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INLEIDING

De Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (Rli) is door de staatssecretaris
van Infrastructuur en Milieu (lenM) gevraagd advies uit te brengen over de
governance van de regio rond Schiphol en Amsterdam in verband met het
rijkstraject Structuurvisie Mainport Amsterdam Schiphol Haarlemmermeer
(SMASH). In het licht van de totstandkoming van de verschillende producten
uit SMASH en de besluitvorming daarover, vraagt de staatssecretaris van lenM
aan de raad advies over de wijze waarop het Rijk de ruimtelijk-economische
ontwikkeling van de mainport Schiphol en Metropoolregio Amsterdam kan
sturen. De staatssecretaris stelt de volgende vragen:
e “Welke nationale belangen dient het Rijk minimaal te waarborgen in
de stedelijke regio rond de mainport Schiphol, is er een hiérarchie te
onderscheiden in die belangen en tot welke accenten kan dat leiden in de
ruimtelijke visie?
e Wat is (in een gedecentraliseerd ruimtelijk stelsel) de verantwoordelijkheid van
het Rijk, regionale overheden in het gebied en partijen uit de luchtvaartsector en
hoe kan gekomen worden tot een meer robuuste governance?” (zie bijlage1).

In dit advies beargumenteert de raad dat een verdere ruimtelijk-economische
ontwikkeling van de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam’ noodzakelijk

is om de internationale concurrentiepositie van de regio én van Nederland

te versterken. Een evenwichtige versterking van de concurrentiepositie van

de regio vereist het zorgvuldig combineren van regionale en bovenregionale
belangen en dit kan het beste plaatsvinden in de regio. Dit vergt samenwerking
van alle betrokken partijen. Samenwerking tussen overheden, en samenwerking
van die overheden met partijen buiten de overheid (governance). De raad

geeft in dit advies aanbevelingen ter versterking van die samenwerking,

met een accent op de inzet van het Rijk. Het Rijk moet zich focussen op haar
systeemverantwoordelijkheid. Als de rijksoverheid duidelijk is over haar doelen,
de randvoorwaarden en de procesvereisten waaraan moet worden voldaan,
kan de regio daar invulling aan geven in combinatie met de eigen regionale
doelen. De raad geeft geen advies over de toekomst van Schiphol, maar over de
governance van een regio waarin Schiphol als mainport een bijzondere positie
inneemt en een bovenregionaal belang vertegenwoordigt.

De adviezen zijn in Deel 1 gebundeld, met per advies een toelichting. In Deel 2
wordt een toelichting op onderdelen van het advies beschreven.

1 Voor een nadere duiding van deze regio, zie tekstkader in paragraaf 1.1.
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COMBINEER BOVENREGIONALE
EN REGIONALE BELANGEN
IN DE REGIO

De adviezen van de raad in het kort:

e Stimuleer de governance voor de ontwikkeling van de metropolitane regio,
focus daarbij niet op één territoriale schaal, maar beweeg soepel tussen
de verschillende schalen.

e Laat samenwerkingsarrangementen aansluiten op de inhoudelijke opgaven
en de kansen die zich, vaak onverwacht, voordoen.

1.1 Versterk de internationale concurrentiepositie van de regio

Wat de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam te bieden heeft, is van
doorslaggevend belang voor de internationale concurrentiekracht van Nederland
(zie ook Deel 2, hoofdstuk 2). Door de kwaliteit van het stedelijke vestigingsklimaat
en de connectiviteit van de mainport Schiphol kan de metropolitane regio
Schiphol/Amsterdam zich meten met andere metropolitane regio’s in Europa,
zelfs beter dan op basis van bevolkingsomvang is te verwachten (Planbureau voor
de Leefomgeving, 2011). Er is op economisch vlak sprake van wederkerig profijt:
over en weer profiteren de regio en de rest van Nederland van elkaar.

Voor een verdere versterking van de internationale concurrentiepositie is

een aantal opgaven van groot belang. Het vestigingsklimaat is gebaat bij
investeringen die de agglomeratievoordelen doen toenemen. De kwaliteit van
de luchtzijdige connectiviteit van Schiphol is daarbij een unique selling-point.
De ontwikkeling van de luchthaven en van de bedrijvigheid in de regio moeten
wel hand in hand gaan met verbetering van de leefomgeving van de bewoners
(zie paragraaf 2.1).

Metropolitane regio Schiphol/Amsterdam

Schiphol en Amsterdam spelen een centrale rol in de metropolitane regio
waar ze deel van uitmaken. Regio’s zijn gebieden die op een of andere
manier een geheel vormen. Bij classificeren op basis van overeenkomstige
kenmerken zijn er zogenoemde formele regio’s (bijvoorbeeld de Bollenstreek)
en op basis van relationele kenmerken zijn er zogenoemde functionele regio’s
(bijvoorbeeld de Stadsregio Arnhem Nijmegen). Het begrenzen van regio’s
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is altijd lastig. Ook buiten de Bollenstreek worden bloembollen geteeld,

ook mensen van buiten de stadsregio maken gebruik van voorzieningen en
werkgelegenheid in Arnhem en Nijmegen. Regio’s zijn, kortom, geconstrueerde
werkelijkheden. Hun geografie is afhankelijk van indelingscriteria en belangen.
Die belangen kunnen cultureel van aard zijn (bijvoorbeeld identiteit), maar

ook economisch (bijvoorbeeld specialisatie in een economische activiteit) en
politiek (bijvoorbeeld zeggenschap). In dit advies ligt de nadruk op ruimtelijk-
economische belangen (zie verder De Pater, 2011).

Evenals regio’s in het algemeen hebben metropolitane regio’s geen duidelijke
grenzen. De diversiteit aan burgers, bezoekers en bedrijven en de verschillen in
reikwijdte van hun netwerken maken het moeilijk om exacte grenzen van een
metropolitane regio aan te geven. Dat is ook overbodig, omdat bij elk onderwerp
de grenzen van regio’s anders getrokken worden. Richard Florida (2008) denkt
bijvoorbeeld bij de metropolitane regio waar Schiphol en Amsterdam deel van
uitmaken aan een regio die zich uitstrekt tot voorbij Brussel en Keulen.

Governance slaat op het via samenwerking oplossen van problemen.

Daarbij hoort bij uitstek een flexibele regiobegrenzing: bij ieder probleem zijn
er andere samenwerkingspartners. In dit advies vat de raad de metropolitane
regio Schiphol/Amsterdam op als een gebied met vele schaalniveaus.
Sommige onderwerpen zijn lokaal van aard, andere weer regionaal of boven-
regionaal. Governance in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam houdt
onder meer in dat verbindingen worden gelegd tussen onderwerpen die zich
op die verschillende schaalniveaus voordoen.

Figuur 1: Metropolitane regio Schiphol/Amsterdam 2040 is niet begrensd

Bron: DRO Amsterdam, april 2008.
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1.2 Bundel de krachten in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam

De raad signaleert dat de krachten in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam

onvoldoende worden gebundeld. Bij de regio betrokken partijen vinden het

belangrijk om de internationale concurrentiekracht van de metropolitane regio

Schiphol/Amsterdam op een duurzame wijze te versterken. Ze delen deze

waarden en strategische doelen. Zij hebben echter grote moeite dit om te zetten

in gezamenlijke en elkaar versterkende acties. In het verleden werd dan voor

de oplossing vaak gekeken naar de rijksoverheid in het algemeen, en naar (de

voorgangers van) het Ministerie van lenM in het bijzonder. De raad is van mening

dat er nu sprake is van een nieuwe situatie en wel om drie redenen:

1. Het beleid over ruimte en economie (en sociale zorg) is grotendeels
gedecentraliseerd.

2. De investeringsbudgetten voor ruimte en infrastructuur bij het Rijk krimpen
drastisch.

3. Steeds meer burgers voelen zich betrokken bij hun omgeving (Hajer, 2011).

De partijen in de regio — overheden en niet-overheden — moeten mede daarom
nu gezamenlijk de opgaven dragen.

Figuur 2: Combineer belangen, verbind opgaven
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1.3 Verbind opgaven op verschillende territoriale schalen en in
verschillende inhoudelijke domeinen

Het versterken van de internationale concurrentiepositie van de metropolitane
regio Schiphol/Amsterdam vereist een governance die lokale, regionale en
bovenregionale belangen combineert. Het zo veel mogelijk combineren van
regionale en bovenregionale belangen houdt in dat bij het vinden en toepassen
van oplossingen de diverse belangen worden gerespecteerd en verdisconteerd.
Dit kan het beste gebeuren in opgave-georiénteerde samenwerking tussen
partijen die iets willen. Dan zijn de transactiekosten aanvaardbaar en is de kans
op realisatie het hoogst (Teisman, 2012).

Als gevolg hiervan moet volgens de raad de verantwoordelijkheid voor

de behartiging van bovenregionale belangen in de regio worden neergelegd.
Hiermee sluit de raad aan op de inhoudelijke visie en systematiek van de
Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (Tweede Kamer, 2012b), en op de
sturingsfilosofie van het Rijk.? Het vermogen tot regionale afstemming, één van
de doelen van de SVIR, lijkt niet geholpen met een vooraf door het Rijk opgelegde
vaste hiérarchie van belangen. Publieke belangen liggen niet (voor altijd) vast en
krijgen pas betekenis in het debat in een concreet geval (Wetenschappelijke Raad
voor het Regeringsbeleid, 2012). Gebiedsgericht maatwerk is dan ook nodig om
tot effectieve governance te komen.

Houd rekening met de veelschaligheid van de opgaven

Vrijwel alle ruimtelijk-economische vraagstukken werken door op en worden
gevoed door factoren en omstandigheden op hogere en lagere territoriale
schalen. Zo is het functioneren van het regionale vervoersysteem niet los te zien
van internationale en de lokale verbindingen en is de regionale economie gebaat
bij de koppeling tussen internationale kennisnetwerken en lokale uitwisseling
van kennis. De attractiviteit van Schiphol is niet alleen bepaald door de
overstapmogelijkheden, maar ook door de regio als bestemming en dus door de
kwaliteit van de woon- en leefomgeving. En de uitbreiding van een winkelareaal
op een goed ontsloten locatie gaat ten koste van winkelvoorzieningen elders in
de regio. Een ander bekend voorbeeld is dat de bouw van een nieuw kantoor in
de ene gemeente leidt tot leegstand in een andere. Uit deze voorbeelden blijkt
waarom het in de praktijk lastig is verantwoordelijkheden (‘je gaat erover of niet’)
volledig te scheiden.

2 In de SVIR wordt uitgesproken dat het Rijk op basis van vertrouwen ruimte geeft aan regionaal
maatwerk waarbij de gebruiker (burger en bedrijf) voorop staat en er gekozen wordt voor een
selectieve rijksbetrokkenheid.
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De schaal van de maatschappelijke opgaven en de bestuurlijke schaal zijn in

een metropolitane regio niet alleen lastig te duiden, maar ook in beweging. Het
sluitend maken van bevoegdheden door toewijzing van taken lukt ook daarom
niet. Het is beter om per onderwerp passende bestuurlijke arrangementen te
maken. Daardoor ontstaat een governance die meebeweegt met zijn uitdagingen.

Veelschaligheid: het voorbeeld van een HSL-Oost

Het zorgen voor een snelle treinverbinding naar het oosten van het land

en naar het Duitse achterland vergt een gecompliceerd samenspel op
internationaal, nationaal, provinciaal, regionaal en lokaal niveau. Het is evident
dat Nederland gebaat zou zijn bij een oostelijke aansluiting op het Europese
netwerk van hogesnelheidslijnen. Maar: hoe groot zijn de verwachte baten

en hoeveel geld hebben we daar voor over? Welke route heeft de voorkeur?
Via Eindhoven richting Ruhrgebied en Zuid-Duitsland, via Arnhem/Nijmegen
richting Berlijn, of via Groningen richting Hamburg en Scandinavié? Wordt
bestaand spoor geleidelijk aan aangepast aan hogere snelheden, of komt er
een nieuw tracé? Hoe wordt een nieuwe lijn ingepast in het landschap en in

de stedelijke gebieden die de lijn doorkruist? Wie is er verantwoordelijk voor
het betrekken van burgers en bedrijven bij het besluitvormingsproces? In
hoeverre worden burgers en bedrijven gecompenseerd bij overlast? En wie
betaalt dat dan? Wie heeft er voordeel bij de aanleg van de lijn en kan/moet
meebetalen aan de aanleg? Hoe kunnen regio’s en steden inspelen op de
kansen die een HSL-Oost biedt? Het antwoord op deze vragen vergt input en
betrokkenheid van publieke en private partijen op verschillende schaalniveaus.

Zie de regio als een systeem van samenwerkingsarrangementen

Vanwege de veelschaligheid van de opgaven ziet de raad de regio als een systeem
van samenwerkingsarrangementen. Dit systeem is opgebouwd uit subsystemen
met een netwerk van onderlinge relaties (zie ook Deel 2 paragraaf 1.3). In elk

van die subsystemen vindt overleg en besluitvorming plaats. Vanwege die
verwevenheid laten systemen zich niet of slecht sturen met interventies die zijn
gebaseerd op een hiérarchisch sturingsmodel. Een interventie in een subsysteem
kan onverwachte en soms ook ongewenste consequenties hebben in andere
subsystemen en daardoor kan de ‘opbrengst’ van die interventie gemakkelijk
teniet worden gedaan.
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Governance in metropolitane regio’s moet daarom inspelen op veelschaligheid
waar het de reikwijdte van beleid betreft (van internationaal tot lokaal), op
veelzijdigheid waar het de thematiek van beleid betreft (van connectiviteit tot
leefomgeving) en op veelsoortigheid waar het de betrokkenheid van actoren

met het beleid betreft (van publieke tot private partijen). Dit vereist dus onderlinge
samenwerking tussen overheden en samenwerking tussen overheden en

andere partijen in de samenleving: markpartijen, maatschappelijke organisaties
en burgers.

Wat is governance?

Sturing binnen en vanuit de lagen van de overheid (de overheidskolom) leidt
lang niet altijd tot de gewenste maatschappelijke ontwikkelingen. Veel partijen
opereren daarom vanuit een sturingsfilosofie die gebaseerd is op een netwerk-
samenleving, waarin overheden, marktpartijen en maatschappelijke organisaties
samen zoeken naar bevredigende combinaties van belangen en waarin ze elkaar
wederzijds beinvioeden bij het maken en uitvoeren van hun beleid.

Figuur 3: Regio als systeem van samenwerkingsarrangementen
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RIJK: FOCUS OP SYSTEEM-
VERANTWOORDELIJKHEID

De adviezen van de raad in het kort:

¢ Rijk, focus op systeemverantwoordelijkheid voor de regionale governance
van de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam.

¢ Rijk, bied regionale actoren helderheid over eigen strategische doelen,
over de randvoorwaarden die moeten worden geéerbiedigd en over de
procesvereisten waaraan moet worden voldaan.

¢ Rijk, zorg voor een veiligheidsklep voor het geval dat bovenregionale
belangen onvoldoende worden betrokken bij de regionale afwegingen.

Het leggen van de verantwoordelijkheid voor het combineren van bovenregionale
en regionale belangen in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam betekent
niet dat er geen rol meer is weggelegd voor het Rijk. Volgens de raad draagt het
Rijk daarvoor een systeemverantwoordelijkheid (zie kader verderop).

Evenals andere metropolitane regio’s is de regio Schiphol/Amsterdam

kwetsbaar voor verschuivingen in de wereld, maar ook kansrijk als het gaat

om het benutten van nieuwe mogelijkheden. Daarvoor is een governance nodig
die zich snel kan vormen naar de vraagstukken die zich aandienen. De onderlinge
afhankelijkheden tussen actoren en de dynamiek daartussen nemen toe, de
houdbaarheid van besluiten neemt af. Dit betekent dat partijen verstandig moeten
kunnen inspelen op steeds snellere ontwikkelingen, waar ook in de wereld.

Dit vraagt om een governance die enerzijds robuust is, dat wil zeggen transparant
en ook op de lange termijn houdbaar, en die anderzijds veerkrachtig is zodat
flexibel kan worden ingespeeld op (on)voorziene ontwikkelingen en kansen.® De
overheid in zijn klassieke vorm van een hiérarchische organisatie met sterk intern
gerichte procedures is niet bij voorbaat gekwalificeerd om aan beide vereisten te
voldoen. Dit verandert wanneer de regio eigen verantwoordelijkheden krijgt en
het Rijk als systeemverantwoordelijke* partijen aanspreekt op hun gezamenlijke
verantwoordelijkheid.

3 Voor een toelichting op deze begrippen zie hoofdstuk 3 van Deel 2.
4 De verantwoordelijkheid van het Rijk kan de vormen aannemen van systeemverantwoordelijkheid,
beleidsverantwoordelijkheid en/of eind- of realisatieverantwoordelijkheid.
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Systeemverantwoordelijkheid van het Rijk

Systeemverantwoordelijkheid van het Rijk houdt in dat het Rijk het speelveld
afbakent (randvoorwaarden bepaalt) en de spelregels opstelt (procesvereisten
formuleert) waardoor de samenwerkende spelers op het veld worden aangezet
tot een hoogwaardig spel van regionale ontwikkeling (de strategische doelen).
Het Rijk kadert de verantwoordelijkheden van mede-overheden en niet-
overheden in, maar geeft ze ook ruimte en zorgt verder voor voorzieningen

die noodzakelijk zijn om tot een hoogwaardig spel te komen. De spelers spelen
vervolgens samen het regionale ontwikkelingsspel, en geven samen vorm

aan de regionale ontwikkeling. Systeemverantwoordelijkheid betekent dat

het Rijk geen zware rol krijgt bij het behartigen van bovenregionale belangen.
Het betekent wel dat het Rijk tot op zekere hoogte moet kunnen toetsen hoe
de regio invulling geeft aan zijn verantwoordelijkheden.

De rijksoverheid als systeemverantwoordelijke biedt regionale actoren
welomschreven kaders waarbinnen deze zelf vormgeven aan de governance van
de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam. Voor de rol van het Rijk geldt één
eenvoudige regel: het Rijk betreedt pas (tijdelijk) als speler het zelfgeschapen
speelveld als de regio hierom vraagt en/of als de rijksoverheid een meerwaarde
heeft die de regio niet zelf kan invullen. Of als vergelijkingen met andere regio’s in
Europa zouden uitwijzen dat de door partijen in de metropolitane regio Schiphol/
Amsterdam zelf ter hand genomen governance onvoldoende vitaal is.

De systeemverantwoordelijkheid van de rijksoverheid komt tot uiting in het
stellen van:

1. strategische doelen (zie 2.1);

2.randvoorwaarden die moeten worden geéerbiedigd (zie 2.2);
3.procesvereisten waaraan moet worden voldaan (zie 2.3).

2.1 Strategische doelen: Rijk, wees helder over de eigen inzet in
de regio

De rijksoverheid moet duidelijk zijn over de eigen inzet (wat wil het Rijk en wat
doet het Rijk). In de ogen van de raad moet de rijksstructuurvisie SMASH die
duidelijkheid verschaffen. De raad ziet SMASH als een ‘openingsbod’ van het
Rijk waarmee regionale partijen worden uitgenodigd voor overleg. Dat overleg
gaat over de vraag in hoeverre de strategische doelen van het Rijk de visies
van regionale partijen raken of daarmee botsen. Dit kan de impact van SMASH
vergroten en kan de ontwikkelingsplannen in de regio verrijken en versterken.



HOOFDSTUK 2 STUREN OP SAMENHANG | 19

De raad constateert dat er in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam

breed gedragen instemming is met het strategische doel om de internationale
concurrentiekracht van de regio te versterken. Over de manier waarop dit moet
gebeuren, bestaan wel verschillen van inzicht. Er moet gezamenlijk gezocht
worden naar oplossingen voor die aspecten waarop de visies van de betrokken
partijen strijdig zijn. Dit impliceert niet dat het nodig is om aan een gezamenlijk
visievormingstraject te werken. Door de rijksvisie te positioneren als een
openingsbod naar de regionale partijen, ontstaat er ruimte voor aanpassing.

Zo kan er met combinatie van regionale doelen tot een effectieve en gedeelde
uitvoeringsagenda worden gekomen, waarbij de combinatie van bovenregionale
en regionale belangen de belangrijkste leidraad is. Partijen kunnen aanhaken,
meedenken en meebewegen. Dit betekent dat de rijksvisie strategisch en niet
tactisch, laat staan operationeel van aard is. De visie gaat over wat het Rijk wil,
en niet over hoe het Rijk vindt dat daar in de regio invulling aan moet worden
gegeven. Juist dit laatste kan bij uitstek beter in combinatie met regionale doelen
worden uitgewerkt in de regio zelf.

De raad meent dat het Rijk de grootste meerwaarde heeft wanneer het partijen

aanzet tot, en beloont voor het geven van invulling aan de wens tot het duurzaam

versterken van de internationale concurrentiepositie van de metropolitane regio

Schiphol/Amsterdam. Dit betekent dat het Rijk strategische doelen formuleert

over:

e Handhaven en versterken van de luchtzijdige connectiviteit van de luchthaven
Schiphol;

e Creéren van agglomeratiekracht door stedelijke verdichting en verbetering
van de bereikbaarheid;

e \erder internationaliseren van de kenniseconomie;

e Verhogen van de leefomgevingskwaliteit mede ter bevordering van het
vestigingsklimaat;

® Realiseren van evenwicht in vraag en aanbod op de regionale woning- en
arbeidsmarkten.

Het Rijk moet de regionale partijen vragen deze strategische doelen in combinatie
met eigen doelen mee te nemen in hun afwegingen.

Geef aan wat je als Rijk belangrijk vindt en laat details achterwege over hoe
die belangen het best kunnen worden gediend. Leg bijvoorbeeld als Rijk geen
gekwantificeerd woningaantal op aan de regio, maar formuleer een strategisch
doel zoals ‘regionaal evenwicht in vraag en aanbod op de woningmarkt’. Stel
de connectiviteit van Schiphol als doel en niet het aantal viuchten. Formulering
van strategische doelen maakt het niet alleen makkelijker om bovenregionale
en regionale belangen te combineren, maar het nodigt ook uit tot slimme
oplossingen (zie kader Ruimte voor de Rivier hieronder).
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Omwisselbesluit Ruimte voor de Rivier: slim omgaan met schaalverschillen

Het doel van Ruimte voor de Rivier is gedefinieerd aan de hand van

duidelijke doelstellingen: het Nederlandse rivierensysteem moet in 2015 een
wateraanbod van 16.000 m%/s bij Lobith veilig kunnen afvoeren. Het benodigde
investeringsbudget vanuit het Rijk is al gereserveerd (ongeveer 2 miljard
euro). Voor de periode tot 2015 is een serie maatregelen uitgewerkt die door
Rijkswaterstaat kunnen worden uitgevoerd, maar waarvoor alternatieven
mogelijk zijn.

De planologische kernbeslissing (PKB) voor Ruimte voor de Rivier biedt
regio’s namelijk de mogelijkheid met alternatieven te komen. Die moeten

in het desbetreffende riviervak ten minste voor dezelfde afvoercapaciteit
zorgen en mogen latere maatregelen voor een extra waterpeilverlaging niet
frustreren (‘no regret’). Met de alternatieven kan — naast de realisatie van

de rivierkundige doelen — ruimtelijke meerwaarde ontstaan door de koppeling
aan andere regionale ontwikkelingsdoelen (op verkeerskundig, ruimtelijk-
economisch, landbouwkundig, ecologisch, landschappelijk of recreatief gebied)
of door anders met aanwezige waarden om te gaan. De rijksoverheid kan het
ontwikkelde regionale alternatief in de plaats van het ‘eigen’ deelplan laten
uitvoeren en daarvoor ook de voor dat riviervak gereserveerde financiéle
middelen inzetten (omwisselbesluit). De extra functies, en de inpassings-

en inrichtingsmaatregelen die de regionale plannen meerwaarde geven,
moeten worden gefinancierd uit regionale (publieke of private) budgetten.

Het omwisselbesluit heeft geleid tot een aantal aansprekende voorbeelden
waarbij een grote regionale (ruimtelijke) kwaliteitswinst is geboekt in
vergelijking met de oorspronkelijke voorstellen van Rijkswaterstaat, zonder dat
dit ten koste is gegaan van de beoogde peilverlaging (Tweede Kamer, 2013c).

De raad is van mening dat het Rijk de ontwikkeling van de regio niet moet

en niet kan overnemen. Het Rijk moet een dergelijke dubbelrol — enerzijds
systeemverantwoordelijkheid en anderzijds het overnemen van regionale
verantwoordelijkheden — niet ambiéren. Het Rijk moet aanhaken bij de regionale
ontwikkelkracht, en het vanuit haar systeemverantwoordelijkheid mogelijk maken
dat bovenregionale doelen in de regionale afwegingen worden meegenomen.

Financiéle armslag van de regio

Het is voor het Rijk vaak lastig om zich te beperken tot de systeem-
verantwoordelijkheid. Dit komt mede doordat het Rijk weliswaar veel
verantwoordelijkheden en bevoegdheden heeft gedecentraliseerd, maar

de financiéle middelen bij zich heeft gehouden. Het Rijk blijft daarmee vaak nog



HOOFDSTUK 2 STUREN OP SAMENHANG | 21

wel verantwoordelijk voor (mede)financiering, vooral van infrastructuur. De

raad constateert in dit verband dat Nederland een in internationaal perspectief
centralistisch belastingregime kent dat niet aansluit bij de decentralisatietendens
in onder andere het ruimtelijk en economisch beleid, en recent ook in het sociale
domein. Medeoverheden hebben weinig mogelijkheden voor het genereren

van eigen inkomsten. Decentraliseringsoperaties gaan bovendien gepaard

met forse bezuinigingen. Het vergroten van de beschikbare middelen voor de
regio, bijvoorbeeld een ophoging van het Provincie- en/of Gemeentefonds,

of een verschuiving tussen rijksbudgetten en decentrale budgetten (zoals een
verschuiving van gelden vanuit het Meerjarenprogramma Ruimte, Infrastructuur
enTransport, MIRT, naar de brede doeluitkering, BDU)®, kan de slagkracht van de
regio vergroten (Raden voor de leefomgeving en infrastructuur, 2011). Het huidige
financieringssysteem leidt tot opportunistisch gedrag bij regionale partijen om
rijksgeld te krijgen, maar ook tot een miskenning van het vermogen van de regio
om via een serie kleine ingrepen tot hogere maatschappelijke opbrengsten te
komen. Die vallen in de strijd om rijksbudgetten maar al te vaak af.

In het verleden hebben de voorgangers van de Rli al geadviseerd over het
vergroten van de financiéle autonomie van medeoverheden (Raden voor de
leefomgeving en infrastructuur, 2011). Dit draagt bij aan het verminderen

van de rolverwarring bij het Rijk. Het Rijk moet niet én het speelveld bepalen
én zelf willen meespelen. Het vergroten van de financiéle autonomie van
samenwerkende partijen in de regio maakt het voor het Rijk bovendien
makkelijker haar eigen systeemverantwoordelijkheid inhoud te geven. Het
leidt tot een gelijkwaardiger overleg tussen overheden, dat nu nog vaak wordt
gekenmerkt door subsidiegedrevenheid.

2.2 Randvoorwaarden: Rijk, bied inhoudelijke en financiéle kaders

De governance die de raad voorstaat is erop gericht dat partijen in de regio
gezamenlijk verantwoordelijkheid nemen.® Het Rijk faciliteert dit door

heldere inhoudelijke voorwaarden en met benodigde middelen (financieel

en infrastructureel). De randvoorwaarden zijn bedoeld om de samenwerking
tussen partijen in de regio te stimuleren door partijen aan te jagen, te vragen
naar en te belonen voor het gezamenlijk nemen van verantwoordelijkheid. Het
Rijk moet hameren op het bereiken van de gestelde strategische doelen en op
het eerbiedigen van de inhoudelijke randvoorwaarden, maar geen eisen stellen

5 Financiéle middelen voor ruimte en vooral infrastructuur komen uit twee fondsen, het Infrastructuur-
fonds (IF) voor het Meerjarenprogramma Ruimte, Infrastructuur enTransport (MIRT) en het fonds
Brede Doeluitkering. In het MIRT-proces wordt vastgelegd hoe het Rijk zijn MIRT-gelden besteedt.
Provincies en Wgr-plus gebieden (Wet gemeenschappelijke regelingen plus) krijgen daarnaast
middelen uit het fonds Brede Doeluitkering voor investeringen in regionale infrastructuur. De MIRT-
gebiedsagenda’s zijn gezamenlijke regionale agenda’s van de betrokken overheden die als basis
dienen voor onderlinge afstemming en besteding van MIRT-gelden.

6 Dit sluit ook aan op een eerder advies van de VROM-raad over een regionaal transactiemodel (2006).
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aan de wijze waarop de regio hier invulling aan geeft. In hoofdstuk 3 van Deel 1
wordt hierop nader ingegaan.

De inhoudelijke randvoorwaarden bestaan uit kaders die voor een deel al zijn
vastgelegd in sectorale regelgeving (onder meer voortkomend uit Europese
Kaderrichtlijnen). Zo zijn er bijvoorbeeld voor regionaal transport en bedrijvigheid
grenswaarden voor emissie van schadelijke uitstoot en overlast voor
omwonenden. De raad is voorstander van een meer geintegreerde benadering
van dergelijke kaders. De nieuwe Omgevingswet zal naar verwachting bijdragen
aan een meer integrale en gebiedsgerichte aanpak en biedt daardoor meer
bestuurlijke afwegingsruimte.

De rijksoverheid maakt op tal van beleidsterreinen internationale afspraken,

zo ook over luchtvaartverkeer. Die afspraken ziet de raad ook als inhoudelijke
randvoorwaarden voor de besluitvorming in de regio. Het is uiteraard verstandig
als de rijksoverheid voorafgaand aan dergelijke internationale afspraken de regio
consulteert.

Het stellen van inhoudelijke randvoorwaarden en het leggen van verantwoordelijk-
heid bij de partijen in de regio heeft elders in Nederland tot goede ervaringen
geleid. De ervaring met de aanleg van Maasvlakte 2 (zie kader hieronder) is
hiervan een voorbeeld.

Maasvlakte 2: regio verantwoordelijkheid voor bovenregionale belangen’

Eind jaren tachtig van de vorige eeuw ontstond er behoefte aan uitbreiding
van de haven van Rotterdam. In 1993 startte het overleg hierover. Vanwege
het nationale belang van de haven voor Nederland en vanwege de benodigde
investeringen, werd dit project ondergebracht bij het Ministerie van Verkeer
en Waterstaat (Project Mainport Rotterdam). Het raadplegen van publieke

en niet-publieke stakeholders werd in afzonderlijke arena’s georganiseerd,
maar dat leidde tot conflicten daartussen. Deze conflicten vormden aanleiding
voor debatten in de Tweede Kamer, waarna vervolgens op belangrijke

punten overeenstemming bereikt kon worden tussen de betrokken partijen.
Dit betrof onder andere een grote natuurcompensatie vastgelegd in een
Planologische Kernbeslissing (PKB). Bij deze afspraken werden echter niet
alle stakeholders betrokken. Op basis van de bezwaren van deze niet-betrokken
belanghebbenden heeft de Raad van State in 2005 de PKB verworpen

(Van Gils, 2005).

7 Zie voor gedetailleerder informatie het kader in Deel 2, paragraaf 3.3.
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In 2004 werd het Havenbedrijf Rotterdam verzelfstandigd. Het Havenbedrijf
besloot de uitbreiding in de vorm van een tweede Maasvlakte voor eigen
rekening en risico aan te leggen. Stakeholders werden door het Havenbedrijf
op een meer proactieve wijze betrokken bij de vormgeving van de Maasvlakte 2.
Dit hield in dat stakeholders niet zozeer vanuit bestuurlijke of politieke posities,
maar op basis van principiéle inhoudelijke gronden werden geconsulteerd.
Hier lag een uitgesproken visie van het Havenbedrijf op strategisch
stakeholdermanagement aan ten grondslag. Daardoor werd het mogelijk

om tot samenhangende en nieuwe voorstellen voor de havenontwikkeling te
komen. De toezegging van het Havenbedrijf om extra te investeren in natuur
en milieu (een bovenwettelijke natuurcompensatie) betekende een doorbraak
in het proces en maakte van tegenstanders medestanders (KING, 2010,

p. 46-47). Het Havenbedrijf heeft de afspraken vastgelegd in convenanten met
de betrokken stakeholders. Het afsprakenkader ‘Visie en Vertrouwen’ vormt

de basis voor monitoring door de Tafel van Borging, waarin alle betrokken
stakeholders zitting hebben (Ministerie van Verkeer en Waterstaat et al., 2008).
De Maasvlakte 2 is inmiddels aangelegd en in de Tafel van Borging wordt nog
steeds de voortgang van de afspraken gemonitord.

2.3 Procesvereisten

Het Rijk moet medeoverheden de benodigde ruimte en stimulansen bieden

voor regionale samenwerkingsarrangementen, robuust verankerd in het Huis van
Thorbecke en veerkrachtig genoeg om gezamenlijk strategisch te kunnen reageren
op veranderende omstandigheden in de wereld. De raad geeft hier in hoofdstuk 3
van dit Deel 1 verder invulling aan.

Daarbij is het belangrijk dat het Rijk procesvereisten meegeeft. Zo zijn
initiatiefnemers verantwoordelijk voor het genereren van draagvlak voor hun
initiatief. Overheden moeten stakeholders (met name betrokken burgers en
bedrijven) betrekken bij visievorming, beleidsontwikkeling, onderzoek naar
en ontwikkeling van plannen. Naast de formele democratische processen
moet er aandacht zijn voor burgerparticipatie. Ook op dit punt geldt dat de
kaders vooral aangeven dat het moet gebeuren, waarbij het hoe openstaat
voor regionaal maatwerk dat past bij de inhoudelijke vraagstukken die aan
de orde zijn. De Alderstafel is hiervan een bijzondere regionale invulling (zie
ook hoofdstuk 4 in Deel 1).

Zorg bij bovenregionale belangen voor een veiligheidsklep in het proces

Het Rijk moet vanuit haar systeemverantwoordelijkheid een veiligheidsklep
(escalatie-arrangement) inbouwen. Als de regio onvoldoende oog heeft voor
bovenregionale belangen, of als in de belangenafweging de samenhang van
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de metropolitane regio als ruimtelijk-maatschappelijk systeem zoekraakt,

dan is er behoefte aan een veiligheidsklep in het proces. Dit heeft een

zekere schaduwwerking: het feit dat de veiligheidsklep bestaat, helpt

partijen om voortgang te boeken in hun besluitvorming. Een dergelijk
samenwerkingsarrangement betekent dat het Rijk duidelijk vooraf aangeeft

op welke gronden geintervenieerd kan worden in de regionale samenwerking.
Ingrijpen betekent niet dat het Rijk het initiatief overneemt. Het moet blijven bij
een kortstondige interventie. Ook kan gekozen worden voor mediation of voor
arbitrage door een vertrouwde derde partij.

Veiligheidsklep bij de gewenste aanleg van een nieuwe 380 kV-lijn

Hoe werkt een veiligheidsklep in de door de raad voorgestelde governance?
Een fictief voorbeeld aan de hand van de gewenste aanleg van een 380
kV-lijn: het Rijk geeft aan dat er vanuit de gewenste systeemkwaliteit van het
energienetwerk een nieuwe verbindingslijn moet komen. Op basis van de
aanleg van eerdere elektriciteitslijnen maakt het Rijk een inschatting van de
kosten daarvan. Het Rijk vraagt de regio te zorgen voor de aanleg van de lijn,
maar de regio mag zelf het tracé bepalen. Als de lijn goedkoper kan worden
aangelegd dan het Rijk had ingeschat, is het voordeel voor de regio. Wordt
het duurder doordat de regio bijvoorbeeld kwaliteitseisen toevoegt, dan moet
de regio dat ook zelf opbrengen. Het Rijk kan als veiligheidsklep inbrengen
dat de regio een afgebakende tijdspanne heeft voor de besluitvorming. Slaagt
de regio daar niet in, dan neemt het Rijk de verdere besluitvorming over die
aanleg over (zie ook het kader over het Omwisselbesluit bij Ruimte voor de
Rivier; vanwege de technische en financiéle kennis kanTenneT daarbij een
vergelijkbare rol spelen als Rijkswaterstaat). De regio krijgt hiermee een
dubbele prikkel: er kan gekozen worden voor een eigen tracé, en eventuele
winst bij een goedkopere aanleg kan de regio inzetten voor het realiseren van
eigen kwaliteitsdoelen.

Betrokken gremia

Bij politici ontstaat vaak het beeld van ‘bestuurlijke drukte’ als betrokken partijen
zich in regionaal verband organiseren rondom uiteenlopende opgaven. Ook

in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam zijn er tal van overleggremia.
Gezien de hoeveelheid lijkt de wens om tot een sanering te komen begrijpelijk.
Een dergelijke sanering op instigatie van de rijksoverheid is om uiteenlopende
redenen echter niet eenvoudig te realiseren en wellicht ook niet wenselijk.

De ervaring leert dat er na het opheffen van gremia snel weer nieuwe
overlegstructuren ontstaan rondom nieuwe issues. Een voorbeeld hiervan zijn
de nieuwe arrangementen die gaan ontstaan rondom verkeer en vervoer in
Amsterdam-Almere en Rotterdam-Den Haag. Het kabinet stelt dat de betrokken
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gemeenten en provincies daar zelf iets moeten regelen nu de Wgr-plus® door het
Rijk wordt opgeheven. De gemeenten in de regio’s Amsterdam, Rotterdam en

Den Haag ontwikkelen inmiddels al metropolitane regioarrangementen vanwege
de met elkaar samenhangende vraagstukken waarmee ze worden geconfronteerd.

De wens tot het snoeien in arrangementen is verklaarbaar vanuit de behoefte aan
overzicht en eenvoud. Het opduiken van steeds weer nieuwe arrangementen komt
echter voort uit de veelheid aan opgaven waar overheden voor staan en het feit
dat daarvoor samenwerking onontbeerlijk is. De raad is tot de conclusie gekomen
dat flexibele opgave-georiénteerde samenwerkingsarrangementen eigen zijn aan
de uitdagingen van de netwerksamenleving en dat snoeien verstandig kan zijn,
maar dan vooral om nieuwe arrangementen ruimte te geven, arrangementen die
passen bij de uitdagingen van nu.

Overleggen hebben hun eigen dynamiek en doorlopen een eigen levenscyclus.
Een voorbeeld van een opeenvolgende, net weer aan de eisen van nu aangepaste,
evolutie van arrangementen zien we ook in de metropolitane regio Schiphol/
Amsterdam. Zo wordt er door betrokken partijen gesproken over het opheffen
van het Bestuursforum Schiphol (BSF). Dit is mogelijk omdat dezelfde partijen
inmiddels regulier overleggen in het kader van SMASH. Soms plegen partijen
veel inspanningen om een arrangement te beéindigen. Veel vaker evenwel komt
een arrangement op en verdwijnt het na verloop van tijd weer door afnemende
aandacht. Zodra een minister, staatssecretaris of regiobestuur besluit om

aan een overleg geen prioriteit meer te geven en er dus niet meer aan deel te
nemen, neemt het bestaansrecht ervan af en bloedt het dood of gaat het in een
‘winterslaap’. Op basis van deze ervaringen verdient het aanbeveling om de
vorming van nieuwe arrangementen professioneler aan te pakken. Een element
van die aanpak is dat partijen bij oprichting van een arrangement afspreken
periodiek een evaluatiemoment in te bouwen (een soort stresstest), waarop
wordt bezien of het arrangement nog voldoende toegevoegde waarde heeft. Ook
in een eventueel instellingsbesluit kan een formulering over de tijdelijkheid van
een arrangement worden opgenomen.

8 Wgr-plus: stedelijke regio’s waaraan wettelijke taken zijn toebedeeld volgens de Wet
gemeenschappelijke regelingen plus.






HOOFDSTUK 3 STUREN OP SAMENHANG | 27

GEEF REGIO
VERANTWOORDELIJKHEID EN
STIMULEER SAMENWERKING
BINNEN DE REGIO

De adviezen van de raad in het kort:

e Benut het Huis vanThorbecke als robuuste basis voor governance-
arrangementen en koester het stabiliserend en vastleggend vermogen ervan.
Samenwerking tussen overheden rondom opgaven is vervolgens essentieel
voor het functioneren hiervan.

e Neem het Huis vanThorbecke als vertrekpunt voor het aangaan
van veerkrachtige regionale governance-arrangementen met niet-
overheidspartijen. Triple helix-achtige arrangementen zijn kansrijk voor het
aanjagen van ruimtelijk-economische ontwikkelingen.

Eerder is aangegeven dat het Rijk zich bij de governance in de

metropolitane regio Schiphol/Amsterdam moet concentreren op haar
systeemverantwoordelijkheid. Dit betekent dat het Rijk zal moeten leren

loslaten. Regionale actoren krijgen immers meer dan voorheen gezamenlijk de
verantwoordelijkheid voor de regionale ruimtelijk-economische ontwikkelingen.
De rijksoverheid kan hen helpen door helderheid te bieden over haar eigen
doelen, door het bieden van inhoudelijke en financiéle kaders en door het
aangeven van procesvereisten (zie het vorige hoofdstuk). Hiermee geeft

het Rijk invulling aan haar verantwoordelijkheid voor een governance die
samenwerkingsarrangementen mogelijk maakt met een maximale inzet van
regionale actoren. Dit betekent dat de raad ervoor kiest de verantwoordelijkheden
zo dicht mogelijk bij het niveau te leggen waarop de vraagstukken spelen.
Gemeenten en individuele partijen kunnen echter niet in hun eentje opereren en
moeten voor de metropolitane ontwikkeling van de regio samenwerken vanwege
de grensoverschrijdende samenhang van veel opgaven. Een beloftevol voorbeeld
hiervan is de huidige samenwerking binnen de Metropoolregio Amsterdam (MRA)
waar de metropolitane ontwikkeling nadrukkelijk wordt geagendeerd. De rol

van de provincie bij dergelijke samenwerkingsarrangementen kan faciliterend

en verbindend zijn. Eventueel kunnen partijen afspreken dat de provincie de

rol van mediator of scheidsrechter op zich neemt.® Het Rijk moet zich vanuit de
systeemverantwoordelijkheid niet te snel door regionale partijen laten verleiden
die rol op zich te nemen.

9 De provincie heeft overigens op basis van de Wro de beschikking over het instrument inpassingsplan,
waarmee provinciale belangen ruimtelijk kunnen worden geborgd.
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In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de wijze waarop regionale actoren vorm
kunnen geven aan samenwerkingsarrangementen. De regionale actoren zullen
daarin samen invulling moeten geven aan een governance die niet alleen
robuust is, maar tegelijkertijd ook zo flexibel dat er ingespeeld kan worden op
(on)verwachte ontwikkelingen (veerkracht). De essentie van die veerkracht is het
vermogen om in te kunnen spelen op onverwachte kansen en bedreigingen. Dit
vereist organiserend vermogen van betrokken actoren om publiek-publieke of
publiek-private arrangementen aan te gaan bij netelige vraagstukken (zie 3.1).
Daarnaast zullen actoren aanpassingsvermogen moeten ontwikkelen (zie 3.2) om
snel nieuwe benaderingen mogelijk te maken (zie ook Deel 2 in hoofdstuk 3 voor
een nadere toelichting op deze begrippen).

3.1 Vergroot het organiserend vermogen met flexibele
samenwerkingsarrangementen

De raad signaleert dat er voor het combineren van regionale en bovenregionale
belangen bij de aanpak van de opgaven in de metropolitane regio Schiphol/
Amsterdam een grote noodzaak is tot samenwerking tussen overheden onderling
en tussen overheden en maatschappelijke partners. De raad is van mening dat

de huidige bestuurlijke structuur in de basis voldoende ruimte biedt voor het
organiseren daarvan.'® Het gaat daarbij om samenwerkingsarrangementen van
welke soort dan ook, over welk onderwerp dan ook en met belangen die op welke
schaal dan ook spelen.

De deuren binnen het huis moeten openstaan om constructieve samenwerking
tussen overheden mogelijk te maken. In de beeldspraak van het huis pleit de
raad voor verbetering van het trappenhuis, zodat het gemakkelijker wordt
voor overheden om met elkaar in contact te komen en met elkaar samen te
werken. Overheden moeten wel meer oog en oor hebben voor geluiden uit

de samenleving en initiatief nemen tot en anticiperen op arrangementen met
niet-overheidspartijen.

Publiek - publiek

Bij het organiseren van belangencombinaties op het niveau van een
metropolitane regio denkt de raad niet aan het versterken van het zogeheten
middenbestuur. Dit is een extra (vierde) governmentlaag, terwijl juist een
verbetering van de governance nodig is. Een vierde bestuurslaag leidt per
definitie op termijn tot een nieuwe fixatie op een bepaalde geografische schaal
en houdt onvoldoende rekening met het netwerkkarakter en de veelschalige
samenhang van ruimtelijk-economische vraagstukken (zie ook VROM-raad, 2008).
De raad neemt de bestaande structuur als uitgangspunt en zoekt van daaruit naar

10 De plannen van dit kabinet voor opschaling van gemeenten en provincies ziet de raad als
aanpassingen binnen het Huis van Thorbecke.
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effectieve oplossingen voor die ruimtelijk-economische vraagstukken. De raad
pleit dus voor het beter organiseren van de samenwerking tussen betrokken
overheden, zodat die snel en zonder drempels tot stand kan komen.

Bestuurlijke effectiviteit en democratische legitimiteit worden vaak gebruikt

als argumenten tegen de regionale samenwerking tussen overheden die

de raad voorstaat (Tweede Kamer, 2013b). De raad is echter van mening

dat die regionale samenwerking ter versterking van de internationale
concurrentiekracht rondom inhoudelijke opgaven moet worden georganiseerd
(connectiviteit, vestigingsklimaat en kwaliteit van de leefomgeving). Bestuurlijke
effectiviteit en democratische legitimering zijn randvoorwaarden, waaraan

de betrokken overheden zelf invulling kunnen geven, passend bij de gekozen
samenwerkingsvorm.

Richting niet-overheidspartijen is het belangrijk dat de overheden gezamenlijk
komen tot afgestemde en waar mogelijk gezamenlijke uitvoeringsagenda’s.
Het proces van het MIRT, waarbij gewerkt wordt met door overheden onderling
afgestemde regionale gebiedsagenda’s, is hiervan een goed voorbeeld als

het gaat om overheidsinvesteringen in het fysieke domein (met name voor
infrastructuur).

Publiek - privaat

Om de internationale concurrentiepositie van de metropolitane regio Schiphol/
Amsterdam te versterken, moet de regio de vinger aan de pols houden. Op tijd
herkennen wat er elders in de wereld gebeurt en de relevantie van ontwikkelingen
bepalen voor de eigen regio. Niet-overheden, marktpartijen, maatschappelijke
organisaties, kennisinstellingen en burgers kunnen bijdragen aan dit proces.

Dit betekent dat de governance in een metropolitane regio in staat moet zijn een
strategische bundeling tot stand te brengen van visies en krachten van actoren uit
zowel publieke als private organisaties.

Om in te kunnen spelen op kansen is er behoefte aan flexibele samenwerkings-
arrangementen, niet alleen tussen overheden onderling, maar ook tussen
overheden, bedrijven en kennisinstellingen. In diverse regio’s wordt

daarbij gewerkt met triple helix-achtige vormen van publiek-private
samenwerking (zie kader triple helix-model). De regionale samenwerking in
de Brainport Regio Eindhoven wordt over het algemeen gezien als een goed
functionerend voorbeeld hiervan. In de Amsterdam Economic Board wordt
invulling gegeven aan soortgelijke vormen van samenwerking. Dergelijke
samenwerkingsarrangementen zijn in de ogen van de raad vereist voor het
aanjagen van de ruimtelijk-economische ontwikkelingen en daarmee voor
het versterken van het concurrerend vermogen, en ook voor het borgen en
bevorderen van de kwaliteit van de leefomgeving.
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Het is onontkoombaar dat afspraken die deelnemende vertegenwoordigers

van overheden maken in deze arrangementen, worden bekrachtigd in de eigen
democratische organisatie. De politiek zal zich bij de toetsing van afspraken echter
terughoudend moeten opstellen als er een breed draagvlak voor bestaat en als de
afspraken passen binnen vooraf meegegeven kaders.

Het triple helix-model: samenwerking tussen bedrijven, kennisinstellingen
en overheden

In steeds meer sectoren en regio’s werken bedrijfsleven, kennisinstellingen en
overheden aan een versterking van de concurrentiekracht van regio’s. Steeds
vaker ligt een intensieve samenwerking tussen deze partijen volgens het triple
helix-model ten grondslag aan de gezamenlijke strategie. In Nederland was
Brainport Regio Eindhoven in 2001 de eerste regio die met dit model startte.
De samenwerking in de Amsterdam Economic Board is eind 2010 gestart en
eveneens gebaseerd op het triple helix-model.

Het doel van het triple helix-model is het bewerkstelligen van innovatie.

Elke speler behoudt zijn eigenheid en er worden nieuwe relaties en condities
geschapen waarbij de actoren buiten hun traditionele rollen treden en
waardoor een grote potentiéle bron voor innovatie en economische groei
ontstaat.

Het triple helix-model sluit aan op een op samenwerking gerichte stijl van
besturen die wordt toegepast door actoren die in veel verschillende netwerken
participeren. Het triple helix-model biedt ruimte voor kennis (knowledge spaces),
consensus (consensus spaces) en innovatie (innovation spaces) (Etzkowitz,
2008). Met knowledge spaces wordt bedoeld dat er in de regio een concentratie
moet zijn van relevante onderzoekscentra en -middelen. Focus op één of enkele
(kennis)sectoren (zoals in Brainport) vergroot de kans op succes. Die focus
wordt niet van boven opgelegd maar is het resultaat van samenwerking. Met
consensus spaces wordt aangegeven dat het belangrijk is dat alle actoren de
voordelen en meerwaarde van de samenwerking zien. Een gedeeld gevoel voor
urgentie draagt hieraan bij. Het triple helix-model gaat uit van gelijkwaardigheid;
er is dus geen dominantie bij één van de partijen. Innovation spaces gaat over
organisatorische aspecten, bijvoorbeeld de ontwikkeling van een triple helix-
instituut dat verdere samenwerking tussen de partijen stimuleert. De Brainport
Development NV in Eindhoven is hiervan een voorbeeld.

Hoewel het triple helix-model doet vermoeden dat het primair om
samenwerking op regionale schaal gaat, is de praktijk anders. De kern van het
model bestaat namelijk uit actoren vanuit bedrijfsleven en kennisinstellingen
die opereren in netwerken op wereldschaal (global pipelines).
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Zij halen (markt)informatie, (product)kennis en (innovatie)potenties vanuit

het buitenland en brengen die in in de samenwerking met hun partners in

de regio. Zij combineren het beste uit ten minste twee werelden: de laatste
ontwikkelingen in het buitenland en de gedetailleerde informatie, de intuitieve
kennis en sociale innovatie in het binnenland (/ocal buzz). Regio’s die deze
beide werelden via een triple helix-achtige organisatie weten te verankeren,
scheppen de beste faciliteiten om de internationale concurrentiepositie van

de regio te versterken.™

Veel triple helix-achtige samenwerkingsarrangementen, zo ook de Amsterdam
Economic Board, worden gekenmerkt door een sterk netwerkkarakter. Onder
deze board hangen verschillende clusters en/of thematische uitvoerings-
organisaties, bijvoorbeeld voor handelsmissies, arbeidsmarktbeleid en het
uitvoeren van een strategie voor bedrijfsvestigingen. Geen van de samen-
werkende partijen heeft in het triple helix-model het primaat. Het zijn immers
gemeenschappelijke opgaven. Niettemin kan het Rijk een specifieke rol hebben,
als financier van publieke en private Research and Development, als aanbieder
van (hoger) onderwijs, als afnemer van innovatieve producten en als wetgever
die diffusie van innovatie bevordert.

3.2 Vergroot het aanpassingsvermogen

Een tweede kenmerk van flexibele governance is het aanpassingsvermogen;

dat wil zeggen het continu aanpassen van het gebruik van hulpbronnen en
routines.”” Vooral in een turbulente omgeving is aanpassing belangrijk. Veel
regio’s neigen echter tot lock-ins. Dat is een situatie waarbij nieuwe kennis van
buitenaf onvoldoende wordt opgenomen. Gevestigde belangen van dominante
actoren binnen de regio hebben dan de overhand. Partijen moeten ter vergroting
van het aanpassingsvermogen in de regio leren om zichzelf snel in die wisselende
ketens en netwerken te kunnen formeren die nodig zijn om de internationale
concurrentie aan te gaan. Dit betekent ook dat partijen moeten kunnen afwijken
van bestaand beleid en van de bestaande implementatiestrategie als snel
veranderende omstandigheden, plotselinge weerstand of langskomende kansen
daarom vragen.

11 Initiatiefnemers zijn verantwoordelijk voor het genereren van draagvlak voor hun initiatief.
Dit geldt ook voor innovaties die binnen een triple helix tot stand komen.

12 Bij studies naar governance wordt onderzocht hoe in een systeem kennis, financiéle, juridische,
technische en personele middelen (hulpbronnen) worden gemobiliseerd en welke geschreven en
ongeschreven regels de werkwijzen bepalen (routines).
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Wisselende coalities

Er doen zich voortdurend nieuwe inhoudelijke vraagstukken voor. Deze vragen
om het aangaan van flexibele samenwerkingsarrangementen tussen partijen,
die per vraagstuk zullen verschillen (VROM-raad, 2008). Voor een deel zullen dit
regiogrensoverschrijdende opgaven zijn waarbij gezocht wordt naar coalities
met partijen buiten de regio. Het al eerder genoemde voorbeeld van een
HSL-Oost vergt bijvoorbeeld een strategische samenwerking tussen overheden,
marktpartijen en stakeholders in Oost- of Zuid-Nederland en misschien ook
luchthavens in Duitsland. De afstemming en samenwerking tussen de havens
van Amsterdam, Rotterdam en Delfzijl is een ander voorbeeld van een strategisch
samenwerkingsarrangement.
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MAAK LUCHTHAVEN SCHIPHOL
EN REGIO GEZAMENLIJK
VERANTWOORDELIJK

De adviezen van de raad in het kort:

e Wees als Rijk duidelijk over het publieke belang van Schiphol en leg dit vast.

e Houd Schiphol verantwoordelijk voor het overleg met haar omgeving.

¢ Bied als systeemverantwoordelijke de kaders waarbinnen ruimte is voor
overleg met stakeholders over het combineren van belangen in de omgeving
van Schiphol en voor een integrale benadering bij beoordeling van de
leefomgevingskwaliteit.

De metropolitane regio Schiphol/Amsterdam is vanwege de aanwezigheid van
een nationale luchthaven van groot belang voor de economische ontwikkeling
van Nederland en vertegenwoordigt een bovenregionaal belang. De luchthaven

is tegelijkertijd ook een bron van hinder. Dit heeft geleid tot een aantal
regiospecifieke governance-oplossingen zoals de Alderstafel. In dit vierde
hoofdstuk wordt, in aanvulling op de meer algemene redeneerlijn van de raad

in de voorgaande hoofdstukken, ingegaan op de specifieke positie van de
luchthaven Schiphol. Het gaat om twee onderwerpen: het borgen van het publieke
belang van Schiphol en de wijze waarop overleg tussen de luchthaven en haar
omgeving vorm kan krijgen.

Alderstafel Schiphol

De Alderstafel Schiphol is een overlegtafel onder voorzitterschap van de heer
Hans Alders, voormalig minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening

en Milieubeheer en voormalig Commissaris van de Koningin van Groningen.
De overlegtafel is in december 2006 opgericht om het kabinet te adviseren over
de balans tussen de groei van de luchtvaart op Schiphol, de hinderbeperking
en de kwaliteit van de omgeving voor de korte (tot en met 2010) en de
middellange termijn (2018/2020)."* Aan de Alderstafel Schiphol overleggen

de luchtvaartsector, de rijksoverheid, regionale en lokale bestuurders en
bewonersplatforms met elkaar. In de loop der jaren is de samenstelling van

de Alderstafel Schiphol enkele keren gewijzigd.

13 Dit is een van de uitkomsten van de breed opgezette evaluatie van het Schipholbeleid in 2006, zie ook
Procescommissie Evaluatie Schipholbeleid (2006).
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Het overleg heeft geresulteerd in verscheidene adviezen. In 2007 is de
Alderstafel Schiphol met een advies voor de korte termijn (2010) gekomen,
waarin werd afgesproken dat Schiphol tot 2010 mag groeien naar 480.000
vliegtuigbewegingen. In 2008 is de Alderstafel Schiphol met een advies voor
de middellange termijn (2020) gekomen, waarin is afgesproken dat Schiphol
tot 2020 mag groeien naar 510.000 vliegtuigbewegingen. Ook zijn afspraken
gemaakt over de omgevingskwaliteit, hinderbeperkende maatregelen en
selectiviteit. Naar aanleiding van het advies uit 2008 zijn ook de Alderstafel
Lelystad en de Alderstafel Eindhoven in het leven geroepen.

In de loop van 2013 komt de Alderstafel Schiphol naar verwachting

met een advies over het nieuwe normen- en handhavingsstelsel. Daarna

zal de Omgevingsraad Schiphol (ORS) worden opgericht, welke de huidige
Commissie Regionaal Overleg Schiphol en Alderstafel Schiphol zal vervangen.
De ORS zal gaan bestaan uit een ‘Ontmoetingsplek’ en een ‘Onderhandelings-
tafel’. De definitieve opzet van de ORS zal de komende maanden worden
vastgesteld (Alderstafel, 2013).

4.1 Verbeter de borging van publiek belang Schiphol

De grondslag voor de staatsdeelneming in de N.V. Luchthaven Schiphol is het
publieke belang van de luchthaven: de connectiviteit (de kwaliteit van het netwerk
van verbindingen) met locaties over de wereld. De deelneming vraagt wel om

een heldere plaatsbepaling van het Rijk, waarbij het voor alle betrokkenen in de
regio duidelijk is welke rol(len) het Rijk heeft. De vraag daarbij is hoe de publieke
belangen van Schiphol - de connectiviteit en in directe relatie daarmee de bijdrage
aan de regionale/nationale economie — het beste kunnen worden geborgd. De raad
is van mening dat het Rijk haar belang moet formuleren in termen van strategische
doelen en niet in tactische of operationele termen (aantallen vliuchten of aantallen
passagiers).' Dit kan naar de mening van de raad enerzijds worden geborgd via het
aandeelhouderschap en de statuten van de N.V. Schiphol en anderzijds specifieker
in wetgeving (Tweede Kamer, 2013a). Dan kan het Rijk op afstand blijven, en kan de
luchthaven verantwoordelijkheid nemen voor de gewenste netwerkconnectiviteit.

Bij het borgen van het publieke belang moet worden gezorgd voor een
veiligheidsklep, voor het geval dat Schiphol geen draagvlak weet te creéren voor
continuiteit, verandering of groei van de operatie en daardoor het publieke belang
van de luchtzijdige connectiviteit onvoldoende wordt behartigd. Dit betekent

dat het Rijk de condities moet formuleren voor eventuele interventie (zie ook

de passage over het formuleren van procesvereisten in paragraaf 2.3).

14 Zie ook Raad voor Verkeer en Waterstaat: “De raad adviseert voor de toekomst van Schiphol uit te
gaan van de gewenste mate van bereikbaarheid...” (2008, p. 15).
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4.2 Overleg tussen luchthaven en omgeving: Omgevingsraad Schiphol

De raad is van mening dat bedrijven in principe zelf verantwoordelijk zijn voor
het contact en overleg met hun omgeving. Dit betekent dat ook Schiphol als
bedrijf die verantwoordelijkheid heeft. Het Rijk (de overheid) zou niet tussen
Schiphol en haar omgeving in moeten staan, ook niet tussen Schiphol en de
regionale bestuurders. Dit betekent dat het Rijk moet voorkomen dat partijen
bij een (dreigend) conflict van belangen in de regio steun zoeken bij het Rijk
(forumshoppen’). Regionale processen hebben een betere kans van slagen als
het Rijk afstand houdt.

De raad beschouwt het overleg tussen stakeholders over het combineren van
belangen in de leefomgeving rond Schiphol als een belangrijk arrangement
binnen de governance in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam. Het Rijk
zal hiervoor als systeemverantwoordelijke de procedurele kaders moeten bieden.
De raad ziet dat terug in de huidige plannen van de staatssecretaris van lenM
(Tweede Kamer, 2012a). De Omgevingsraad Schiphol is een arrangement voor
overleg over afstemming tussen ‘lucht en land’ rond de luchthaven. Dit overleg
kan smal worden ingericht rondom geluidhinder van vliegverkeer. Een bredere
taakopvatting (alle milieuaspecten, eventueel ook ruimtelijke ordening) maakt een
meer integrale benadering van de omgevingskwaliteit mogelijk. In alle gevallen
ziet de raad een belangrijke rol voor Schiphol weggelegd om zelf zaken te doen
met haar directe omgeving. Bij verbreding naar omgevingskwaliteit komen ook
onderwerpen aan de orde die onder de verantwoordelijkheid vallen van andere
partijen in de regio. De raad ziet mogelijkheden voor die ruimere taakopvatting
(zie Deel 2, paragraaf 2.1), zolang duidelijk blijft dat de Omgevingsraad een
adviserende rol heeft richting betrokken overheden. Besluiten kunnen in de

ogen van de raad alleen genomen worden binnen het democratische systeem.
Als een advies van de Omgevingsraad past binnen de vooraf gestelde kaders

en er is consensus en draagvlak onder betrokken partijen, dan heeft de politiek
vervolgens weinig gronden om van het advies af te wijken.

De impact van Schiphol en de gerelateerde bedrijvigheid en wegverkeerstromen
op de omgeving is evident. Naast positieve externe effecten (vooral economische)
zijn er negatieve externe effecten (vooral op de gezondheid en het milieu). Dit
vereist naast procedurele kaders ook inhoudelijke kaders van het Rijk waardoor
een integrale benadering van externe effecten mogelijk is. De raad adviseert

om een dergelijke integrale benadering niet alleen centraal te stellen, maar

ook mogelijk te maken door doelvoorschriften. De nieuwe Omgevingswet zal
overigens aanknopingspunten bieden voor een dergelijk integrale benadering.
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Samenhang tussen Schiphol en regionale luchthavens

Vaak wordt regio-overschrijdende samenhang gezien als een motief voor
directe bemoeienis van het Rijk. Een voorbeeld hiervan is de afstemming
tussen Schiphol en de regionale vliegvelden (zoals Lelystad of Eindhoven).
In dit advies betoogt de raad dat het Rijk deze afstemming niet zelf hoeft te
regelen. Het Rijk moet vanuit haar systeemverantwoordelijkheid (doelen,
inhoudelijke kaders en procesvereisten) betrokken partijen vooral uitdagen
om onderling tot overeenstemming te komen.

Als Schiphol vluchten wil verplaatsen naar regionale luchthavens —
bijvoorbeeld om meer ruimte te maken voor hub-gebonden vluchten — dan
kan Schiphol met de betrokken partijen daarvoor een arrangement oprichten.
Rondom de betrokken regionale luchthavens zullen ook weer arrangementen
ontstaan (in de praktijk bestaan ze al) waarbinnen besproken wordt hoe
eventuele extra vluchten kunnen worden opgevangen. En hoe de nadelen
hiervan moeten worden gecompenseerd en hoe de voordelen voor de regio
kunnen worden meegenomen.

Pas als blijkt dat betrokken partijen er samen niet uitkomen, gaat de
veiligheidsklep in werking (zie deel 1, paragraaf 2.3).
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INLEIDING

In Deel 1 zijn de adviezen van de raad verwoord. In dit Deel 2 wordt een
toelichting daarop gegeven, worden achtergronden geschetst en adviezen nader
gemotiveerd.

In het eerste hoofdstuk staat een toelichting op de adviesvraag, de reflectie van
de raad daarop en wordt een eerste koers voor het advies uitgezet. Vervolgens
wordt in hoofdstuk 2 vanuit drie invalshoeken gemotiveerd waarom een sterke
regionale governance noodzakelijk is. In hoofdstuk 3 wordt nader ingegaan op
verschillende vereisten voor een regionale governance.
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EEN ADVIES OVER
GOVERNANCE:
AANLEIDING EN CONTEXT

De staatssecretaris van lenM heeft de Rli gevraagd om een advies over de
governance van de mainport Schiphol en de MRA (zie bijlage 1), zodat het advies
betrokken kan worden bij besluitvorming in het kabinet.

1.1 Ranleiding: rijksvisie SMIASH

De langetermijnontwikkeling van de mainport Schiphol en de MRA wordt in
uiteenlopende overlegstructuren en op diverse schaalniveaus bediscussieerd.
Partijen ontwikkelen, al dan niet in gezamenlijkheid, scenario’s, visies en plannen
voor (delen van) het gebied. Eén van die visies is de Structuurvisie Mainport
Amsterdam Schiphol Haarlemmermeer (SMASH) die op dit moment wordt opge-
steld. Deze visie voor de periode tot 2040 moet het kader vormen waarbinnen het
Rijk kan besluiten over botsende ruimteclaims en over toekomstige initiatieven
(zie kader hieronder). Het Rijk ziet een belangrijke inhoudelijke tegenstelling
tussen de verdere ontwikkeling van de luchthaven Schiphol en de toenemende
verstedelijking van de MRA. Beide ontwikkelingen kunnen elkaar in de weg zitten.

Programma SMASH (Structuurvisie Mainport Amsterdam Schiphol
Haarlemmermeer)

In de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (Tweede Kamer, 2012b) kondigt
het Rijk aan dat zij in de Metropoolregio Amsterdam gebiedsgericht haar
nationale belangen en opgaven zal uitwerken.” Er wordt een tiental opgaven
genoemd. Eén daarvan is het versterken van de mainport Schiphol en het
bijbehorende netwerk van verbindingen. In het programma SMASH wordt
onderzocht welke ruimtelijke en infrastructurele randvoorwaarden moeten
worden geborgd. Ook de samenhang met de overige ruimtelijke opgaven,
zoals woningbouw en energie komen in de structuurvisie aan bod. “Het
programma SMASH is gericht op het versterken van de Mainport Schiphol en

15 In de SVIR is opgenomen dat het Rijk een aantal nationale belangen behartigt bij de ruimtelijk-
economische ontwikkeling van de MRA (Tweede Kamer, 2012b, p. 55-57). Deze betrokkenheid van
het Rijk bij de regio komt tot uitdrukking in diverse beleids- en investeringstrajecten: het Rijk-
regioprogramma Amsterdam-Almere-Markermeer (RRAAM), de Zuidas, de MIRT-Gebiedsagenda'’s en
de gebiedsontwikkeling Westflank Haarlemmermeer. In het zuidwesten van de MRA, de Schipholregio,
komt een groot aantal van de (rijks)belangen en -opgaven samen, zoals de mainport Schiphol,
de Zuidas, de greenports, het vervoers- en energienetwerk en de opgaven op het gebied van
verstedelijking en woningbouw.
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de Metropoolregio Amsterdam door keuzes te maken rond een aantal concrete
ruimtelijke knelpunten en een helder en aansprekend kader te bieden voor
toekomstige ruimtelijke initiatieven” (Ministerie van Infrastructuur en Milieu,
2012, p. 3).

Producten van programma SMASH

Het programma SMASH beoogt drie producten op te leveren:

e Een ruimtelijke visie tot 2040;

e Een uitvoeringsagenda tussen Rijk, partijen uit de luchtvaartsector en
regionale overheden;

e Een actualisatie van de AMvB Luchthavenindelingsbesluit (tot 2020).

Overleg over programma SMASH

Voor de afstemming tussen Rijk, regio en luchtvaartsector is een stuurgroep,
een directeurenoverleg Rijk en een directeurenoverleg Rijk/regio/sector
ingesteld. De stuurgroep adviseert de staatssecretaris van lenM over de te
maken keuzes.

In het kader van SMASH wordt duidelijk dat het niet alleen belangrijk is om de
inhoudelijke keuzes goed voor te bereiden, maar ook om goed na te denken over de
governance van de regio: hoe kan het overleg en de samenwerking tussen betrokken
partijen — overheden, marktpartijen, maatschappelijke organisaties, burgers — het
beste worden vormgegeven? Hoe kan de besluitvorming het beste verlopen?

1.2 De adviesvraag

In het licht van de totstandkoming van en besluitvorming over de verschillende
producten in het programma SMASH, heeft de staatssecretaris van lenM behoefte
aan advies over hoe er in deze regio kan worden gekomen tot een meer robuuste
governance. Belangrijk element is hoe het Rijk de nationale belangen kan borgen.
De staatssecretaris vraagt daarom de raad om een advies uit te brengen over “de
wijze waarop het Rijk de ruimtelijk-economische ontwikkeling van de mainport
Schiphol en de Metropoolregio Amsterdam kan sturen” (zie bijlage 1).

De staatssecretaris heeft dit uitgewerkt in twee concrete adviesvragen aan

de raad:

* Welke nationale belangen dient het Rijk minimaal te waarborgen in de stedelijke
regio rond de mainport Schiphol, is er een hiérarchie te onderscheiden in die
belangen en tot welke accenten kan dat leiden in de ruimtelijke visie?

e Wat is (in een gedecentraliseerd ruimtelijk stelsel) de verantwoordelijkheid van
het Rijk, regionale overheden in het gebied en partijen uit de luchtvaartsector en
hoe kan gekomen worden tot een meer robuuste governance?
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1.3 Reflectie op de adviesvraag

De raad heeft naar aanleiding van de vraag van de staatssecretaris gezocht naar
een vorm van governance, waarin de inhoudelijke doelen voor de regio centraal
kunnen staan. Governance gaat per definitie over de vraag hoe belanghebbenden
zich moeten organiseren om een bepaald maatschappelijk doel te bereiken. In
dit geval gaat het om de wijze waarop regionale en bovenregionale belangen

op een bevredigende wijze gecombineerd kunnen worden. De raad signaleert
dat het lastig is om te komen tot oplossingen voor opgaven die dwars door
bestuurslagen heenlopen. Hiérarchische vormen van sturing zijn daarvoor steeds
minder effectief, vanwege het sterke netwerkkarakter van de samenleving. Er is
een steeds grotere verwevenheid, niet alleen van inhoudelijke beleidsvelden,
maar ook van netwerken van actoren die daarbij betrokken zijn.

Twee ontwikkelingen: decentralisatie en ‘minder overheid’ (meer privaat en
particulier initiatief)

De raad plaatst de adviesvraag van de staatsecretaris in het licht van twee
ontwikkelingen. In de eerste plaats is de ruimtelijke ordening in het afgelopen
decennium steeds verder gedecentraliseerd. Decentrale overheden zijn ook in
toenemende mate voorzien van beleidsinstrumenten om hun rol in de ruimtelijke
ordening waar te maken. De nieuwe Omgevingswet moet hieraan verder
bijdragen, onder meer door het vergroten van de mogelijkheden voor bestuurlijk
maatwerk. Omdat in Nederland vrijwel alle belastingen centraal worden geind,
blijft het Rijk vaak nog wel verantwoordelijk voor (mede)financiering, vooral van
infrastructuur. Een tweede ontwikkeling is dat het zwaartepunt van initiatieven en
besluitvorming geleidelijk aan verschuift van publiek naar privaat en particulier
initiatief. Het afnemend investeringsvermogen van de overheid draagt mede

bij aan deze verschuiving. Beide ontwikkelingen hebben consequenties voor de
rollen van de rijksoverheid en van de medeoverheden.

De regio als systeem van samenwerkingsarrangementen

Dé regio als eenduidig territoriaal af te bakenen bestuurlijke entiteit bestaat niet.
Er is geen ideale afbakening voor een regio die kan dienen als passend kader voor
de samenhang van uiteenlopende ruimtelijke vraagstukken over infrastructuur,
woningmarkt, landschap, leefklimaat en dergelijke. Ook al dekken de huidige
stadsregio’s of stedelijke netwerken een belangrijk deel van de regionale
samenhang af doordat ze bovenlokale daily urban systems'® vormen, dan nog
spelen tal van bovenlokale opgaven zich daarbuiten af. Ook die vragen om een
adequate governance. Onderstaande figuur, gebaseerd op de rapportage van de
commissie-Vriesman (Commissie Ruimtelijke Ontwikkeling Luchthavens, 2009),
is een voorbeeld van de verschillende samenhangende schaalniveaus rondom
Schiphol.

16 Een daily urban system is het gebied waarbinnen men zijn dagelijkse en reguliere activiteiten
ontplooit.



46 | STUREN OP SAMENHANG DEEL 2 | ANALYSE

Figuur 4: Samenhangende schaalniveaus
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Bron: Commissie Ruimtelijke Ontwikkeling Luchthavens, 2009 , p. 13.

Er bestaat dus geen territoriaal te begrenzen gebied waarbinnen alle ruimtelijk-
economische vraagstukken in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam
kunnen worden opgelost. Dit betekent onder meer dat de raad een nieuwe
bestuurslaag niet ziet als een oplossing voor het governancevraagstuk in deze
regio. Een nieuw middenbestuur leidt per definitie op termijn tot een nieuwe
fixatie op een bepaalde geografische schaal, die onvoldoende rekening houdt met
het netwerkkarakter en de veelschalige samenhang van ruimtelijke vraagstukken.
De raad vat de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam, inclusief de mainport
Schiphol, op als een systeem van netwerken die op verschillende schalen
opereren. Dit betekent dat binnen de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam
de governance zo moet worden georganiseerd dat lokale, regionale en nationale
belangen in samenhang kunnen worden beschouwd. Daarbij neemt de raad

de structuur van het Huis vanThorbecke als uitgangspunt, en zoekt van daaruit
naar effectieve samenwerkingsarrangementen waarmee betrokken partijen
gezamenlijk opgaven op verschillende schaalniveaus kunnen aanpakken (zie

ook VROM-raad, 2008). De raad definieert de regio hiermee als een systeem van
samenwerkingsarrangementen.
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De regio als systeem

Voor de beantwoording van de vraag van de staatssecretaris kijkt de raad vanuit
een systeemperspectief naar deze regio. Een systeembenadering helpt bij het
beantwoorden van de vraag hoe regionale governance recht kan doen aan de
sterke samenhang tussen verschillende subsystemen in de regio. Systemen,
zeker complexe systemen, kenmerken zich door onderling verbonden, maar
verschillende onderdelen (subsystemen), die ieder een autonome dynamiek
kennen met eigen feedbackmechanismen. Ook systemen zijn weer onderdeel
van een groter systeem. Zo hangen sommige vraagstukken in een regio weer
samen met provinciale of (inter)nationale opgaven. Interventies in complexe
systemen hebben daarom niet altijd de bedoelde consequenties. Volgens de raad
zijn de meest kansrijke initiatieven tot het verbeteren van de governance dan ook
systeeminterventies. In paragraaf 3.1 van dit Deel 2 wordt hier nader op ingegaan.

Figuur 5: Regio als een systeem zonder vooraf bepaalde hiérarchie van belangen
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Hiérarchie in belangen

Een hiérarchie in belangen moet niet gebaseerd zijn op a priori veronderstel-
lingen, maar moet voortkomen uit de context. De vraag van de staatssecretaris of
er een hiérarchie kan worden aangebracht in de nationale belangen wordt door
de raad dan ook beantwoord vanuit de gedachte dat het zoeken naar combinaties
van belangen in de regio zelf moet plaatsvinden. Want alleen in de regio kan
worden gekomen tot bevredigende combinaties van bovenregionale én regionale
belangen. Dat betekent dat de rijksoverheid weliswaar vooraf duidelijkheid moet
geven over haar doelen voor de regio, maar dat de (ruimtelijke) uitwerking
daarvan regionaal maatwerk zal zijn. Hiermee sluit de raad aan bij de visie van

de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR). De WRR constateert
in ‘Publieke zaken in een marktsamenleving’ (2012) dat een hiérarchie van
belangen niet vooraf kan worden vastgesteld, maar tot uiting moet komen in

het debat. De raad meent verder dat de rijksoverheid, als er bij vraagstukken in
de regio sprake is van een bovenregionaal belang, dat belang nog niet tot zijn
verantwoordelijkheid hoeft te rekenen. Laat staan dat een bovenregionaal belang
altijd overheidsingrijpen legitimeert. Daar komt nog bij dat de beoordeling of iets
een maatschappelijk belang is, en dus of dit het belang van het individu overstijgt,
in essentie een politieke keuze is en geen te objectiveren gegeven.

Nadruk op tweede vraag, nuance bij eerste vraag

De raad hanteert bij het beantwoorden van de vragen van de staatssecretaris
zoals gezegd een systeemperspectief. Gezien de veelschaligheid van veel
opgaven kiest de raad daarbij niet voor een territoriale gebiedsafbakening,
want elke nieuwe afbakening roept immers nieuwe grensoverschrijdende
afstemmingsproblemen op. Deze interpretatie van de adviesvraag betekent
dat de raad terughoudend is met uitspraken over de door de staatssecretaris
gevraagde hiérarchie in nationale belangen (de eerste deelvraag). Het advies
richt zich dus vooral op de tweede vraag van de staatssecretaris.

1.4 Aanpak van het adviestraject

De raad hanteert op grond van bovenstaande reflectie op de adviesvraag bij zijn
analyse de volgende vragen:

1. In de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam spelen maatschappelijke
belangen die op een lokale, regionale en bovenregionale schaal spelen.
a.0m welke typen belangen gaat het?
b.Welke typen belangentegenstellingen kunnen daarbij spelen (binnen de regio,
tussen regio en Rijk en tussen publieke en private partijen)?
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2.Hoe kunnen regionale en bovenregionale belangen in de metropolitane regio

Schiphol/Amsterdam op een bevredigende wijze worden gecombineerd?

a.Hoe kan de samenwerking tussen overheden (Rijk, provincie, gemeenten)
worden verbeterd?

b.Hoe kan de interactie publiek-privaat-particulier beter?

c. Wat heeft de regio nodig van het Rijk om beter te kunnen zorgen voor de
ontwikkeling van de regio, bijvoorbeeld in termen van systeemzorg, prikkels
of financieringsarrangementen?

Werkwijze

Het advies is gebaseerd op bureauonderzoek van (beleids)documenten

en wetenschappelijke literatuur. Daarnaast zijn interviews gehouden met
betrokkenen en deskundigen. Ook zijn er drie expertmeetings georganiseerd
rondom verschillende deelthema'’s. In bijlage 1 zijn overzichten opgenomen van
de gesprekspartners en van de deelnemers aan expertmeetings.

Een conceptversie van dit advies is besproken met vertegenwoordigers
van de diverse departementen, regionale bestuurders, Schiphol, KLM en
bewonersplatforms. In deze gesprekken is het advies getoetst en verrijkt.
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VERSTERKING CONCURRENTIE-
KRACHT VRAAGT OM
REGIONALE GOVERNANCE

De metropolitane regio Schiphol/Amsterdam bepaalt voor een groot deel het
beeld van Nederland in het buitenland. De regio is immers van groot belang voor
de internationale concurrentiepositie van de Nederlandse economie en beschikt
daardoor over een bovengemiddelde verdiencapaciteit. Dit economisch belang
staat op gespannen voet met de beoordeling van de leefomgevingskwaliteit

van een deel van de regiobewoners. Het luchthavenbedrijf beperkt daarnaast
mogelijkheden voor ander ruimtegebruik, zoals extra woningbouw. Het is
noodzakelijk om binnen de regio tot een bevredigende (ruimtelijke) combinatie
van de belangen van welvaart en welzijn te komen. Schiphol heeft daarin een
belangrijke rol.

In dit hoofdstuk wordt beargumenteerd waarom een verbetering van de
governance nodig is: om de concurrentiepositie te versterken gezien de
toenemende internationale concurrentie, om economische kansen te verzilveren
en om bevredigende combinaties van belangen in de regio te vinden. Alhoewel
de raad de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam niet wil begrenzen, wordt
in paragraaf 2.1 de afbakening van de Metropoolregio Amsterdam (MRA)
gehanteerd omdat over de MRA'"” data beschikbaar zijn.

2.1 Internationale concurrentie noodzaakt tot versterken
concurrentiepositie

Nederland heeft een uitgesproken open economie. Nederland heeft de hoogste
connectiviteitsindex ter wereld (Ghemawat & Altman, 2011). In de diepte van de
economie (transfer van kapitaal, informatie en mensen ten opzichte van de totale
economie) laat Nederland alleen Hongkong, Singapore, Luxemburg, lerland en
Belgié voor, en in de breedte (de diversiteit van herkomst en bestemmingen)
laat ons land alleen het Verenigd Koningrijk, de Verenigde Staten en Frankrijk
voor. Nederland combineert dus de diepte en de breedte van haar internationale
connectiviteit het best. Het decennialang gevolgde mainportbeleid heeft

hieraan bijgedragen.

17 De MRA is het informele samenwerkingsarrangement van 36 gemeenten, de provincies Noord-
Holland en Flevoland en de Stadsregio Amsterdam. Het metropoolgebied omvat het grondgebied
van het noordelijk deel van de Randstad: de MRA strekt zich uit van IJmuiden tot Lelystad en van
Purmerend tot de Haarlemmermeer.



52 | STUREN OP SAMENHANG DEEL 2 | ANALYSE

Stimulering van de Nederlandse economie kan langs twee wegen, namelijk

via internationaal stuwende bedrijvigheid (meer export, meer internationale
investeringen) en via binnenlandse bestedingen (onder meer via het herstel
van de vraag op de woningmarkt). De metropolitane regio Schiphol/Amsterdam
vervult in beide opzichten een sleutelrol. Het is de meest internationaal
georiénteerde regionale economie van Nederland en heeft naar verwachting de
hoogste latente woningvraag.

Metropolitane regio Schiphol/Amsterdam als internationale speler

Met in totaal 2,4 miljoen inwoners is de MRA de meest verstedelijkte regio van
Nederland. Zij is in economisch opzicht sterker dan metropolen van dezelfde
bevolkingsomvang (zie kader).

Metropolen in Europa

De inwonersaantallen van metropoolregio’s als Istanbul (19 miljoen), Moskou
(13 miljoen), Londen (13 miljoen) en Parijs (12 miljoen) zijn veel groter dan de
MRA met 2,4 miljoen inwoners.

Dat geldt in mindere mate ook voor de inwonersaantallen van Madrid (5,4
miljoen), Sint Petersburg (4,5 miljoen), Milaan (4,7 miljoen), Barcelona (4,2
miljoen), Ankara (3,8 miljoen), Athene (3,7 miljoen) en Berlijn (3,7 miljoen).
De MRA behoort qua inwonersaantal tot de categorie van metropolen zoals
Izmir (2,7 miljoen), Kiev (2,5 miljoen), Lissabon (2,4 miljoen), Frankfurt (2,3
miljoen), Manchester (2,2 miljoen) en Boedapest (2,0 miljoen).

Zulke vergelijkingen naar inwonertal zijn afhankelijk van de regionale schaal
waarop het inwonertal wordt gemeten. Het stedelijke patroon in Nederland
heeft een uitgesproken polycentrisch karakter. Evenals overigens stedelijke
patronen in Belgié (de Vlaamse Ruit: Brussel, Antwerpen, Gent en Leuven) en
in Duitsland (Ruhrgebied: Dortmund, Essen, Diisseldorf en Keulen). De gehele
Randstad neemt in de Europese ranglijst van metropolen de zevende plaats
in (met 7 miljoen inwoners). Stedenonderzoeker Richard Florida (2008) noemt
de regio Amsterdam-Brussel-Keulen met in totaal 56 miljoen inwoners de
belangrijkste mega city region van Europa.
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De MRA zakt wel op de ranglijst van wereldsteden (zie tabel 1) omdat metropolen
in vooral Azié en het Midden-Oosten de MRA voorbij streven.'’® Amsterdam
weet haar positie ten opzichte van de top (Londen, New York) echter wel te
consolideren. De MRA heeft namelijk met de internationale connectiviteit

van Schiphol een sterke troef in handen. Via Schiphol zijn 317 bestemmingen
wereldwijd bereikbaar. Schiphol levert daarmee een belangrijke bijdrage aan de
Nederlandse exportprestatie, waaronder veel wederuitvoer, ook van mensen.
Daarnaast is Schiphol van groot belang bij het aantrekken van buitenlandse
investeringen. De MRA heeft naar de omvang van buitenlandse investeringen
de vijfde positie in Europa (Wall, 2010). Daarmee blijft de regio weliswaar

ver achter bij de metropoolregio’s van Londen en Parijs, maar overtreft ze de
meeste Europese metropolen die net zo groot zijn als de MRA. De metropolen
van Brussel, Milaan en Madrid trekken een overeenkomstige hoeveelheid
buitenlandse investeringen aan. De concurrentiepositie van de MRA bij het
aantrekken van buitenlandse investeringen wordt bepaald door de gunstige
prijs-kwaliteitverhouding van arbeid (KPMG, 2012). Nederland biedt goed
gekwalificeerde arbeid tegen een betrekkelijk lage prijs. Het stabiele politieke
klimaat is ook een belangrijke concurrentiefactor. Overigens bestaan de
inkomende buitenlandse investeringen voor 80% uit bedrijfsovernames.

Tabel 1: Top 10 wereldsteden in 2000 en 2010

2000 2008

1 Londen 100,0 New York 100,0
2 New York 971 Londen 99,3
3 Hongkong 731 Hongkong 83,4
4 Tokio 70,6 Parijs 79,7
5 Parijs 69,7 Singapore 76,2
6 Singapore 66,6 Tokio 73,6
7 Chicago 61,2 Sydney 70,9
8 Milaan 60,4 Shanghai 69,1
9 Madrid 59,2 Milaan 69,1
10 Los Angeles 58,8 Beijing 677
13 Amsterdam 571 23 | Amsterdam 54,6

Bron: Derudder et al., 2012.

18 De cijfers in tabel 1 geven de gewogen waarden weer van de aanwezigheid van internationaal
opererende zakelijke en financiéle dienstverleners. De opgetelde waarden van de stad met de hoogste
uitslag (Londen in 2000 en New York in 2008) is op 100 gesteld. Alle andere steden zijn daarop
geindexeerd.
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De MRA heeft binnen Nederland de meest internationale regionale economie.
Van de buitenlandse hoofdkantoren in Nederland komt 40% in de MRA terecht
(Ministerie van Economische Zaken, 2011). Daarnaast trekt de MRA andere
soorten buitenlandse investeringen aan, waaronder relatief veel investeringen
in distributiecentra voor goederen en data (Ernst & Young, 2012). Het aantal
vestigingen voor Sales and Marketing en Research and Development blijft
enigszins achter bij andere Europese metropolen. Andere indicatoren van
internationalisering zijn het feit dat 20% van de beroepsbevolking in de MRA bij
een buitenlands bedrijf werkt en dat het aantal buitenlandse werknemers in de
MRA tweemaal zo groot is als gemiddeld in Nederland.

Het kabinet-Rutte Il spreekt in het regeerakkoord de wens uit dat Nederland tot

de top tien van concurrerende landen van de wereld gaat behoren. Belangrijke
voorwaarden daarvoor zijn een ruimtelijk-economische structuur waarbij zoveel
mogelijk gebruikgemaakt wordt van agglomeratievoordelen, en van een excellent
vestigingsklimaat voor bedrijven en kenniswerkers. In het rijksbeleid staat daarom
het stimuleren van topsectoren en topregio’s voorop. In de SVIR wordt in dit kader
onder andere gesproken over de stedelijke regio’s Amsterdam, Eindhoven en
Rotterdam/Den Haag. De uitgangspositie van de Nederlandse regio’s om te gaan
behoren tot de meest concurrerende regio’s van Europa is goed. Uit onderzoek
blijkt dat ze daar nu zelfs al bij horen (Annoni et al., 2010). Vooral kennisintensiteit
en innovatiekracht van de regio’s scoren hoog. In andere regio’s in Europa wordt
echter op dit vlak meer geinvesteerd.

Het is niet eenvoudig een beeld te geven van de belangrijkste Europese
concurrenten van de MRA. Volgens het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL)
zijn er per economische sector andere regio’s waarmee de MRA concurreert
(Planbureau voor de Leefomgeving, 2012; Raspe & Van Dongen, 2013). Over

het algemeen zijn de belangrijkste stedelijke regio’s in West-Europa tevens de
belangrijkste concurrenten van de MRA. Het hebben van een internationale
luchthaven is in die Europese concurrentieslag een belangrijk wapen. Op grond
van overeenkomsten in economische specialisatie is de metropoolregio Parijs de
belangrijkste ‘conculega’ van de MRA. Uit figuur 6 blijkt dat de metropoolregio’s
Amsterdam en Parijs duidelijke concurrenten van elkaar zijn (hun markten
overlappen elkaar in de centrale as van Europa). In dat licht is bijvoorbeeld de
fusie tussen KLM en Air France weliswaar passend, maar ook risicovol. Vanuit
de Parijse regio komen de meeste Europese investeringen naar de MRA, naast
vanouds veel investeringen uit de Verenigde Staten. Investeringen vanuit
Aziatische landen blijven hierbij achter, en ook voor de ontwikkeling daarvan is
een internationale luchthaven van levensbelang.
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Figuur 6: Export naar stedelijke regio’s vanuit Amsterdam en Parijs
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Agglomeratievorming: vergroten marktaandeel

De MRA heeft ten opzichte van haar Europese concurrenten als belangrijkste
nadeel dat het een relatief lage bevolkingsdichtheid en bevolkingsomvang heeft
(Planbureau voor de Leefomgeving, 2012; Raspe & Van Dongen, 2013). De MRA is
volgens het PBL niet stedelijk genoeg en daardoor blijven agglomeratievoordelen
liggen. De MRA scoort wel goed op publieke kennis (internationaal vooraanstaande
positie van universiteiten), maar minder op private kennis (weinig patenten). De
financiéle sector blijkt volgens het PBL weinig innovatief te zijn en de zakelijke
dienstverlening te weinig internationaal. Toch hebben alle sectoren profijt van de
wereldwijde connectiviteit van Schiphol en van de goede bereikbaarheid van het
Europese achterland. Dit biedt goede kansen op verdere internationalisering.

De belangrijkste beleidsconclusie uit de studie van het PBL is dat het

stedelijke karakter van de MRA verder ontwikkeld moeten worden. De
woonbebouwing moet dichter, de bedrijvigheid geconcentreerder, de (inter)
nationale bereikbaarheid beter. Door het laatste ontstaan grotere economische
marktgebieden en nemen de agglomeratievoordelen toe (dit wordt ook wel
borrowed size genoemd). Als bovenstaande uitgevoerd wordt, neemt het

belang van deze regio voor de Nederlandse economie verder toe. Nu al ligt

de verdiencapaciteit, het investeringsniveau en het aantal internationale
hoofdkantoren in dit gebied duidelijk boven het nationale gemiddelde. De
economische kracht van het gebied komt vooral uit drie clusters: hoogwaardige
diensten, distributieve diensten, en creatieve en toeristische industrie (Gemeente
Amsterdam & Kamer van Koophandel Amsterdam, 2012). Deze clusters bevinden
zich respectievelijk op de Zuidas, op Schiphol en in de Amsterdamse binnenstad,
maar komen ook daarbuiten voor. Voor deze clusters is de aanwezigheid van
Schiphol van cruciaal belang.

Vestigingsklimaat

De internationale concurrentiepositie van de MRA is niet louter een kwestie

van fysieke infrastructuur, zoals een internationale luchthaven en een goed
functionerend regionaal vervoersysteem. Het gaat ook om sociaal-culturele
omstandigheden. Eerder is al gewezen op het belang van een goede
kennisinfrastructuur (Planbureau voor de Leefomgeving, 2011). Uit de jaarlijkse
stedenvergelijkingen van het bureau Cushman & Wakefield (2011) blijkt dat
Amsterdam in Europa al jaren rond de vijfde positie schommelt van de ranglijst
van favoriete Europese steden bij internationale bedrijven. Naast connectiviteit is
de kwaliteit van het leefklimaat daarvoor bepalend.
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Tabel 2: Ranglijst van favoriete Europese steden bij internationale bedrijven

201 2010 1990
Londen 1 1 1
Parijs 2 2 2
Frankfurt 3 3 3
Amsterdam 4 6 5
Berlijn 15 7 15
Barcelona 6 5 1
Madrid 7 8 17
Brussel 8 8 4
Miinchen 9 9 12
Zirich 10 13 6

Bron: Cushman & Wakefield, 2011.

Het internationale vestigingsklimaat van de MRA is dus gunstig. De snel
oplopende (jeugd)werkloosheid, de teruglopende aandacht voor sociale cohesie
en de verstarring van de arbeidsmarkt worden echter steeds vaker als zwakke
punten van het vestigingsklimaat van Nederland genoemd. In de MRA moet dus
niet alleen geinvesteerd worden in internationale connectiviteit en regionale
bereikbaarheid, maar ook in voldoende nieuwe woningen en in de kwaliteit van
het leefomgeving. Dan blijft de op zich gunstige internationale concurrentiepositie
van de MRA op peil, en daarmee de belangrijke structurele bijdrage aan de
Nederlandse economie.

Kwaliteit leefomgeving

De kwaliteit van de leefomgeving is een meekoppelend belang. Ze is namelijk
niet alleen belangrijk voor de gezondheid en de kwaliteit van leven van bewoners
in de regio, maar draagt ook bij aan de economische ontwikkeling omdat ze een
belangrijke factor is voor een goed vestigingsklimaat voor burgers en bedrijven.

Onderzoeken naar de hinderbeleving van omwonenden en naar de gezondheids-
effecten van luchthavenbedrijvigheid wijzen op de meerwaarde van een
integrale aanpak van de kwaliteit van de leefomgeving, een benadering

die algemeen geldt voor complexe systemen (Briggs, 2008; Renn, 2005).

Zo moet vliegtuiggeluid worden beschouwd in samenhang met andere
omgevingsfactoren van vliegverkeer. Daarnaast zijn niet alleen vliegtuigen de
oorzaak van milieugezondheidsinvloeden.” Vooral wegverkeer draagt daaraan
bij. De Gezondheidsraad (1999) pleitte daarom al eerder voor een integrale

19 De invloed van activiteiten van een luchthaven op de gezondheid zijn voor een deel systeemspecifiek,
zoals vliegtuiggeluid, kerosinestank en de kans op vliegtuigongevallen. Andere factoren zijn
verweven met gerelateerde activiteiten, zoals luchtverontreiniging, invioed op het landschap
door vervoersinfrastructuur, wegverkeers- en industriegeluid. Deze komen voor in elk stedelijk en
geindustrialiseerd gebied, zoals een metropolitane regio, zij het in telkens andere verhoudingen.
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benadering van de kwaliteit van de leefomgeving.

Bij de invloed op de gezondheid, zeker bij geluidhinder, spelen ook sociale en
sociaalpsychologische factoren een rol (zoals beheersbaarheid, vertrouwen,
voorspelbaarheid, toekomstbestendigheid en rechtvaardigheid). De invloed van
geluid op de gezondheid is recent door de Belgische Hoge Gezondheidsraad
samengevat in een publicatie over windturbines (Superior Health Council,
2013, p. 14). Deze beschrijving is ook passend voor vlieg- en verkeersgeluid.
Een integrale benadering vereist een directe participatie van betrokkenen

(een zogenaamde ‘risico-governance’ (European Commission, 2007; Renn,
2005). Dit is ook de basis van het overleg dat sinds 2006 plaatsvindt aan de
Alderstafel (zie hoofdstuk 4 van Deel 1).Tegelijk zijn het redenen de Alderstafel
te verbreden naar het management van de hele omgeving van de luchthaven,
inclusief de gerelateerde bedrijvigheid en het wegverkeer, ook al is dat niet direct
luchthaven gebonden.

De monitoring van de leefomgeving rond Schiphol is nog steeds vooral gericht
op vliegtuiggeluid en de daardoor veroorzaakte hinder en slaapverstoring
(Planbureau voor de Leefomgeving, 2013). Tussen 1990 en 2000 is het aantal
ernstig gehinderden en slaapverstoorden door vliegverkeer gedaald. Tussen 2004
en 2008 zijn de aantallen gehinderden en slaapverstoorden min of meer stabiel.
De daling van de cijfers vanaf 2008 (circa 20%) wijt het PBL aan een afname van
het aantal vluchten door de economische crisis.

2.2 De regio mist kansen

In paragraaf 2.1 van Deel 1 is een aantal strategische doelen geinventariseerd
die bijdragen aan het versterken van de internationale concurrentiekracht van de
regio:

e Creéren van agglomeratiekracht door stedelijke verdichting en verbetering van
de bereikbaarheid;

e Handhaven en versterken van de luchtzijdige connectiviteit van de luchthaven
Schiphol;

e \erder internationaliseren van de kenniseconomie; de private kennis- en
innovatieopgave (de investeringen hierin blijven namelijk achter ten opzichte
van concurrerende regio’s);

e Verhogen van de leefomgevingskwaliteit mede ter bevordering van het
vestigingsklimaat;

® Realiseren van evenwicht in vraag en aanbod op de regionale woning- en
arbeidsmarkten.
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Op deze vraagstukken zullen de betrokken partijen in de regio in ieder geval
gezamenlijk een antwoord moeten formuleren. Op basis van de expertmeetings
concludeert de raad dat in de regio op dit moment een adequaat antwoord
uitblijft. De raad noemt kort een aantal voorbeelden van mogelijk gemiste of

te missen kansen op drie speelvelden: internationaal, nationaal en regionaal.
Of het hier echt gaat om gemiste kansen, en of een (niet genomen) besluit
nadelig uitpakt voor de concurrentiepositie van de regio, is geen oordeel dat de
raad kan vellen.

Internationaal gezien gaan er kansen verloren doordat de metropolitane

regio Schiphol/Amsterdam onvoldoende aansluiting weet te maken met de
dynamiek in metropolitane gebieden elders in de wereld. Ook de commissie-
Vriesman beveelt aan om de economische ontwikkeling van de luchthaven en
van het netwerk van bestemmingen nadrukkelijk in samenhang te zien met de
economische ontwikkeling van de regio. Als Air France/KLM bijvoorbeeld kiest
voor een Franse thuisbasis, gaat dit ten koste van de internationale connectiviteit
van Nederland. Het kan er bovendien toe leiden dat meer internationale
hoofdkantoren naar elders vertrekken. De invloed van de Nederlandse overheid
op dergelijke beslissingen hangt af van veel factoren. Doortastend gezamenlijk
optreden van overheden, de vorming van strategische allianties, vindingrijk
netwerkmanagement en dergelijke zijn van groot belang. De regio wordt
internationaal nog onvoldoende vermarkt als vestigingslocatie voor internationale
bedrijvigheid. De connectiviteit van Schiphol is geen eenrichtingsverkeer (Raad
voor de leefomgeving en infrastructuur, 2013). Het gaat niet alleen om het grote
aantal bestemmingen vanuit de luchthaven, maar ook om de inzet ervan bij het
werven van nieuwe bedrijvigheid. Met andere woorden: de aantrekkingskracht
van het vestigingsklimaat voor bestaande en nieuwe bedrijven vergroten.

Het verbeteren van de samenhang tussen Schiphol en de regio kan ook de
bestemmingsfunctie van Schiphol, naast de overstapfunctie, vergroten. Dit is met
name van belang voor de toeristische industrie.

Nationaal gezien is het belangrijk dat Schiphol haar catchment area® behoudt

of vergroot?'. Het wegvallen van de snelle internationale verbinding tussen
Nederland en Belgié heeft geleid tot een afname aan passagiers uit Belgié. Een
snelle en directe treinverbinding naar het oosten kan de catchment area van
Schiphol significant vergroten. Een versterking van de economische en sociale
samenhang tussen de Nederlandse regio’s kan bijdragen aan een vergroting van
de concurrentiepositie van de metropoolregio Schiphol/Amsterdam.

20 De catchment area is het verzorgingsgebied, dat wil zeggen het gebied en de populatie waaruit
reizigers worden betrokken.
21 Zie ook briefadvies SMASH, College van Rijksadviseurs (2012).
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Regionaal gezien worden er kansen gemist als de bereikbaarheid van de regio
niet op orde is en als de ruimtelijke ontwikkelingen onvoldoende worden
afgestemd op de infrastructuurontwikkeling. De agglomeratiegrootte die voor de
internationale concurrentiepositie van belang is, vraagt om betere interregionale
verbindingen (de al genoemde borrowed size). Door onvoldoende regionale
afstemming worden kansen gemist om Amsterdam — en de metropolitane regio
Schiphol/Amsterdam - internationaal te vermarkten en nieuwe bedrijven te
werven. Er kunnen bovendien kansen worden benut door de regionale economie
beter te verweven met de economie van de luchthaven. Dit is in eerste instantie
aan private partijen, maar regionale overheden kunnen dit stimuleren.

De raad constateert dat een verbetering van de regionale governance kan
bijdragen aan het verzilveren van kansen en aan het verbeteren van de
economische concurrentiepositie van de regio en dus van Nederland. Er is
een groot economisch belang, Nederland verkeert in een economische crisis.
Daarnaast staat de leefbaarheid van de regio onder druk.

2.3 Organiseer belangencombinaties in de regio

Op regionaal niveau speelt een aantal opgaven, zoals de versterking van de
agglomeratievoordelen, die ervoor kunnen zorgen dat er geen kansen worden
gemist. Een paar voorbeelden uit de expertmeetings:

e Eris behoefte aan een betere afstemming en organisatie van de
vervoersmodaliteiten. Dit vraagt bijvoorbeeld om een betere afstemming tussen
investeringen in weginfrastructuur en in openbaar vervoer en om een betere
afstemming tussen nationale en regionale concessieverlening. Ook binnen de
ov-systemen is nog een efficiencyslag te maken.

e Een betere afstemming tussen de ruimtelijke ordening en de
infrastructuurplanning (transit oriénted development, verdichting op
knooppunten) levert agglomeratievoordelen op.

e Het benutten van kansen door het beter verbinden van de economische
ontwikkeling van de luchtvaart en de economische ontwikkeling van de regio
(advies Commissie Ruimtelijke Ontwikkeling Luchthavens, 2009).

e Een betere (ruimtelijke) verdeling van lusten en lasten over de regio kan
bijdragen aan het draagvlak voor de ruimtelijk-economische ontwikkeling van
de regio.
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De raad kiest in dit advies niet voor een top-downaanpak, maar voor een
regionaal vormgegeven governance waarin partijen samenwerken aan de
vraagstukken die in de regio spelen. Met deze keuze voor een regionaal
vormgegeven governance sluit de raad bovendien aan op de decentralisatie-
operaties die het Rijk heeft ingezet en op het decentraal vormgegeven ruimtelijke
planningsstelsel (Wet op de ruimtelijke ordening, Wro). De ervaring leert
bovendien dat een centralistische aanpak, zoals in het verleden, niet heeft geleid
tot een betere en snellere aanpak, of tot meer draagvlak voor beleid.

In het volgende hoofdstuk geeft de raad een uitwerking aan zijn voorstel voor het
vormgeven van regionale governance.
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EEN REGIONALE GOVERNANCE
DIE ZOWEL ROBUUST ALS
VEERKRACHTIG IS

3.1 Vereisten voor regionale governance

De staatssecretaris vraagt advies over hoe te komen tot een meer robuuste
governance. De raad meent dat aan een dergelijke governance inderdaad
behoefte is, maar dat er tevens behoefte is aan een veerkrachtige governance.
Beide begrippen worden verderop toegelicht en uitgewerkt. Eerst wordt ingegaan
op de in paragraaf 1.3 van Deel 2 van dit advies genoemde vertrekpunten van

dit advies: de raad kijkt naar de governance in de regio vanuit een systeem-

of netwerkperspectief en er is sprake van een groot aantal samenhangende
subsystemen. Het gaat niet zozeer om het verbeteren van de governance binnen
de subsystemen, maar om het verbeteren van de afstemming daartussen

opdat belangencombinaties tot stand kunnen komen. De raad is van mening

dat governance bovendien in de regio moet worden georganiseerd om tot
bevredigende belangencombinaties te komen. De essentie van een robuuste en
veerkrachtige governance ligt in het zoeken naar combinaties van belangen die
deugen in de ogen van politiek en private sector (bedrijven en burgers). Het is
bekend dat samenwerking resulteert in meer tevredenheid. Ook de wijze waarop
de samenwerking vorm wordt gegeven, kan bijdragen aan meer tevredenheid.
De raad is van mening dat alleen in samenwerking bovenregionale en regionale
belangen op een bevredigende wijze kunnen worden gecombineerd en kansen
kunnen worden benut. Vanuit het systeemperspectief worden vier vereisten voor
regionale governance onderscheiden.

Bekijk de regio vanuit een systeemperspectief

De raad beziet de problematiek en de opgaven in de regio vanuit een
systeemperspectief. Dit perspectief stelt eisen aan governance, omdat de regio
wordt gezien als een niet territoriaal af te bakenen stelsel van onderling sterk
samenhangende subsystemen. Zo is de luchthaven Schiphol een deel van de
metropolitane regio Schiphol/Amsterdam, en tegelijkertijd ook als internationale
hub deel van een internationaal systeem. De onderlinge relaties tussen
subsystemen zijn dynamisch en de ontwikkeling ervan is te kenmerken als een
vorm van co-evolutie op basis van feedbackmechanismen. Een voorbeeld hiervan
is dat het Rijk in Europa afspraken maakt over het gebruik van het luchtruim die
weer invloed hebben op de wijze waarop Schiphol gebruik kan maken van haar
landingsbanen. Hoogbouw in de directe omgeving van de luchthaven moet aan
nieuwe internationale eisen voldoen. Deze afspraken hebben gevolgen voor

de ruimtelijke ordening van de regio. Tegelijkertijd zal Schiphol in haar operatie
rekening moeten houden met de al aanwezige hoogbouw. Het samenspel
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van subsystemen is dus ook continu aan verandering onderhevig, en die
veranderingen kunnen onvoorspelbaar zijn door hun complexe en niet-lineaire

verbanden.

Ter illustratie van de samenhang tussen subsystemen wordt hieronder een
voorbeeld gegeven uit een onderzoek van de Erasmus Universiteit Rotterdam
naar de governance van Schiphol. De onderzoekers onderscheiden zes
subsystemen waarbinnen actoren zich organiseren rondom specifieke onder-
werpen (uiteenlopend van exploitatie en onderhoud van de luchthaven tot
beleidsontwikkeling voor de lange termijn). Deze analyse beperkt zich overigens
tot de luchthaven en geeft daarmee geen volledig beeld van de verschillende

(sub)systemen in de regio.

Tabel 3: Voorbeeld van indeling naar subsystemen

Subsystemen Actoren

Operatie en exploitatie luchthavensysteem

Schiphol, regionale luchthavens,
winkelexploitanten, investeerders en dergelijke

Luchtvaart(ondersteunende) activiteiten

KLM, vrachtvervoerders, low cost carriers en
dergelijke

Management van het luchtruim

luchtvaartverkeersleiding, Schiphol,
departementen

Vergunningverlening en toezicht

Juridisch onderdeel departement, inspecties

Beleidsontwikkeling korte termijn

Parlement, departementen, regionale overheden,
bewoners, sectoractoren (zoals Alderstafel,
luchthaven, bedrijven)

Beleidsontwikkeling lange termijn

Rijksdepartementen, regionale en lokale
overheden, bewoners, sectoractoren (zoals
Alderstafel, luchthaven, bedrijven)

Op basis van Van Buuren et al., 2012, p. 124.

De raad is van mening dat het in systemen vooral gaat om de vraag of
gezamenlijke partijen verstandig omgaan met de dynamiek in verschillende
subsystemen en het vermogen daarop in te spelen. Het bewust en professioneel
afwijken van de eerder gestelde doelen en opdrachten, kan bijvoorbeeld voor
de ontwikkeling van de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam (en Nederland
in brede zin) even belangrijk zijn als het uitvoeren van opdrachten en bereiken
van doelen uit het verleden. Daarom is er tegenwoordig veel aandacht voor
veerkracht: weten overheden gezamenlijk, en vaak ook met private partijen en
particulieren samen, vindingrijke antwoorden te vinden op nieuwe uitdagingen.
Verantwoording afleggen over wat er bereikt is en hoe, gaat dus ook om

aanpassingsvermogen.
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Nu ligt de aandacht bij verantwoording nog op de vraag of partijen zich
doeltreffend en doelmatig weten te formeren en integer functioneren,” gemeten
naar de door partijen afzonderlijk geformuleerde doelen.? Een systemische

blik op governance heeft ook consequenties voor de beoordeling ervan. Bij een
systemische analyse volstaat de nadruk op aparte organisaties niet, omdat er juist
veel bereikt moet worden in arrangementen en processen van samenwerking.
Daarom is het volgens de raad nodig om bij een dergelijke analyse de blik meer
te richten op de kwaliteit van de samenwerking.

Door de introductie van, en positieve kijk op, aanpassingsvermogen krijgen
partijen meer ruimte om af te wijken van bestaand beleid. Juist daardoor kunnen
ze een doeltreffender en doelmatiger gezamenlijke implementatiestrategie
kiezen. De essentie van veerkracht ligt in het vermogen om in te kunnen spelen
op onverwachte kansen en bedreigingen. Dit vereist zowel organiserend
vermogen om publieke of publiek-private arrangementen aan te gaan bij
netelige vraagstukken, als aanpassingsvermogen om snel in te kunnen spelen
op bijvoorbeeld nieuwe ontwikkelingen en innovaties. Veerkracht betekent

ook een uitnodigende benadering van de burger. De mogelijkheid om ook
verantwoording af te leggen over gezamenlijke veerkracht opent de weg naar
vitale arrangementen die de regio’s in Nederland vooruit helpen.

Vier kenmerken van regionale governance

Volgens de raad is en blijft regionale governance een balanceer-act tussen
robuustheid en veerkracht. Governance is een balanceer-act omdat de twee
vereisten vaak tegengesteld zijn. Een robuust systeem biedt een zekere eenvoud
en stabiliteit en daarmee transparantie en inhoudelijke kaders over wat wel en
niet mag. Zonder voldoende transparantie en inhoudelijke kaders voelt iedereen
zich onzeker. Tegelijkertijd is een robuust systeem niet echt geschikt om nieuwe
initiatieven te nemen. En dat is een ernstig tekort in tijJden met snelle, vaak
mondiale veranderingen. Zonder voldoende veerkracht en aanpassingsvermogen
blijven partijen vooral doen wat ze deden en krijgt Nederland nu wat het eerder
ook al kreeg. De kans is groot dat er dan te veel wordt gewerkt aan oude
problemen en er geen of een te laat antwoord komt op nieuwe uitdagingen,

die zich snel kunnen aandienen. In onderstaand schema staan vier kenmerken
waaraan regionale governance volgens de raad moet voldoen. In de volgende
paragrafen wordt hier een verdere uitwerking aan gegeven.

22 Integriteit valt uiteen in formeel (rechtszekerheid) en informeel (maatschappelijke acceptatie). Anderen
spreken weer van accountability and transparancy.

23 Zo is het de missie van de Algemene Rekenkamer om het rechtmatig, doelmatig, doeltreffend en
integer functioneren van het Rijk en de daarmee verbonden organen te toetsen en te verbeteren
(Algemene Rekenkamer, 2010, p. 6). De Algemene Rekenkamer probeert steeds greep te krijgen op
deze criteria per overheidsorganisatie en op de overheidsorganisaties samen (doelbereiking in relatie
tot de inzet van middelen).



66 | STUREN OP SAMENHANG DEEL 2 | ANALYSE

Tabel 4: Kenmerken regionale governance

Robuust = Veerkracht =
het vermogen om orde op zaken te het vermogen om slim in te spelen op
stellen onverwachte kansen en bedreigingen

Organisatie Stabiliserend vermogen: Organiserend vermogen:
het vermogen om in heldere het vermogen om door effectief gebruik
organisatiestructuren een zo transparant | van informele werkwijzen binnen
mogelijke governance te ontwerpen netwerken oplossingen te organiseren
voor samenhangende en soms snel
veranderende vraagstukken

Beleid Vastleggend vermogen: Aanpassingsvermogen:

het vermogen om door heldere het vermogen om gangbare routines te
randvoorwaarden voor beleidslijnen en doorbreken en snel nieuwe benaderingen
een door betrokken actoren gesteunde te ontwikkelen zodat andere

strategische visie, zekerheid en interventiemogelijkheden ontstaan
continuiteit te bieden

3.2 Consistentie en betrouwbaarheid vragen om robuuste governance

Robuust duidt op het vermogen om orde op zaken te stellen. Voor de organisatie
stelt dit eisen aan het stabiliserend vermogen (een heldere organisatiestructuur
en beleidskader). Bij robuustheid gaat het er ook om dat het systeem voorkomt
dat derde belanghebbenden onevenredige schade ondervinden zonder dat hier
compensatie tegenover staat. De raad stelt dat de governance in de metropolitane
regio Schiphol/Amsterdam dankzij de bestaande en stabiele bestuurlijke structuur
van het Huis van Thorbecke robuust is. Deze basisstructuur biedt voldoende
stabiliserend en vastleggend vermogen.

Stabiliserend vermogen

In Nederland verschaft de huidige bestuurlijke structuur van het Huis van
Thorbecke een robuuste basis voor het handelen van partijen. Binnen deze
‘basisvoorziening’ is er ruimte voor onderlinge samenwerking, zoals binnen
de MRA, en voor afstemming met niet-overheidspartijen. Dit huis biedt een
voor de lange termijn houdbare structuur, is transparant, en geeft een gevoel
van veiligheid bij bestuurders, maatschappelijke organisaties en burgers
(rechtsstaat).?

De raad ziet geen aanleiding voor structuuraanpassingen. Structuurdiscussies
leiden gauw de aandacht af van de noodzaak en vermogen tot een voortvarende
samenwerking te komen. De raad ziet meer perspectief in de professionalisering
van de samenwerking in de regio. In de verbinding van de verdiepingen van het
Huis vanThorbecke komt de samenwerking tussen de overheidslagen tot stand.
Buiten het huis kan de coproductie tussen de overheden en de samenleving

24 De plannen van dit kabinet voor opschaling van gemeenten en provincies ziet de raad als
aanpassingen binnen het Huis van Thorbecke.
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vorm krijgen. Zowel de samenwerking binnen als buiten het huis kan inzichtelijk
gemaakt worden en er kan verantwoording over afgelegd worden, maar dan op
een moderne wijze. De raad is van mening dat er binnen de bestuurlijke structuur
nooit tot een volledige en werkbare scheiding van verantwoordelijkheden kan
worden gekomen. Veel vraagstukken, met name ruimtelijke vraagstukken, spelen
immers op meerdere schaalniveaus (zie kadertekst Deel 1 over HSL-oost). Het
adagium ‘je gaat erover of niet’ klinkt aantrekkelijk, maar doet in de ogen van de
raad onvoldoende recht aan de realiteit van vervlochten en snel veranderende
vraagstukken.

In de expertmeetings werd duidelijk dat bestuurders er niet in slagen om de
verantwoordelijkheden over samengestelde opgaven, zoals de ontwikkeling van
de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam, eenduidig toe te wijzen aan een
van de partijen. Het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
(BZK) gaat in zijn nota over de bestuurlijke organisatie van Nederland (2013) in
op de vraag hoe de schaal van de maatschappelijke opgaven en de bestuurlijke
schaal met elkaar in evenwicht kunnen worden gebracht. Dit kan volgens

de raad door vitale verbindingen tussen de verdiepingen van het Huis van
Thorbecke en tussen dat huis en de samenleving. De raad begrijpt dat het
Ministerie van BZK “gebrek aan eenduidig eigenaarschap” een fundamenteel
probleem vindt in het middenbestuur. Maar de raad ziet — gezien de veelheid
aan vraagstukken die steeds weer vragen om een net andere samenstelling en
een net ander rollenspel van actoren — vooral perspectief in opeenvolgende
samenwerkingsarrangementen. Door deze te professionaliseren, ontstaat de
verlangde transparantie. Het opschalen van provincies kan de kracht van de
provincie vergroten, vooral als de bestaande provincies daartoe de noodzaak
gaan voelen (zoals we momenteel zien bij veel spontane fusies van gemeenten).
Maar dan nog zal de samenwerking tussen gemeenten, provincies, andere
overheden, private partijen en particulieren de essentie blijven van de governance
in de regio.

De raad ziet (regionale) samenwerkingsarrangementen als onontkoombaar,
noodzakelijk en nuttig voor het ontwikkelen van een goede governance. Ze zijn
geen aantasting van de hoofdstructuur, creéren geen onnodige bestuurlijk drukte,
noch een gebrek aan bestuurlijk eigenaarschap en hoeven ook niet te lijden

aan een gebrekkige democratische legitimatie (risico’s die in de nota van het
Ministerie van BZK worden genoemd, 2013). Het Huis vanThorbecke heeft een
trappenhuis nodig om de onderlinge uitwisseling te regelen en tuinen om met de
samenleving tot slimme coproducties te komen, zeker nu de overheid aangeeft
meer ruimte te willen geven aan maatschappelijk initiatief en private inzet.?

25 De Rob (2010) boog zich eerder over de vraag hoe het verticaal georganiseerde politieke bestuur zich
weer kan verbinden met de horizontale samenleving.
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Voorbeeld regionaal bestuurlijk samenwerkingsarrangement

Voor het project rond de A2 passage Maastricht werd in 2003 een
projectorganisatie ingericht waarin zowel Rijkswaterstaat als de provincie
Limburg en de gemeenten Maastricht en Meerssen zitting hebben. In de
bestuursovereenkomst is over de taakverdeling de volgende passage
opgenomen:

“De projectorganisatie heeft als taak dat alle producten zo integraal mogelijk,
in gezamenlijkheid en in een hoog tempo tot stand worden gebracht, gericht
op een geoptimaliseerde oplossing. De projectorganisatie kan zelf taken
binnen de projectorganisatie (laten) uitvoeren dan wel door de organisaties
van partijen of door private partijen laten uitvoeren. ledere partij zorgt voor
een tijdige inbreng van de eisen, de randvoorwaarden en het beleid die
voortvloeien uit zijn verantwoordelijkheden en bevoegdheden. ledere partij
zorgt voor het tijdig nemen van besluiten die voortvloeien uit zijn rol in het
project en zijn rol als Bevoegd Gezag” (Minister van Verkeer en Waterstaat et
al., 2003) Bestuursovereenkomst A2 passage Maastricht, 15 januari 2003.

Vastleggend vermogen

Een tweede element van een robuuste governancestructuur is het vastleggend
vermogen. Dit draagt bij aan de stabiliteit ervan en het vertrouwen erin. Overheden
zijn duidelijk over de kaders die ze hanteren. Goede regionale governance is gebaat
bij helderheid over randvoorwaarden en beleidslijnen van alle participerende
partijen, inclusief het Rijk. Het is de start van transparantie; de essentie van de
democratie. Dit geeft helderheid en zekerheid naar elkaar en naar de buitenwereld.
Dit betekent dat het Rijk vooraf duidelijk moet zijn over de gehanteerde kaders,

de manier waarop het deze gaat hanteren en over wat zijn agenda is. Kaders
dienen een eerlijk en erkend speelveld te creéren dat partijen ruimte biedt voor
maatwerk en creativiteit. Dit stimuleert vernieuwende oplossingen in de regio.

Ook is het belangrijk dat afspraken over de onderlinge samenwerking kunnen
worden vastgelegd. De Wgr biedt hier idealiter het kader voor. Het werken met
bestuursconvenanten waarmee partijen zich binden aan een gezamenlijk proces, is
een voorbeeld van het vastleggen van afspraken over onderlinge samenwerking.

Het versterken van de concurrentiepositie van de metropolitane regio
Schiphol/Amsterdam door het optimaliseren van de gezamenlijke belangen

van internationale connectiviteit, stedelijke dichtheid en de kwaliteit van de
leefomgeving, biedt in de ogen van de raad een kader voor het speelveld voor
regionale ontwikkeling. Dit biedt overheden en anderen ruimte om tot een
geintegreerde agenda te komen (zoals SMASH dat beoogt voor het Rijk). Door
deze duidelijkheid neemt de kans op een effectieve en pragmatische gezamenlijke
ontwikkeling van de regio toe.
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3.3 Vraagstukken en kansen vragen om veerkrachtige governance

Een goede governance moet niet alleen robuust, maar ook veerkrachtig zijn.
Dat biedt de regio ruimte om zich flexibel te organiseren rondom urgente of
plots opduikende thema'’s. Veerkracht is belangrijk om in te spelen op (on)
voorziene ontwikkelingen, en om gebiedsgericht maatwerk te leveren. Het
benutten van de denkkracht en investeringen van burgers en bedrijven bij het
vormgeven van hun leefomgeving wordt steeds belangrijker. De veerkracht
van de governance zal bepalen hoe soepel hiermee kan worden omgegaan.
De essentie van de veerkracht van een governancesysteem is het vermogen om
in te kunnen spelen op onverwachte kansen en bedreigingen. Dit vereist zowel
organiserend vermogen voor de informele aanpak van netelige vraagstukken,
als aanpassingsvermogen om snel een nieuwe aanpak te ontwikkelen.

Het governancesysteem moet dus adaptief zijn en de dynamiek in de samenleving
als uitdaging zien, niet als verstoring van het eigen beleid, wat volgens de raad

nu nog regelmatig het geval lijkt. Het sluiten van op de context toegesneden
allianties en arrangementen is geen tekortkoming van de bestuurlijke structuur
van het Huis van Thorbecke, en ook niet de afbraak ervan. Het is een hulpmiddel
om veerkrachtige positie te ontwikkelen in een concurrerende wereld.

In de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam is een groot aantal subsystemen
met eigen besturingsarrangementen (aan zowel de luchtzijdige ontwikkeling
van Schiphol als de landzijdige ontwikkeling van de regio). Het samenspel van
subsystemen moet voldoende flexibel en adaptief zijn om nieuwe uitdagingen
op te pakken. Maar hoe kunnen voorbijkomende kansen worden benut? Hoe
worden publiek-private allianties gestimuleerd? Hoe kan er voldoende spanning
in het subsysteem worden geincorporeerd om prikkels te genereren om creatief
om te gaan met nieuwe ontwikkelingen en om nieuwe coalities aan te gaan? De
raad beantwoordt deze vragen door in te gaan op enerzijds het organiserend en
anderzijds het aanpassingsvermogen van het governancesysteem.

Organiserend vermogen

De complexiteit en dynamiek in de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam ziet
de raad als een gegeven, maar ook als een kwaliteit. Vitale regio’s ontwikkelen
zich juist door en dankzij dynamiek. Het is niet verstandig om de dynamiek van de
regio te willen vangen in bestuurlijke structuuraanpassingen. Dat zou leiden tot
een permanente reorganisatie. De raad acht het verstandiger de regio in staat te
stellen flexibele samenwerkingsarrangementen te organiseren.

Omdat de metropolitane regio Schiphol/Amsterdam internationaal concurreert,

is een strategische bundeling van krachten en visies van publieke en private
actoren vereist. Deze bundeling, vaak triple helix genoemd, wordt krachtiger in
een holdingachtige structuur, waarin strategische afspraken worden gemaakt over
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ruimtelijk-economische ontwikkelingen voor de lange termijn, ook in termen van
inzet en capaciteit. De raad ziet de triple helix-samenwerking in Eindhoven als
een goed voorbeeld. In dit strategische gremium kunnen convenanten worden
afgesloten waarmee een verbinding wordt gelegd met de uitvoering. Zo geven
partijen gezamenlijk richting aan de uitvoering in zowel bestaande als in ad hoc
ingerichte uitvoeringsorganisaties. De raad ziet deze in analogie met bijvoorbeeld
de uitvoering van handelsmissies en arbeidsmarktbeleid.

Een programmagestuurde aanpak is een basis voor het aangaan van een tijdelijke
samenwerking tussen overheden. Dit resulteert in een ‘bouwdoos’ waaruit een
regio op basis van een inhoudelijk programma kan kiezen hoe de samenwerking
vorm krijgt: licht als het kan, zwaar als het moet (VROM-raad, 2008).%°

Aanpassingsvermogen

Een bundeling van rijksdoelen, zoals SMASH beoogt, voor de metropolitane
regio Schiphol/Amsterdam vanuit de Ministeries van EZ, BZK en lenM heeft

een versnellend en verhelderend effect op de besluitvorming. Aan de hand van
een rijksagenda met geintegreerde kaders kunnen stakeholders in de regio
afspraken vastleggen in convenanten. Stakeholders verbinden zich zo aan een
(gezamenlijke) uitvoeringsagenda (zie kader Haven van Rotterdam hieronder).
Hieraan kunnen financiéle consequenties worden verbonden door bij passende
voorstellen binnen de rijkskaders rijksbudget vrij te geven om bij te dragen aan
de uitvoering. Ook kan de regionale samenwerking rondom integrale strategische
opgaven worden gestimuleerd met prikkels (zoals het omwisselbesluit bij Ruimte
voor de Rivier, zie kader Deel 1) die ook bijdragen aan het vinden van innovatieve
oplossingen. Een vergroting van de decentrale budgetten (bijvoorbeeld een
decentraal belastingregime, of meer BDU en minder MIRT) kan hieraan bijdragen.

Governance in de haven van Rotterdam: werken met dialogen en convenanten?

Het Havenbedrijf van Rotterdam stelt elke tien jaar een langetermijnvisie

op. Deze zogeheten Havenvisie wordt in samenspraak met partijen in de
regio ontwikkeld, en omvat niet alleen de ontwikkeling van het haven- en
industriegebied, maar ook de ontwikkeling van de hele regio, inclusief de
‘voordelta’ (visserij) met aandacht voor thema's als duurzaamheid en wonen.

Dialogen voor structureel overleg
Het Havenbedrijf realiseert zich dat behoud en versterking van de Rotterdamse
haven alleen kan in samenwerking met het bedrijfsleven, met de overheid
en met maatschappelijke partners. De Rotterdamse haven moet immers in

26 De raad heeft toen ook elf randvoorwaarden geformuleerd om op te nemen in de gebruiksaanwijzing
voor de in te richten bouwdoos. Deze bestuurlijke gebruiksaanwijzing is te zien als een soort checklist

met de ‘do’s and don’ts’ van regionale samenwerking (VROM-raad, 2008, p. 12).
27 Zie ook kader in Deel 1 over dit onderwerp.
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balans met haar omgeving groeien. Het Havenbedrijf organiseert daarom
dialogen met zijn stakeholders. Met deze proactieve en structurele aanpak

wil het Havenbedrijf een duurzame relatie met zijn omgeving opbouwen,

de gestelde doelen uit de visie realiseren en afgewogen keuzes in projecten
maken. Zo zijn er jaarlijks ‘duurzame dialogen” met gemeenten in de regio
van het havengebied over de lokale ontwikkelingen. Er wordt gezocht naar
raakvlakken voor samenwerking en naar ontwikkelingen bij verschillende
stakeholders. Op de agenda van de dialogen staan onder meer de actualisatie
van de havenbestemmingsplannen, de bereikbaarheid en de uitvoeringsagenda
Havenvisie 2030. Overleg met bewonersorganisaties in de diverse gemeenten
vindt informeel plaats. Daarnaast zijn er gemeentelijke platforms waarin
gesproken wordt over hinder en veiligheid.

Convenanten voor het vastleggen van afspraken

Gekoppeld aan de Havenvisie 2030 heeft het Havenbedrijf met enkele
stakeholders uitvoeringsconvenanten getekend (Ministeries van lenM en EZ,
provincie Zuid-Holland, gemeente Rotterdam, bedrijfsleven). De borging van
de belangen van alle stakeholders is met name bij concrete projecten geregeld
en in convenanten vastgelegd. Zo zijn er bij het Project Mainport ontwikkeling
Rotterdam (PMR) afspraken, deels bovenwettelijk, gemaakt over het beheersen
van en het compenseren voor externe effecten bij ontwikkeling, aanleg en
beheer van de Maasvlakte 2 met de Ministeries van lenM en EZ, de provincie
Zuid-Holland, de gemeente Rotterdam, de Stadsregio Rotterdam, de Zuid-
Hollandse Milieufederatie, Natuurmonumenten, het Zuid-Hollands Landschap,
de Stichting Duinbehoud, Deltalings, VNO-NCW en het Havenbedrijf Rotterdam.

Tafel van Borging voor naleving afspraken Project mainportontwikkeling
Rotterdam

DeTafel van Borging, met een onafhankelijke voorzitter, ziet toe op de
naleving van de afspraken die de zestien betrokken partijen maakten over
de havenuitbreiding, het gebruik van Maasvlakte 2, de natuurcompensatie
en het aanleggen van 750 ha nieuw natuur- en recreatiegebied. Op deze wijze
worden de stakeholders betrokken bij het monitoren van de afspraken. Het
Havenbedrijf Rotterdam organiseert deze tafel en zorgt voor de halfjaarlijkse
monitoringsrapportages. Nieuwe strategische ontwikkelingen worden niet
aan deTafel van Borging besproken, maar komen aan de orde in het eerder
genoemde overleg met stakeholders bij het ontwikkelen en uitvoeren van de
tienjaarlijkse Havenvisie.

Aanpassingsvermogen betekent ook dat partijen in staat zijn zich snel te
organiseren rondom nieuwe opgaven. Afhankelijk van de opgave kunnen de
coalities wisselen. Nieuwe informatie kan aanleiding zijn om af te wijken van
bestaan beleid, en de implementatiestrategie te wijzigen.
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1 TOTSTANDKOMING ADVIES

Adviesvraag
Adviesvraag Governance Schipholregio van de staatssecretaris van Infrastructuur
en Milieu (lenM) d.d. 21 februari 2013 (beschikbaar via www.rli.nl).

Samenstelling van de raadscommissie en projectteam

Voorzitter
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Ir. Y.M. Oostendorp, projectleider
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Dr. TH.C. Zwanikken, projectmedewerker
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Ir. K.W. de Boer, gemeente Amsterdam

Ir. Y. Feddes, Feddes/Olthof Landschapsarchitecten
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Prof. dr. J.J.M. Hemel, gemeente Amsterdam

Drs. J. Heuvelink, Ministerie van Infrastructuur en Milieu (als toehoorder)
Prof. dr. E. van der Krabben, Radboud Universiteit

Prof. dr. ir. E. Lebret, RIVM

Dr. S.J.H. Majoor, Universiteit van Amsterdam

Drs. J.5.M. Wagemakers, Schiphol Group

Prof. mr. W.C.T.F. de Zeeuw, Bouwfonds Ontwikkeling B.V.
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Expertmeeting 13 maart 2013 (thema economie)
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Drs. E. Bien RC, Ministerie van Infrastructuur en Milieu
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