op te nemen in de exploitatievergunning
in het geval particuliere grondexploitatie plaatsvindt. De verhaalde bedragen voor regio-
naal groen worden door desbetreffende gemeenten in een regionaal groenfonds gestort.

Het tweede model is meer neutraal voor actief of faciliterend gemeentelijk
grondbeleid. Een regionale heffing is dan het instrument om tekorten op grondexploita-
ties van regionale locaties ten gevolge van excessieve locatieafhankelijke kosten te dekken.
De grondslag voor de heffing heeft betrekking op de kosten van regionale locaties.

Een vereveningsheffing en de openruimteheffing voor regionaal groen in een
stedelijk netwerk kunnen in één heffing en in één regionaal fonds worden ondergebracht.
Het bepalen van de hoogte van de regionale heffing krijgt meer gewicht.

Voor de heffing voor verevening en regionaal groen kan bij woningbouw ter indi-
catie worden gedacht aan f 20, tot f 25,— per m? uitgeefbaar terrein.

Een onafhankelijke groep van deskundigen zou bij de bepaling van de hoogte van
de heffing een rol kunnen spelen om de resterende financieringsbehoefte voor het regio-

naal programma voor regionale bouwlocaties en regionaal groen vast te stellen.



Tabel 5 Twee modellen voor regionale verevening en regionaal groen

Opgave Regionaal grondbeleid samenwerkende gemeenten in stedelijk
netwerk (aanwijzing WRO, bestuurlijk via Kaderwet)
Model: Model:
Verevening en verhaal bovenwijkse Heffing op basis van te dekken kosten
kosten (neutraal voor particuliere en
(actief gemeentelijk grondbeleid) gemeentelijke grondexploitatie)
Dekking Met actief gemeentelijk grondbeleid, =~ Met heffing voor grondexploitatie-

grondexploitatietekorten
regionale bouwlocaties
(regionaal

vereveningsfonds)

gefaciliteerd met WVG-aanpassing

voor beperking zelfrealisatie

tekorten regionale bouwlocaties, op
basis van excessieve kosten locaties
(te combineren met openruimte

heffing)

Financiering regionaal

groen®

(fonds voor regionaal

groen)

Via exploitatievergunning, onderdeel
limitatieve lijst van voorzieningen
waarvan de kosten via de
grondexploitatie mogen worden
verhaald, ook van toepassing voor

gemeentelijke grondexploitatie

Met openruimte heffing voor rood in
nieuwe uitleg, op basis van kosten
voor regionaal groen (na aftrek van

subsidies)

* Beide modellen zijn ook van toepassing op gebieden buiten de stedelijke netwerken (balansgebied).

Voor de ruimtelijke opgaven in het landelijk gebied buiten de aangewezen

stedelijke netwerken zijn beide modellen ook toepasbaar. De noodzaak van regionale ver-

evening tussen locaties zal er minder aan de orde zijn (indien wenselijk kan samenwer-

king via de WGR). Voor kostenverhaal bij particuliere grondexploitatie zal de grondex-

ploitatievergunning, zoals voorgenomen in de Nota Grondbeleid, uitkomst kunnen

bieden. Voor financiering van regionaal groen zijn beide voorgestelde opties mogelijk.

Gezien het regionale karakter van deze voorziening zal de provincie hier een rol kunnen

spelen als beheerder van een regionaal groenfonds.
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5.2.1 Nota Grondbeleid

In de Nota Grondbeleid is aangegeven dat het invoeren van een openruimte-
heffing wordt onderzocht. De primaire invalshoek is daarbij een rechtvaardige verdeling
van (maatschappelijke) kosten en (particuliere) baten bij bestemmingswijziging van
grond. Het is welvaartseconomisch inefficient dat negatieve externe effecten, zoals het
verdwijnen van het open landschap, niet in de prijzen zijn verwerkt. Een heffing op het
bebouwen van open ruimte zou een middel kunnen zijn om die externe effecten in de
prijs van grond tot uitdrukking te laten komen. In geval van bebouwing wordt het
externe effect bij de eigenaar van de te bebouwen grond in rekening gebracht. De Nota
Grondbeleid onderscheidt daarnaast ook het allocatiemotief: een openruimteheffing zou
ook een bijdrage kunnen leveren aan een betere allocatie van de grond en daarmee aan

het bevorderen van meervoudig en hoogwaardig ruimtegebruik.

De heffing zou volgens de Nota Grondbeleid ook doelbewust kunnen worden
gebruikt als sturingsmiddel in het ruimtelijk en milieubeleid. Door (zeer) hoge heffin-
gen te leggen op ‘groene’ gronden wordt bebouwing van deze gronden onaantrekke-

lijk. Daardoor vermindert de invloed van de stedelijke grondmarkt op de agra-
rische grondmarkt en kunnen de prijzen van landbouwgrond dalen. Het
kabinet vindt de internalisatie van externe effecten aantrekkelijk, maar
kiest op dit moment nog niet voor de invoering van een heffing op
open ruimte, omdat eerst nog een aantal vragen moet worden

beantwoord.

5.2.2 Essay
Keers werkt in zijn essay de mogelijk in te voe-
ren openruimteheffing uit in relatie tot het
contourenbeleid. Verder bespreekt hij in zijn essay
in hoofdlijnen twee varianten van de open-
ruimteheffing:

- een hoge heffing (f 300,- tot
£ 400,- per m?) waarbij
vooral de sturende ruimtelijk
regulerende werking voorop

staat gerelateerd aan de
‘groene grens';
- een lage
heffing (f
25,- per
m?) als

financie-
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juli 2001

17 met 2001
12 april 2001

februari 2001

29 september 2000
28 september 2000

11 mei 2000

23 maart 2000

21 december 1999

17 december 1999
11 november 1999
september 1999
september 1999
13 september 1999

25 juni 1999
19 april 1999

20 januari 1999
14 januari 1999

23 december 1998

4 juni 1998

29 mel 1997
14 met 1998
24 april 1998

Waar een wil Is, Is een weg: advies over het NMP4

Denklijnen voor het Noorden en overig Nederland:

advies over een snelle verbinding tussen het Noorden en de Randstad
Kwaliteit in ontwikkeling

Verscheidenheld en samenhang:

stedelijke ontwikkeling als meervoudige opgave

Ontwerpen aan Nederland

Architectuurbeleid 2001-2004. (in briefvorm)

Dagindeling geordend?

Betrokken burger, betrokken overheid

Reactie VROM-raad op de ontwerp-Nota Wonen

Op weg naar het NMP4

Advles over De agenda van het NMP4

Het instrument geslepen

Voorstellen voor een herziene WRO en voor een betere kostenverdeling
bij grondexploitatie

Nederland en het Europese milieu

Advies over differentiatie in het Europese milieubeleid

Les Pays-Bas et |'environnement européen

Avis portant sur une différenclation de la politique environnementale européenne
Die Niederlande und der europiische Umweltschutz
Stellungnahme zur Differenzierung in der EU-Umweltpolitik

The Netherlands and the European Environment

Advice on Differentiation in European Environmental Policy
Huurbeleid met contractvrijheid

Mobiliteit met beleid

Mondiale duurzaamheid en de ecologische voetafdruk

Global Sustainability and the Ecological Footprint

Sterk en mooi platteland

Advles over Strategieén voor de landelijke gebleden

Wonen, beleid en legitimiteit

Stad en wijk: verschillen maken kwaliteit

Advies Visle op de Stad

Advies Leefomgevingsbalans (in briefvorm)

Corridors in balans: Van ongeplande corridorvorming naar geplande
corridorontwikkeling

Transitie naar een koolstofarme energlehuishouding:

advles ten behoeve van de Ultvoeringsnota Klimaatbeleid
Transition to a low-carbon energy economy:

advice for the Climate Policy Implementation Document

Naar een duurzamer ruimtelijk-economische structuur:

advles over de ruimtelijk-economische structuurversterking van Nederland
Advies over de Ontwerpnota Stedelijke Vernieuwing

Advies over het derde Nationaal Milieubeleidsplan

De sturing van een duurzame samenleving: advies over de sturing van het leef-
omgevingsbeleid








