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Voorwoord

Het ministerie van Volkhuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (VROM) Directoraat-
Generaal Ruimte (DGR) heeft aan de vier planbureaus (Centraal Planbureau, Sociaal en
Cultureel Planbureau, Ruimtelijk Planbureau en Milieu- en Natuurplanbureau) verzocht om
een ex-ante-evaluatie te verrichten van de Nota Ruimte. Deze evaluatie zou moeten aan-
geven in hoeverre het in de nota geschetste beleid bijdraagt aan de realisering van de
doelen die de nota stelt. De vier planbureaus hebben al eerder gezamenlijk de concept-versie
van de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening geévalueerd (CPB et al. 2001).

De evaluatie van het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP) richt zich - conform de taakstelling
van het MNP - op de effecten op milieu, natuur, landschap en water; meer in het algemeen
de ‘groene ruimte’. Het MNP heeft de Nota Ruimte geévalueerd in samenhang met - voor
zover (in concept) beschikbaar - de Uitvoeringsagenda Nota Ruimte, de Agenda Vitaal
Platteland met Meerjarenprogramma, de Nota Mobiliteit en het Actieplan Bedrijventerreinen.
Gezien de decentralisatie die de Nota Ruimte voorstaat, bestaat grote onzekerheid over de
precieze resultaten van het ruimtelijk beleid. Veel hangt af van de invulling die provincies en
gemeenten aan de Nota Ruimte zullen geven. Het MNP heeft er daarom voor gekozen het
accent in deze evaluatie te leggen op de feitelijke achtergronden van de thema’s die relevant
zijn voor het nationale ruimtelijke beleid. Slechts in beperkte mate wordt aandacht geschon-
ken aan doorrekening van nieuw beleid en vergelijking met een nulsituatie.

Per paragraaf wordt eerst een opsomming gegeven van de belangrijkste conclusies van de
evaluatie van dat deel, vervolgens komt een van de ontwikkelingen op het desbetreffende
onderwerp aan bod, daarna het voorgestelde beleid in de Nota Ruimte en ten slotte de
evaluatie van het voorgestelde beleid.

De Nota Ruimte geeft aan dat rijk het Ruimtelijk Planbureau en het Milieu- en
Natuurplanbureau zal verzoeken om elke twee jaar te rapporteren over de daadwerkelijke en
verwachte ruimtelijke ontwikkelingen. Het MNP geeft graag gehoor aan dit verzoek.

%f

Prof. Ir. N.D. van Egmond
Directeur Milieu- en Natuurplanbureau
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1 Samenvatting

Belangrijkste conclusies

De Nota Ruimte beoogt de verstedelijking te bundelen
rondom de grotere steden. Hierdoor kunnen de gewenste
stedelijke en groene woonmilieus ontstaan, terwijl tegelij-
kertijd de aantasting van natuur en landschap beperkt
blijft en voorzieningen bereikbaar blijven. De nota biedt
echter geen garanties om ervoor te zorgen dat provincies
en gemeenten milieu en natuur goed in hun ruimtelijk
beleid laten doorwerken. Dit blijkt uit de evaluatie van de
Nota Ruimte, die het Milieu- en Natuurplanbureau (MNP-
RIVM) heeft verricht op verzoek van het ministerie van
VROM.

De evaluatie op milieu- en natuuraspecten laat zien dat
aan de rand van de grote steden tot 2030 voldoende ruim-
te is voor woningbouw. Een groot deel van de vraag naar
woningen richt zich op stedelijke woonmilieus. Een
beperkter deel van de woningvraag richt zich op groene
woonmilieus met een goede bereikbaarheid van voorzie-
ningen. Daarin kan goed worden voorzien door te bouwen
in de vorm van groen wonen aan de stadsrand.

In de Randstad blijkt woningbouw in het Groene Hart de
meeste aantasting van milieu, natuur, landschap en water
op te leveren. Locaties aan en op de buitenflank van de
Randstadring (zoals Almere en de Bollenstad) laten de
minste aantasting zien. De Nota Ruimte kiest echter voor
verstedelijking die ook het Groene Hart niet ongemoeid
laat, zoals Rijnenburg bij Utrecht en de zone Leiden-
Alphen.

Het voorstel om minder woningenbij Schiphol te bouwen
zorgt ervoor dat het beleid op de grond (woningbouw)
beter gaat aansluiten bij dat voor de lucht (uitbreiding
vliegverkeer). Maar de Nota Ruimte laat bestaande nieuw-
bouwplannen voor woningbouw hierbij ongemoeid.
Daarmee accepteert men hier een permanent hoog niveau
van geluidhinder, dat fors uitstijgt boven wat bij weg- en
spoorverkeer en industrie is toegestaan. Ook hanteert de
Nota Ruimte een verouderde geluidsnorm.

De uitwerking van het ruimtelijk beleid is door de voor-
genomen decentralisatie, meer dan tot dusverre, een zaak
van provincies en gemeenten geworden. De nota biedt
geen garanties om ervoor te zorgen dat provincies en

gemeenten milieu, natuur, landschap en water goed in
hun ruimtelijk beleid laten doorwerken. Zo veronderstelt
het Rijk bijvoorbeeld dat provincies en gemeenten bij
stadsuitbreiding een leefomgeving met voldoende ruimte-
lijke kwaliteit en groen tot stand zullen brengen. Maar de
Nota Ruimte stelt geen instrumenten beschikbaar om de
waardestijging van de grond die ontstaat door bebouwing
in te zetten voor investeringen in groen in en om de stad.
Europese regels verplichten Nederland natuurgebieden te
beschermen. De Nota Ruimte bevat geen harde randvoor-
waarden om gemeenten ertoe te bewegen om natuur
goed via bestemmingsplannen te beschermen.

De reservering van ruimte voor water stagneert, maar de
Nota Ruimte trekt dit proces niet vlot.

Naast de decentralisatie verliest het ruimtelijke beleid van
het rijk ook aan kracht doordat belangrijke investerings-
beslissingen die het kabinet nog moet nemen, in andere
kaders dan de Nota Ruimte zullen plaatsvinden.

Netwerken en steden

Er is voldoende ruimte voor woningbouw in
bundelingsgebieden en bestemmingsplannen

De Nota Ruimte geeft binnen de nationale stedelijke net-
werken bundelingsgebieden aan. De verhouding van
wonen en werken binnen en buiten de bundelinggebieden
moet tenminste gelijk blijven. Hierdoor blijven woning-
bouw, de aanleg van bedrijventerreinen en de toename
van arbeidsplaatsen in de stedelijke netwerken gewaar-
borgd. Analyse van het MNP laat zien dat de bundelings-
gebieden tot 2030 voldoende ruimte bieden voor woning-
bouw.

Ook de huidige streek- en bestemmingsplannen bevatten
in ieder geval voor de komende twee jaar voldoende ruim-
te voor woningbouw. Hoewel er een achterstand is in
woningbouw, is deze niet te wijten aan onvoldoende
bestemmingsplancapaciteit. Meer locaties aanwijzen leidt
dan ook niet per se tot hogere woningbouwproductie. Dat
kan zelfs contraproductief zijn. Projectontwikkelaars
nemen een nieuwbouwlocatie pas in aanbouw als een
minimumhoeveelheid woningen is verkocht. Met meer
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concurrentie tussen locaties duurt het langer totdat die
hoeveelheid is bereikt.

Behoefte aan stedelijke woonmilieus veel groter dan
het aanbod. Beperkte behoefte aan nieuwbouw in het
groen kan aan de stadsrand worden opgevangen.
Groen om de bestaande stad blijft grote tekorten
houden

Een groot deel van de vraag naar woningen richt zich op
centrum- en groenstedelijke gebieden (39 procent). Deze
gebieden maken echter slechts 21 procent uit van de hui-
dige woningvoorraad.

Een beperkt deel van de woningvraag richt zich op lande-
lijk wonen in combinatie met een goede bereikbaarheid
van voorzieningen. Door te bouwen aan de stadsrand kan
in deze behoefte worden voorzien. Slechts een fractie van
het aantal verhuisgeneigden wenst een vrijstaande woning
op een ruime kavel buiten directe nabijheid van voor-
zieningen en kan zich dat ook financieel veroorloven.

Zelfs een optimale uitvoering van de voorgestelde taakstel-
ling grootschalig groen om steden zal de huidige tekorten
aan recreatiemogelijkheden in de G-30-steden nauwelijks
terugdringen, namelijk van 276.000 recreatieplaatsen in
1995 tot 200.000 in 2020. Als deze taakstelling niet wordt
gerealiseerd, verdubbelt het tekort zelfs tot bijna tot
400.000 recreatieplaatsen.

De in de Nota Ruimte opgenomen streefwaarde van 75 m?
groen per nieuwe woning binnen 500 m van de woning
kan ertoe leiden dat de groenopgave op nieuwe bouwloca-
ties wordt onderschat. Deze norm is bedoeld voor wijk-
groen en niet voor bovenwijkse groenvoorzieningen. Een
streefwaarde van 400 m? per nieuwe woning binnen 5
kilometer van de woning geeft een betere indicatie; dat
komt neer op één hectare groen per hectare stadsuitleg.
De afgelopen jaren is de uitvoering van groenprojecten
rond steden gestagneerd. De belangrijkste instrumenten
om de uitvoering te verbeteren zijn bovenplanse vereve-
ning, provinciale onteigeningsbevoegdheid voor groene
functies en het voorkeursrecht voor provincies. Het kabinet
zal pas dit najaar een besluit nemen over het grondbeleid.

Bouwen in de buitenring van de Randstad tast bodem,
water, natuur en landschap het minst aan

Het MNP heeft onderzocht in hoeverre de woningbouw-
locaties uit de Kengetallen Kosten Baten Analyse (KKBA)
Deltametropool bodem, water, natuur en landschap aan-
tasten. Locaties in het Groene Hart en verspreide verstede-
lijking blijken de groene en blauwe waarden in de Rand-
stad het meest aantasten. Locaties aan en op de buiten-
flank van de Randstadring (zoals een groot Almere en de

Bollenstad) tasten deze het minst aan. Overigens tast bou-
wen in de “Zandstad’ groene en blauwe waarden minder
aan dan bouwen in laag-Nederland. Ook vanuit veilig-
heidsoptiek (hoog water) heeft dit de voorkeur boven bou-
wen in de Randstad.

Nota Ruimte leidt tot verdichting stedelijke netwerken
Het MNP heeft een ruimtelijk beeld gemaakt van het
beleid van de Nota Ruimte. Dit is een modelmatige projec-
tie van een één-op-éénuitvoering van de nota en van
extrapolatie van ruimtelijke trends van de afgelopen jaren.
Daarbij wordt uitgegaan van bestaande plannen tot 2010
en van het HRT-scenario voor de periode tot 2030. Het
ruimtelijk beleid van andere overheden is hierin niet expli-
ciet meegenomen, maar werkt als gevolg van de trendex-
trapolatie wel door.

Dit ruimtelijk beeld laat aan de ene kant zien dat de stede-
lijke netwerken zich verdichten, en aan de andere kant dat
enkele nieuwe verstedelijkingsconcentraties ontstaan en
verspreide bebouwing toeneemt.

Bereikbaarheid voorzieningen en werkgelegenheid bin-
nen Randstad beter dan daarbuiten

Voor inwoners in en rondom de grote steden van de
Randstad is de bereikbaarheid van werk en van voorzienin-
gen per auto en openbaar vervoer aanmerkelijk beter dan
voor inwoners daarbuiten, ondanks de files. Vanwege de
bereikbaarheid en de beperking van de externe effecten
van (auto)mobiliteit, is woningbouw in en om de grote ste-
den te verkiezen boven daar bouwen waar de infrastruc-
tuur op dit moment nog capaciteit heeft.

De inhoudelijke afstemming op rijksniveau tussen de Nota
Mobiliteit en de Nota Ruimte is niet voldoende duidelijk.
De Nota Ruimte bepleit bundeling van (mobiliteit op)
hoofdinfrastructuur. De Nota Mobiliteit sluit daarentegen
uitbreiding van het onderliggende wegennet niet uit in
die gevallen waarin dat kosteneffectiever blijkt te zijn.
Prijsbeleid (heffing per kilometer die hoger is naarmate er
meer congestie is) kan de congestie op het hoofdwegennet
in 2020 sterk verminderen. Eerst prijsmaatregelen invoe-
ren en pas daarna, waar nodig, infrastructuur uitbreiden,
resulteert in lagere uitgaven aan infrastructuur dan eerst
infrastructuur uitbreiden en pas daarna prijsbeleid invoe-
ren.

De Nota Ruimte geeft aan dat aanleg van de Zuiderzeelijn
wenselijk is. De Zuiderzeelijn heeft per saldo geen positie-
ve economische effecten op de Nederlandse economie.
Verder blijkt dat alle onderzochte varianten maatschappe-
lijk gezien onrendabel zijn, met name de varianten met
een magneetzweefbaan.
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Harmonisatie van het beleid voor geluidhinder van
Schiphol in de lucht en op de grond

De Nota Ruimte geeft aan dat Schiphol zich tot 2030 op de
huidige locatie verder moet kunnen ontwikkelen. De voor-
gestelde uitbreiding van de woningbouwbeperkingen
rondom Schiphol tot de 20 Ke-contour zorgt ervoor dat het
beleid op de grond (woningbouw) beter gaat aansluiten bij
dat voor de lucht (uitbreiding vliegverkeer).

Tussen 1990 en 2000 zijn er binnen de 20-Ke-contour al
tussen de 12.000 en 17.000 woningen gebouwd.
Verschillende nieuwe woningbouwlocaties vallen binnen
de 20 Ke-contour; deze vallen buiten het bouwverbod. Het
Rijk accepteert hier een permanent hoge geluidsbelasting,
die fors uitstijgt boven wat bij weg- en spoorverkeer en
industrie is toegestaan.

Uit een onderzoek uit 1996 blijkt dat in een gebied met
een straal van 25 kilometer rondom Schiphol meer dan 95
procent van de ernstig geluidgehinderden buiten de 35-
Ke-zone woont en circa twee derde buiten de 20-Ke-zone.
Van de 1,5 miljoen mensen die toen woonachtig waren in
dit gebied, zijn naar schatting tussen de 265.000 en
465.000 ernstig geluidgehinderd door het vliegverkeer.

De Ke-zones zijn op termijn niet doelmatig om geluidhin-
der te voorkomen, aangezien geluid met een sterkte onder
65 dB niet wordt meegenomen (zogenoemde '65 dB-
afkap’). Zones op basis van de Europese geluidmaat, de
Lden, bieden wel stabiele beschermingsniveaus voor de
blootstelling aan de geluidbelasting door het vliegverkeer.
Voor geluid van weg- en railverkeer geldt bij nieuwbouw
een voorkeursgrenswaarde van 48 dB(A) Lden. Onder
bepaalde voorwaarden zijn er mogelijkheden voor onthef-
fing tot hogere waarden. Uit onderzoek blijkt dat de erva-
ren hinder van vliegtuiggeluid duidelijk groter is dan van
weg- en railverkeersgeluid. Als zou worden uitgegaan van
gelijke niveaus van gewone hinder (in plaats van ernstige
hinder) of wanneer Nederlandse dosis-responsrelaties zou-
den worden toegepast, dan zou dit in beide gevallen resul-
teren in duidelijk nog lagere voorkeurs- en ontheffings-
grenswaarden voor luchtvaartgeluid en daarmee scherpere
randvoorwaarden voor het vliegverkeer.

Water en groene ruimte

Ruimtelijke ordening op waterbasis stagneert

Water is volgens de Nota Ruimte een van de structureren-
de principes in de ruimtelijke ordening. De Nota Ruimte
wil met de ‘watertoets’ de bestaande ruimte voor water
handhaven. Tot nu toe blijkt de watertoets evenwel nog
geen rol te spelen bij de locatiekeuze voor verstedelijking.

De nota biedt daarmee geen borging om te bereiken dat
water in de toekomst de ruimte mede gaat ordenen, en te
voorkomen dat de ruimte voor water verder afneemt.

De gezamenlijke overheden hebben in het Bestuurs-
akkoord Water en Waterbeheer 21¢ eeuw afgesproken dat
provincies en waterschappen in deelstroomgebiedsvisies
aangeven waar extra ruimte voor water nodig is. Voor
wateroverlast is dit in de meeste visies goed uitgewerkt. De
ruimteclaim in de deelstroomgebiedvisies is aanzienlijk
(600.000 hectare, vooral via functiecombinaties, waarvan
300.000 ha voor de aanpak van wateroverlast). De imple-
mentatie van de deelstroomgebiedsvisies stagneert echter.
Dat komt doordat maatregelen en locaties onvoldoende
specifiek zijn, financiering onvoldoende is en schade-
vergoedingsinstrumenten ontbreken.

De wijze waarop de bodemdaling in de veenweidegebie-
den aangepakt zal worden, wordt aan de andere over-
heden overgelaten, en is in de Nota Ruimte nog niet uit-
sgewerkt. Dat geldt ook voor de aanpak van het water-
tekort, de waterkwaliteit en de verbetering van de inrich-
ting van het watersysteem (de laatste twee vanuit de EU-
Kaderrichtlijn Water en de Vogel- en Habitatrichtlijnen).
De aanpak van deze problemen kan echter wel grote effec-
ten hebben op het ruimtegebruik. De zoetwateraanvoer
naar West-Nederland is voor een aanzienlijk deel nodig
om een overmaat aan nutriénten en zout door te spoelen.
Door het waterpeil in diepe droogmakerijen te verhogen
en het nutriéntenoverschot in het gehele gebied te ver-
minderen, kan het watertekort verminderd worden. De
Nota Ruimte stelt geen beleid voor om de integrale aan-
pak van deze samenhangende problematiek te bevorderen.

Aanpak via blauwe knooppunten past in sturings-
filosofie Nota Ruimte

De rijksoverheid is (inter)nationale verplichtingen aange-
gaan om de natuur te beschermen en de waterkwaliteit te
verbeteren. De Nota Ruimte stelt een aanpak via de zoge-
heten ‘blauwe knopen’-benadering voor. Blauwe knoop-
punten zijn de uitwisselingspunten van hoofd- en regiona-
le watersystemen. Een dergelijke aanpak is geschikt om
rijksverantwoordelijkheid te nemen, zonder in detailvoor-
schriften aan de andere overheden te vervallen. De Nota
Ruimte stelt terecht dat ‘alle relevante sectoren - land-
bouw, natuur, verstedelijking, infrastructuur - betrokken
moeten worden’ bij het formuleren van doelstellingen
voor blauwe knooppunten. Het gaat immers niet alleen
om waterafspraken, maar om maatregelen met grote
ruimtelijke consequenties.
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Toekomstige ruimte voor de rivier nog niet gereser-
veerd

De veiligheidsnormen tegen hoog water dateren van 1960.
Sindsdien zijn inwonertal, bebouwing en geinvesteerd ver-
mogen sterk toegenomen. De mogelijke schade bij een
eventuele overstroming zal daardoor ook aanzienlijk gro-
ter zijn. Bovendien zal klimaatverandering leiden tot een
grotere kans op overstromingen.

In 2006 wordt een besluit genomen over de definitieve
begrenzing van dijkverleggingen, groene rivieren en
retentiegebieden (in de PKB Rivieren), evenals over de
noodoverloopgebieden. De Nota Ruimte bevat geen harde
planologische reservering van deze ruimte. De nota gaat
niet in op de mogelijke concurrentie om ruimte voor
waterberging in de Deltawateren vanuit de Rijn en Maas
enerzijds en vanuit de Schelde anderzijds. Het lijkt
gewenst dat de Nota Ruimte alle opties voor retentiegebie-
den in het Benedenrivierengebied (dus inclusief de Hoekse
Waard) ruimtelijk reserveert, totdat een besluit is gevallen
over verdere verdieping van de Westerschelde en duidelijk
is geworden dat de Rijn en Maas gebruik kunnen maken
van berging in de Delta. De Nota Ruimte gaat niet in op
de ruimtelijke aspecten van de waterkwaliteitsproblema-
tiek in de Deltawateren.

Nationale Landschappen goed gekozen. Groot deel
kwaliteiten Nationale landschappen vragen behoud in
plaats van ontwikkeling

De Nota Ruimte beoogt landschappelijke waarden te
borgen en te versterken, en richt zich daarbij op de (inter)
nationaal meest waardevolle gebieden: de Nationale
Landschappen. De selectie van Nationale Landschappen is
over het algemeen goed en op basis van inhoudelijke crite-
ria beargumenteerd. Op enkele plaatsen wordt de huidige
grens van het Groene Hart aangepast om woningbouw
mogelijk te maken.

De invulling van de ontwikkelingsplanologie in Nationale
Landschappen is opgehangen aan kernkwaliteiten. De
Nota geeft hiervoor echter geen streefwaarden en termij-
nen aan en koppelt het ‘ja, mits’-regime voor de Nationale
Landschappen niet voldoende duidelijk aan deze kern-
kwaliteiten. Twee derde van de genoemde kernkwaliteiten
is niet gebaat bij ontwikkeling, maar vraagt behoud van
openheid. Tot dusverre heeft de ruimtelijke ordening de
verscheidenheid tussen stad en land redelijk instand-
gehouden, hoewel de kleine kernen en dorpen sneller
groeiden dan de steden. Desondanks is in de beoogde
Nationale Landschappen tussen 1990 en 2000 ruim 8.000
hectare (3,5 procent) zeer open landschap verdwenen.
Daarbuiten verdween 23.000 hectare zeer open gebied.

Bescherming natuur in bestemmingsplannen niet
geborgd. De EU stelt het Rijk verantwoordelijk, ook al
decentraliseert Nederland het soortenbeleid

De Nota Ruimte bevat nog geen goede randvoorwaarden
aan gemeenten om de EHS in bestemmingsplannen goed
te kunnen laten beschermen (‘toelatingsplanologie’).
Aantasting van bestaande natuurgebieden is weliswaar
beperkt gebleven, maar niet geheel voorkomen. Dit komt
onder andere doordat nog bouwruimte is opgenomen in
verouderde bestemmingsplannen. Uit een steekproef in
Gelderland blijkt dat nog weinig nieuwe natuur in bestem-
mingsplannen bescherming geniet. De dreiging van plan-
schade én de noodzaak om nieuwe bestemmingen binnen
tien jaar te realiseren maken het voor gemeenten weinig
aantrekkelijk om - vooruitlopend op daadwerkelijke reali-
satie van nieuwe natuur - gebieden al als natuur te
bestemmen.

Bescherming van leefgebieden van beschermde soorten
buiten beschermde natuurgebieden is gedecentraliseerd,
maar als de verplichtingen niet worden nagekomen, zal de
EU hier wel het Rijk op aanspreken (Vogel- en Habitat-
richtlijn). De Nota Ruimte komt niet met een oplossing
voor het probleem dat bouwprojecten moeten worden stil-
gelegd doordat buiten beschermde gebieden losse indivi-
duen van beschermde soorten voorkomen. Een meer werk-
bare benadering kan liggen in de bescherming van popu-
laties en samenhangende netwerken van hun leefgebie-
den. Dit kan de EU kan motiveren om coulanter te zijn
voor Nederland bij ruimtelijke ontwikkelingen in gebieden
elders waar losse individuen van beschermde soorten wor-
den bedreigd.

Ontwikkelingsplanologie functioneert slechts bij de
schaarste van toelatingsplanologie
‘Ontwikkelingsplanologie’ vormt een belangrijk speerpunt
in de Nota Ruimte. Maar ontwikkelingsplanologie kan
slechts functioneren bij de schaarste die toelatingsplanolo-
gie schept. Als ontwikkelingen te veel worden vrij gelaten,
ontbreekt de druk op de markt om in ruil voor ‘rode’ ont-
wikkelingen bijvoorbeeld ‘groene’ investeringen te plegen
en ‘free rider’-gedrag te voorkomen. De Nota besteedt
geen aandacht aan de rol van andere actoren dan de
mede-overheden.

De Nota Ruimte werkt de ontwikkelingsplanologie niet uit,
met uitzondering van de saldobenadering voor de ecologi-
sche hoofdstructuur. Deze benadering maakt bebouwing
in de EHS mogelijk, mits het plan beoogt de kwaliteit en/of
kwantiteit van de EHS per saldo te verbeteren. Het verschil
met reguliere compensatie volgens het ‘nee tenzij’-regime
is dat de saldobenadering geen afweging van ‘zwaar-
wegend openbaar belang’ vereist en geen kwaliteits-
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borging kent. Het risico bestaat dat natuur van hoge waar-
de wordt vervangen door snel te realiseren natuur met
een lagere waarde. Vanuit zijn verantwoordelijkheid voor
de EHS heeft het Rijk dan ook een belangrijke rol om te
toetsen of daadwerkelijk natuurwinst optreedt. Het is van
belang de saldoregeling voor de EHS van een stappensche-
ma te voorzien en in een breed geografisch perspectief te
plaatsen.

Aanwijzing provinciale beinvloedingsgebieden natuur
kan overheidsinvesteringen richten

De Nota Ruimte verzoekt de provincies om zorg te dragen
voor goede milieu- en waterrandvoorwaarden van natuur-
gebieden. Dit verzoek past binnen de gezamenlijke verant-
woordelijkheid van Rijk en provincie. Door beinvloedings-
gebieden op de kaart te zetten, kunnen de provincies aan-
geven welke randvoorwaarden voor natuur en landbouw
gelden voor milieu, water en landschap. De beinvloedings-
gebieden kunnen zo gekozen worden dat grotere ruimte-
lijke eenheden ontstaan als ommanteling van EHS- en
VHR-gebieden. Dit biedt duidelijkheid voor zowel land-
bouw als natuur en maakt het mogelijk de beperkte over-
heidsinvesteringen te richten op die gebieden waar doel-
realisering binnen redelijke termijn mogelijk is.

Ruimte voor landbouw

De Bollenstreek is een beoogde ‘greenport’ voor de bollen-
teelt. In greenports moet vanwege de internationale bete-
kenis de tuinbouwfuncties worden behouden en versterkt.
De keuze voor de Bollenstreek ligt niet voor de hand.
Anders dan de naam doet vermoeden, bevindt zich name-
lijk slechts tien procent van het landelijke bollenareaal in
dit gebied.

In discussies over de juiste verhouding tussen verwerving
en particulier en agrarisch beheer van natuurgebieden en
gebieden voor water, moet rekening gehouden worden
met regionale verschillen tussen vraag naar en aanbod van
groene en blauwe diensten. Waar vraag naar en aanbod
van groene diensten niet goed op elkaar aansluiten, moet
gekozen worden voor grondverwerving of voor blijvende
landbouw zonder natuurdoelstellingen. De Nota Ruimte en
de Agenda Vitaal Platteland werken het begrip ‘groene
diensten’ echter niet verder uit.

Sturing

Rijksverantwoordelijkheden water en natuur nog niet
geborgd

De Nota Ruimte geeft over het algemeen helder aan welke
verantwoordelijkheden het Rijk op zich neemt, conform de
drieslag van de Wetenschappelijke Raad voor de Regering
(WRR): ‘Rijk stuurt, Rijk stelt kaders, Rijk faciliteert’. De
Nota Ruimte komt tot een selectie van rijksprioriteiten,
ruimtelijk vertaald in een Ruimtelijke Hoofdstructuur. Het
Rijk heeft hier een resultaatverantwoordelijkheid.

De Verantwoordingstoets Nota Ruimte van VROM laat zien
dat infrastructuur, rode functies, water en groene functies
uiteenlopen in hardheid van beleid (rijksbetrokkenheid,
financiéle onderbouwing), ook wanneer het gaat om
thema’s die als een rijksverantwoordelijkheid zijn gedefini-
eerd. De uitvoeringsverantwoordelijkheid voor natuur en
landschap ligt bij de provincies en gemeenten. De uitein-
delijke bestuurskracht voor natuur en landschap is daar-
door kleiner dan voor infrastructuur en verstedelijking. Dit
vormt een risico voor de realisering van deze rijksdoelstel-
lingen. Het is in dit verband opmerkelijk dat de gezamen-
lijke provincies in hun Ruimtelijk Strategische Agenda (IPO
2004) de uitvoering van de Ecologische Hoofdstructuur
niet benoemen als prioritair project.

De nota maakt overigens nog niet duidelijk op welk
moment en op welk schaalniveau de afweging tussen
natuur en landschap en andere belangen moet plaatsvin-
den. Een belangrijk aspect hierbij is dat de perceptie van
‘groot openbaar belang’, ‘beschikbare alternatieven’ en
‘een passende beoordeling van de gevolgen’ schaalafhan-
kelijk is. Daarmee dreigt de Nota Ruimte belangrijke keu-
zen tussen economische en ecologische waarden af te wen-
telen naar lagere schaalniveaus. De nota kan deze ondui-
delijkheid wegnemen door noodzakelijke en heldere uit-
spraken te doen over de relatie tussen resultaat- en uitvoe-
ringsverantwoordelijkheid.

Het belangrijke begrip ‘basiskwaliteit’ is als randvoorwaar-
de onvoldoende gespecificeerd voor de rijkstoetsing van
het provinciale beleid.

Daarnaast is een effectieve decentralisatie van ruimtelijk
beleid erbij gebaat dat het Rijk aan de andere overheden
ook de instrumenten beschikbaar stelt om dit beleid te
realiseren, bijvoorbeeld voor het grondbeleid (verevening).
Nieuwe planologische ruimte voor wonen en werken toe-
kennen in bestemmingsplannen houdt altijd het risico in
op vermindering van ruimtelijke flexibiliteit. De overheid
kan eenmaal gegeven bouwbestemming vaak slechts met
schadevergoeding afkopen, mochten zich nieuwe inzichten
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voordoen. Het risico van ‘pijplijnplannen’ blijft beperkt als
er garanties zijn dat de toegekende ruimte op afzienbare
termijn wordt benut.

De Nota Ruimte anticipeert nog onvoldoende op de herzie-
ning van de Wet op de ruimtelijke ordening (WRO).
Regelmatig spreekt de nota over doorwerking van beleid
in streekplannen, terwijl deze planfiguur binnenkort (na
inwerkingtreding van de nieuwe WRO, waarschijnlijk in
2006) komt te vervallen. In de Nota Ruimte ontbreekt een
visie voor de rijksinzet van de instrumenten die de nieuwe
WRO biedet, zoals rijksbestemmingsplannen en voorschrif-
ten aan provincies en gemeenten via Algemene Maatregel
van Bestuur (AMvB).

Weinig garanties voor samenhangend rijksbeleid in
Uitvoeringsagenda Nota Ruimte

In de Nota Ruimte zijn de Vijfde Nota Ruimtelijke
Ordening en de ruimtelijke aspecten uit het Structuur-

schema Groene Ruimte geintegreerd. Dit leidt ertoe dat de
‘stapeling’ van beleid vermindert. Toch blijft er sprake van
een grote hoeveelheid sectorale rijksnota’s en uitwerkings-
plannen.

De toenemende Europese aansturing van de met ruimte-
lijke ordening samenhangende beleidsterreinen (milieu,
water, landbouw, natuur, enz.) maakt het nog moeilijker
de ruimtelijke ordening integraal af te wegen, terwijl
Europa tegelijkertijd wél een samenhangende aanpak eist.
Het Rijk krijgt daarnaast minder interventiemogelijkheden
doordat de EU direct regio’s financiert. Vanuit het
kabinetsdoel ‘samenhang op rijksniveau’ is het daarom
gewenst om in de Uitvoeringsagenda Nota Ruimte te
komen tot een integrale en niet-vrijblijvende prioriteits-
stelling voor de inzet van alle ruimtelijk relevante rijks-
middelen. Gezien het feit dat vrijwel alle middelen tot
2010 al zijn belegd, zal dit vooral voor de langere termijn
perspectief bieden.
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2 Netwerken en steden

2.1

Lagenbenadering en woningbouwlocaties

* Locaties in het Groene Hart en verspreide verstedelijking blijken groene en blauwe waar-

den het meest aan te tasten. Locaties aan en op de buitenflank van de Randstadring (zoals

een groot Almere en de Bollenstad) tasten deze waarden minder aan.

* Overigens tast bouwen in de ‘Zandstad’ groene en blauwe waarden minder aan dan bou-

wen in laag-Nederland. Ook vanuit veiligheidsoptiek (hoog water) heeft dit de voorkeur

boven bouwen in de Randstad.

* Het MNP heeft een ruimtelijk beeld gemaakt van het beleid van de Nota Ruimte. Dit is een

modelmatige projectie van een één-op-één-uitvoering van de nota en extrapolatie van

ruimtelijke trends, uitgaande van al bestaande plannen tot 2010 en van het HRT (hoge

ruimtedruk)-scenario voor de periode tot 2030. Dit ruimtelijk beeld laat zien dat de stede-

lijke netwerken zich verdichten, enkele nieuwe verstedelijkingsconcentraties ontstaan, en

verspreide bebouwing toeneemt.

Ontwikkelingen

Ruimtelijke ontwikkelingen hebben zich de afgelopen
decennia op een zodanige wijze voltrokken, dat niet altijd
even veel rekening is gehouden met bodem, water, ecolo-
gie of bereikbaarheid. Langetermijnprocessen zoals
klimaatverandering, zeespiegelstijging en bodemdaling
hebben ingrijpende effecten op de ondergrond, met name
op de waterhuishouding. Europees beleid dwingt
Nederland om ecologische waarden goed in de ruimtelijke
planvorming te betrekken.

Door stapsgewijze ontwikkelingen is de ruimte versnipper-
den is de samenhang in bijvoorbeeld groenstructuren
steeds kleiner geworden. Van het Groene Hart zijn de afge-
lopen decennia stapje voor stapje stukken afgeknabbeld.

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte geeft aan dat de opbouw van de Plano-
logische Kern Beslissing is geinspireerd op een lagenbena-
dering waarin onderscheid wordt gemaakt tussen drie
lagen: ondergrond, netwerken en occupatie. Ruimte voor
water en ruimtelijke ordening op waterbasis vormen het
beleidsantwoord op klimaatverandering, zeespiegel-
stijging, bodemdaling en de daaraan gekoppelde water-
huishoudingsproblemen.

De netwerken bestaan uit een fysieke infrastructuur die
verkeers- en vervoersstromen kanaliseert, uit onzichtbare
verbindingen voor bijvoorbeeld informatieverkeer en com-

municatie, en uit vlieg- en vaarroutes. Met de occupatie-
laag worden de patronen voor het gebruik van de ruimte
aangegeven die voortkomen uit het menselijk gebruik van
de ondergrond en de netwerken. Bij ruimtelijke afwegin-
gen op alle niveaus worden de processen in de onder-
grond, in de netwerkenlaag en in de occupatielaag met
elkaar in verband gebracht.

De Nota Ruimte vult dit in door een aantal inhoudelijke
criteria voor bodem en water te noemen waaraan de
watertoets moet voldoen en door aan te geven dat infra-
structuur een sturende rol moet spelen bij verstedelijking.
De nota geeft hierbij echter geen meetbare, toetsbare en
handhaafbare criteria aan.

De Nota Ruimte geeft aan (zoals eerder al de Vijide Nota
Ruimtelijke Ordening) dat een aantal beoogde verstedelij-
kingslocaties buiten het Groene Hart komt te liggen:
Rijnenburg, Zuidplaspolder, Bloemendalerpolder. Het
gebied tussen Leiden en Alphen aan den Rijn blijft onder-
deel van het Groene Hart, maar de nota biedt hier wel
mogelijkheden voor kleinschalige bebouwing die dient ter
versterking van de landschappelijke structuur. In het ge-
hele Groene Hart is woningbouw toegestaan voor de
opvang van de groei van de eigen bevolking.
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Evaluatie

Groen-blauwe effecten woningbouwlocaties Randstad

Op verzoek van de RPC hebben de departementen van
VROM, V&W en LNV de ‘Kengetallen Kosten Baten Analyse
(KKBA) Deltametropool’ (Ecorys-NEI 2004) laten uitvoeren.
Hierin zijn verschillende verstedelijkingsvarianten voor de
Randstad met elkaar vergeleken. De verschillen in kosten
en baten tussen de onderzochte varianten zijn grotendeels
gerelateerd aan de veronderstelde infrastructuuruitbrei-
dingen en congestie-effecten van het wegverkeer;
‘groen/blauwe effecten’ speelden geen rol van betekenis.
De verschillen in gemiddelde reissnelheden voor het
Nederlandse wegennet blijven beperkt (maximaal 1% ver-
schil in snelheid). Ze leiden wel tot aanzienlijke verschillen
in totale congestiekosten, maar deze zijn relatief gering in
verhouding tot de totale verstedelijkings- en infrastruc-
tuuropgave.

De onzekerheid in de prognose van de congestie-effecten
is groot. Dit is het gevolg van de aannames in de varian-
ten, het feit dat slechts 30% van de woningbouwopgave in
de KKBA ruimtelijk wordt gevarieerd, de afwijkende
samenstelling van de infrastructuurpakketten tussen de

Figuur 2.1: Stapelkaart beleidscategorieén en waarden vanuit
bodem, water, natuur en landschap

varianten (waardoor de resultaten mogelijk weinig robuust
zijn), het locatiekeuzegedrag van bedrijvigheid (dat wordt
beinvloed door infrastructuurinvesteringen en congestie-
effecten), en de effecten van mogelijk prijsmaatregelen
(mogelijk in te voeren congestieheffingen hebben grote
invloed op de congestieniveaus). Op grond van de resulta-
ten van deze KKBA gaat het bij de keuze van verstedelij-
kingslocaties voor de Randstad dus meer om een politiek-
inhoudelijke afweging waarin vooral andere overwegingen
een rol spelen: ruimte voor mainports, waardevolle of
kwetsbare gebieden en greenports.

De Nota Ruimte maakt niet inzichtelijk tot welke conclu-
sies de lagenbenadering op dit gebied aanleiding heeft
gegeven.

Het MNP heeft de KKBA-locaties daarom onderzocht op
hun effecten op natuur, landschap en water (Kuiper, De
Niet & De Nijs 2003). Figuur 2.1 geeft aan waar zich groene
en blauwe waarden bevinden die door verstedelijking kun-
nen worden aangetast. De kaart bestaat uit een overlay
van een aantal groene en blauwe kaartlagen zoals van de
Ecologische Hoofdstructuur en van landschapswaarden.
Vanzelfsprekend is het bepalen van criteria en het toeken-

Groen - blauwe waarden

Weinig

Veel

[ | stedelif gebied 2000
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Aantasting van groene en blauwe waarden door mogelijke woningbouwlocaties

Mate van aantasting

Weinig
Veel

Grootte van de
woningbouwlocatie
_ __ _1200 ha
__ 800

— _ 400
-- 50

I:l Stedelijk gebied
2000

Hoofdwegennet

Figuur 2.2: Aantasting van groene en blauwe waarden door de
alternatieve verstedelijkingslocaties uit de KKBA-Deltametropool
Bron: Kuiper, de Niet & de Nijs 2003

nen van gewichten een taak van de politiek en moet een
lagenbenadering niet alleen op nationaal niveau maar ook
op regionaal niveau worden toegepast. Ook is een lagen-
benadering meer dan het over elkaar leggen van kaarten;
er is ook een ontwerpgerichte aanpak nodig.
Ontwikkelingen in het westen blijken relatief veel aantas-
ting op te leveren van groene en blauwe waarden en
belangen, vanwege de lage ligging, de bodemstructuur, de
waterhuishouding en het in internationaal opzicht waarde-
volle landschap. Binnen het Westen zijn de waarden
geconcentreerd in het veenweidengebied.

Dit hoeft niet altijd direct te betekenen dat er in dit gebied
geen plaats is voor nieuwe ontwikkelingen op het gebied
van wonen, werken of infrastructuur; maar wél dat het
verstandig is om bij ruimtelijke ontwikkelingen goed reke-
ning te houden met de natuurlijke condities.

In figuur 2.2 zijn de mogelijke woningbouwlocaties uit de
KKBA Deltametropool geprojecteerd over de kaart met
groene en blauwe waarden. Het blijkt dat locaties in het

Groene Hart (zoals de Zuidplaspolder, Rijnenburg, Leiden-
Alphen, Woerden en Breukelen) groene en blauwe waar-
den het meest aantasten.

Locaties in het Groene Hart en verspreide verstedelijking
blijken de groene en blauwe waarden in de Randstad het
meest aantasten. Locaties aan en op de buitenflank van de
Randstadring (zoals een groot Almere en de Bollenstad)
tasten deze het minst aan.

Modelmatige ruimtelijke projectie 2030 van de Nota Ruimte
Het MNP heeft met het LUMOS-model (module
Leefomgevingsverkenner) een modelmatige projectie van
het ruimtegebruik gemaakt voor het jaar 2030. Onder ver-
stedelijking is hierbij de ruimte begrepen voor wonen,
werken, glastuinbouw en recreatie, uitgaande van de
ruimtebehoefte per Corop-regio volgens het HRT-scenario
(Brouwer et al. 2002).

Hierbij is ervan uitgegaan dat de beleidsvoornemens uit de
Nota Ruimte 1:1 worden uitgevoerd. De uitwerking die
provincies en gemeenten nog aan de Nota Ruimte moeten
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geven is vanzelfsprekend nog niet bekend. Deze is bena-
derd door de trends in de ontwikkeling van ruimtelijke
patronen van de afgelopen jaren (1989-1996) door te
trekken.

Er is in deze modelmatige projectie vanuit gegaan dat er
geen verstedelijking plaatsvindt in aantal gebiedscatego-
rieén die de Nota Ruimte als zodanig benoemt: het kust-
fundament, het winterbed van de grote rivieren, de
begrensde (netto) ecologische hoofdstructuur en regionale
parken. Binnen het overblijvende gebied is uitgegaan van
een restrictie voor woningbouw in de 20 Ke-contour van
Schiphol en gebieden die binnen de risicocontouren voor
externe veiligheid vallen. Vervolgens is binnen dit gebied
met LUMOS een simulatie van het toekomstig ruimte-
gebruik gemaakt. De uitbreidingsbehoefte is allereerst
geprojecteerd binnen reeds vastgestelde locaties zoals
opgenomen in ‘Nederland in Plannen.’ Vervolgens is de
overblijvende deel van de opgave geprojecteerd op basis
de trends in ruimtelijke ontwikkeling van de afgelopen
jaren, en rekening houdend met beperking van de verste-
delijking binnen Nationale Landschappen en concentratie
in de bundelingsgebieden.

Het kaartbeeld (figuur 2.3) geeft de kans op verstedelijking
aan. Indien wordt uitgegaan van 25% intensivering (nieuw-
bouw woningen binnen bestaand bebouwd gebied) con-
form de praktijk in de Randstad van de afgelopen jaren,
dan betreft de benodigde oppervlakte de in rood en oran-
je, en deels in donkergeel aangegeven locaties. Dit ruimte-
lijk beeld laat zien dat de stedelijke netwerken zich ver-
dichten, enkele nieuwe verstedelijkingsconcentraties ont-
staan, en verspreide bebouwing toe neemt.

De kaart laat het volgende zien, en moet vanzelfsprekend

met de nodige reserves worden bekeken:

* vooral in de provincie Utrecht (rondom de stad Utrecht
en in de Gelderse Vallei) ligt een grote verstedelijkings-
opgave ligt, en voorts in de Noordvleugel en Zuidvleugel
van de Randstad, het Knooppunt Arnhem-Nijmegen, de
Brabantse Stedenrij en Zuid-Limburg.

* een aanzienlijk deel van de verstedelijking in de
Noordvleugel komt terecht boven het Noordzeekanaal,
door de ruimtelijke restricties rond Schiphol en de
beperkte groei van Almere.

* de verstedelijking in de Zuidvleugel komt terecht in de
driehoek Rotterdam-Zoetermeer-Gouda, de Bollenstreek,
IJsselmonde/ Hoekse Waard en Dordrecht. Indien het
groengebied in het zuiden van IJsselmonde wordt gerea-
liseerd, is een groter deel van de Hoekse Waard nodig.
Anders dan Amsterdam met zijn groene ‘vingerstructu-
ren’ ontstaat in de Zuidvleugel een aaneengesloten

gebied van stad en glastuinbouw
* Arnhem en Nijmegen, Eindhoven en Helmond en de

Brabantse Stedenrij, groeien praktisch aan elkaar vast
Verstedelijking in Zuid-Limburg komt terecht ten noorden
van Sittard als gevolg van de restricties in het Heuvelland.
In de praktijk lijkt het waarschijnlijker dat op termijn deze
verstedelijking vlak over de grens met Belgié en Duitsland
terechtkomt.

Feiten over het Groene Hart

In discussies over verstedelijking in de Randstad komt

regelmatig het Groene Hart om de hoek kijken. Daarom

zijn hieronder enkele feiten bij elkaar gezet die relevant
zijn voor het Groene Hart. Het kaartbeeld geeft aan welke
ontwikkelingen zich de afgelopen jaren in het Groene Hart
hebben voorgedaan en in de toekomst kunnen voordoen

(figuur 2.4).

* Landelijk gezien komen in het Groene Hart veel - ook in
internationaal opzicht belangrijke — waarden voor op
het gebied van natuur, maar bijvoorbeeld ook op het
gebied van landschap en water. De recreatieve ontslui-
ting en inrichting kan beter, maar hiervoor is wel geld
nodig.

* Rondom de steden en in Flevoland is nog voldoende
ruimte over. Door die ruimte te benutten, is het niet
nodig om het Groene Hart aan te tasten.

* De vraag naar landelijk wonen overtreft het aanbod
slechts in zeer beperkte mate. Overigens wensen mensen
die aangeven landelijk te willen wonen, tegelijkertijd
goed bereikbare voorzieningen. Bovendien blijkt dat
deze voorkeur voor landelijk wonen vooral wordt in-
gegeven door het verlangen naar een veilige woon-
omgeving en niet zozeer door overige aspecten van de
‘landelijkheid’. Een dergelijk woonmilieu is het best te
creéren aan de rand van steden en niet op het platte-
land.

* Voor de periode 2010-2030 zijn er in de Randstad
440.000 extra woningen nodig. Als hiervan 40 procent
in bestaand stedelijk gebied kan worden gebouwd - een
optimistische aanname - bedraagt de uitbreidings-
opgave 250.000 woningen. Deze omvang is ‘far beyond’
organische groei. Dat wil overigens niet zeggen dat het
landschap geen sturende rol bij verstedelijking zou kun-
nen spelen, maar wel op een hoger schaalniveau.

* In de eerste helft van de jaren negentig was de groei van
de woningvoorraad in het Groene Hart lager dan in de
Randstad, maar gelijk aan het Nederlandse gemiddelde.
Wanneer gemeenten kozen voor de bouw van duurdere
vrijesectorwoningen, kon het voorkomen dat de eigen
ouderen en jongeren voor een gesloten deur kwamen te
staan.
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Kans op verstedelijking in 2030 volgens Nota Ruimte IS

Kans op verstedelijking ﬁ s
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Figuur 2.3: Modelmatige ruimtelijke projectie 2030 van de Nota Ruimte
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Verstedelijking in het Groene Hart en bufferzones 1970-2000
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- Geplande woon- en werklocaties
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e f Glastuinbouw 2000
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Nieuwe Hollandse Waterlinie — 400
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Figuur 2.4: Verstedelijking in het Groene Hart en bufferzones 1970-2000

* Ook bebouwing van het Groene Hart vergt nieuwe rijks- * De Bollenstreek heeft slechts een beperkt aandeel in het
infrastructuur. De aanlegkosten hiervan liggen in dezelf- landelijk bollenareaal, en lijkt wat dat betreft minder
de orde van grootte als die van Almere. Bovendien zijn voor de hand te liggen als greenport.

extra investeringen nodig in opwaardering van het
onderliggende (provinciale) wegennet.
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2.2

Verstedelijking en woningbouw

* De Nota Ruimte geeft binnen de nationale stedelijke netwerken bundelingsgebieden aan.

De verhouding van wonen en werken binnen en buiten de bundelinggebieden moet ten-

minste gelijk blijven. Hierdoor blijven woningbouw, de aanleg van bedrijventerreinen en de

toename van arbeidsplaatsen in de stedelijke netwerken gewaarborgd. Analyse van het
MNP laat zien dat de bundelingsgebieden tot 2030 voldoende ruimte bieden voor woning-

bouw.

* Ook de huidige streek- en bestemmingsplannen bevatten in ieder geval voor de komende

twee jaar voldoende ruimte voor woningbouw. Hoewel er een achterstand is in woning-

bouw, is deze niet te wijten aan onvoldoende woningbouwlocaties. Meer locaties aanwijzen

leidt dan ook niet per se tot hogere woningbouwproductie. Dat kan zelfs contraproductief

zijn. Projectontwikkelaars nemen een nieuwbouwlocatie pas in aanbouw als een de mini-
mumhoeveelheid woningen is verkocht. Met meer concurrentie tussen locaties duurt het
langer totdat die hoeveelheid is bereikt.

* Een groot deel van de vraag naar woningen richt zich op centrum- en groenstedelijke

woonmilieus (39 procent), terwijl deze milieus slechts 21 procent uitmaken van de huidige

woningvoorraad. Een beperkt deel van de woningvraag richt zich op landelijk wonen. Het

gaat hier om een combinatie van groene woonmilieus met een goede bereikbaarheid van

voorzieningen. Door te bouwen in de vorm van groen wonen aan de stadsrand kan worden

voorzien in deze behoefte. Slechts een fractie van het aantal verhuisgeneigden wenst een
vrijstaande woning op een ruime kavel buiten directe nabijheid van voorzieningen.

* Leefbaarheid op het platteland is geen louter sociaal-economisch vraagstuk, maar hangt

samen met (bereikbaarheid van) voorzieningen voor autoloze groepen (vooral ouderen en

jongeren).

* Bouwen voor de eigen groei van het platteland betekent dat maatwerk moet worden gele-
verd, waarbij het accent meer komt te liggen op de bouw van sociale huurwoningen voor
een- en tweepersoonshuishoudens (voor de eigen jongeren en ouderen).

Ontwikkelingen

Het feitelijk woningtekort is de afgelopen jaren weer toe-
genomen (VROM 2003). Een belangrijke oorzaak is dat de
woningbouwproductie achterblijft. Mede door de economi-
sche stagnatie is het aantal huishoudens met verhuisplan-
nen echter afgenomen.

De woningbouwproductie in Nederland blijft achter
(Taskforce woningbouwproductie 2002). Gemiddeld is een
achterstand van circa één jaar in de productie van de afge-
lopen vier jaar opgetreden. De productie van nieuwbouw-
woningen is gedaald van ruim 92.000 woningen in 1997
naar minder dan 67.000 in 2002 (Van Staal 2003) en zelfs
maar 60.000 woningen in 2003 (CBS Statline). Het is opval-
lend dat er in deze achterstand geen duidelijk regionaal
patroon te ontdekken is. Grote projecten kennen een gro-
tere mate van achterstand dan kleine projecten. Dit uit
zich in grotere achterstand in zogenaamde Vinex-gemeen-
ten (bron: interviews provinciale beleidsmakers; CBS
Statline).

De verstedelijkingsopgave voor de komende decennia is
zeer fors. De ruimteclaim voor wonen en werken voor de

periode 2000-2030 bedraagt 71.700 hectare wanneer
wordt uitgegaan van een woningdichtheid van 25 wonin-
gen per hectare (Brouwer et al. 2002).

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte geeft binnen de nationale stedelijke net-
werken bundelingsgebieden aan. De verhouding van
woningen, bedrijventerreinen en arbeidsplaatsen binnen
en buiten de bundelinggebieden moet tenminste gelijk
blijven.

De Nota Ruimte neemt niet het algemene intensiverings-
streven van 50 procent bouwen in bestaand gebied, zoals
dat te vinden was in de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening.
De Nota Ruimte wijst slechts op de ambitie om meer dan
in de afgelopen jaren binnenstedelijk te bouwen, en geeft
aan dat landelijk gezien het aandeel binnenstedelijk van
de afgelopen jaren ook gerealiseerd kan gaan worden.
Hiervoor wordt een streefgetal van 40 procent genoemd

van het totale uitbreidingsprogramma (wonen en werken).

De Nota Ruimte wil de concurrentie tussen locaties bevor-
deren door te streven naar concurrentie tussen locaties en
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een betere afstemming van ‘vraag en aanbod’.

Er moet voldoende ruimte wordt geboden aan de gemeen-
ten om te kunnen bouwe voor de natuurlijke bevolkings-
groei en lokaal georiénteerde bedrijvigheid. Voor uitleg-
locaties wordt expliciet genoemd dat deze aan moeten
sluiten bij bestaand bebouwd gebied of tot stand moeten
komen in nieuwe clusters van bebouwing daarbuiten.

De revitaliserings-, herstructurerings- en transformatie-
opgave in bestaand bebouwd gebied moet in beleid en uit-
voering krachtig opgepakt worden. Het Rijk stimuleert
deze opgave in het algemeen maar richt zijn financiéle
ondersteuning met name op de grote(re) steden.

De Nota Ruimte geeft aan dat provincies of WGR-plus-
regio’s elke gemeente genoeg ruimte wordt geboden als
overeenkomt met de natuurlijke bevolkingsgroei. Hiervoor
biedt het beleid de mogelijkheid dit overeen te laten
komen met het aantal woningen dat nodig is wanneer het
saldo van alle verhuisbewegingen op nul wordt gesteld
(‘migratiesaldo nul’). Per Nationaal Landschap geldt dat er
ruimte wordt geboden voor ten hoogste migratiesaldo nul.
In bepaalde andere gevallen (EHS, veiligheid hoog water,
externe risico’s) kunnen provincie of WGR-plusregio bepa-
len dat het niet mogelijk is te bouwen voor migratiesaldo
nul.

Evaluatie

In de publieke discussie wordt erop gezinspeeld dat een
tekort ontstaat aan capaciteit en potenties voor verdere
verstedelijking, als uitgegaan wordt van een bundelings-
beleid. Het blijkt echter dat de bundelingsgebieden uit de
Vijide Nota Ruimtelijke Ordening niet alleen bij een
betrekkelijk hoog intensiveringspercentage (vijftig procent
conform de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening) voldoende
ruimte bieden, maar zelfs in het hypothetische geval dat
geen intensivering gerealiseerd wordt, en uitsluitend uit-
leg (figuur 2.5). Bij deze analyse is al rekening gehouden
met het feit dat de groengebieden binnen de stedelijke
netwerken (EHS, bufferzones, groen in en om de stad) niet
bebouwd mogen worden. Het verder weg gelegen lande-
lijk gebied kan daardoor voor een groot deel gevrijwaard
worden van verdere verstedelijking. In de Nota Ruimte
wordt nog slechts een beperkt aantal stedelijke netwerken
aangewezen. Ook voor deze gebieden geldt dat in de
directe omgeving van het bestaande bebouwd gebied nog
voldoende ruimte is voor verdere verstedelijking. Wel
blijkt uit analyses van het MNP dat met name in het
Westen van het land er zeer weinig ruimte overblijft, zeker
als ook andere claims in de analyse betrokken worden. In
de praktijk zal dit wellicht wel tot uitdrukking komen als

Figuur 2.5: Ruimte in bundelingsgebieden Vijfde Nota RO voor wonen en werken bij 25 procent intensivering

Ruimte in bundelingsgebieden
voor wonen en werken

Voor zover zonder groene bestemming

i Benodigd voor wonen en werken

I:] Niet benodigd voor wonen en werken

Grootte bundelingsgebied
~ 45000 ha
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een tekort aan ruimte voor verdere verstedelijking, zeker

ook als tegemoet gekomen zal worden aan andere ruimte-
claims.

Ook zullen hoogstwaarschijnlijk in de verdere doorwerking
naar provincies en gemeenten nog discussies volgen over
de exacte operationalisatie: moet bij de gelijkblijvende ver-
houding tussen bundelingsgebieden en overig Nederland
gekeken worden naar woningen, hectares, kavels, inwo-
ners, ...

In de literatuur komt een breed scala aan onderwerpen
naar voren als verklaring voor de achterstand in bouw-
productie van dit moment. Alle partijen noemen de lange
doorlooptijd van procedures als een oorzaak. Ook wordt de
huidige economische recessie vaak als oorzaak opgevoerd.
Het is niet zo - anders dan vaak wordt beweerd - dat de
oorzaak van de lage woningbouwproductie ligt in een te
laag aanbod van bestemmmingsplancapaciteit. De huidige
streek- en bestemmingsplannen bevatten in ieder geval
voor de komende twee jaar voldoende ruimte voor
woningbouw (Reijden et al. 2003). Veel koopwoningen
worden niet in aanbouw genomen, voordat zeventig pro-

cent van tekening is verkocht. Dat betekent dat een even-
tuele vergroting van het aanbod van bouwlocaties zelfs
contraproductief kan werken op de bouwproductie, omdat
de spoeling dan dunner wordt.

Grote locaties lopen risico door procedures en regelgeving
en conglomeraten van zeer uiteenlopende partijen. Een
oplossing hiervoor zou gelegen zijn in het ontwikkelen
van grote uitleglocaties als een breed amalgaam aan deel-
projecten. Kleinere (binnenstedelijke) projecten lopen ook
grote risico’s om vertraging op te lopen, enerzijds door
regelgeving, anderzijds door herstructurering en liquiditeit
van bijvoorbeeld corporaties. Projectontwikkelaars bevelen
aan om tot meer uniformering te komen, regelgeving te
versimpelen, en een duidelijker regie aan te brengen in de
planvorming en uitvoering. Geen van de genoemde oorza-
ken is evenwel als enige oorzaak aan te voeren voor de
achterstand in woningbouwproductie; altijd gaat het om
een samenspel van oorzaken (EIB 2003; Van Staal 2003;
interviews provinciale beleidsmedewerkers).

Het ministerie van VROM (2003) constateert dat het
woningtekort de afgelopen jaren enigszins is toegenomen.
Ook wordt geconstateerd dat, mede door de economische
recessie, het aantal huishoudens met verhuisplannen is
afgenomen. In het Woningbehoeftenonderzoek 2002
betreft het aantal huishoudens met verhuisplannen (zowel
urgent als potentieel en zowel doorstromer als starter)
circa 1,9 miljoen; in 1998 ging het nog om ruim 2,2 mil-
joen huishoudens. Een belangrijk gegeven, bij zowel
urgent als potentieel verhuisgeneigden en bij zowel star-
ters als doorstromers, is dat een groot deel wil verhuizen
in hun huidige wijk of buurt of naar een vergelijkbare wijk
of buurt.

Tabel 2.1 laat zien dat een groot deel van de vraag naar
woningen zich richt op centrum- en groenstedelijke woon-
milieus (39 procent), terwijl deze milieus slechts 21 pro-
cent uitmaken van de huidige woningvoorraad. Een
beperkt deel van de woningvraag richt zich op landelijk
wonen. Het gaat hier om een combinatie van groene
woonmilieus met een goede bereikbaarheid van voorzie-
ningen. Slechts een fractie van het aantal verhuisgeneig-
den wenst een vrijstaande woning op een ruime kavel bui-
ten directe nabijheid van voorzieningen. Tabel 2.1 geeft
aan dat de vraag naar landelijk wonen (8 procent) iets gro-
ter is dan het huidig aandeel in het aantal huishoudens (7
procent). De vraag naar landelijk wonen waarin op dit
moment niet wordt voorzien, is dus erg beperkt (1 pro-
cent). Hierbij geldt ook de kanttekening dat slechts een
fractie van het aantal verhuisgeneigden dat een vrijstaan-
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Tabel 2.1: Huishoudens met verhuisplannen (verhuiswens binnen twee jaar), naar huidig en gewenst woonmilieu

Bron: WB02002 (VROM 2003), bewerkingen MNP

Gewenst woonmilieu

Huidig woonmilieu Centrum Buiten Groen Centrum Landelijk Totaal
Stedelijk Centrum Stedelijk Dorps Wonen

Centrum Stedelijk 4% 2% 2% 0% 0% 9%
Buiten Centrum 8% 21% 12% 3% 2% 46%
Groen Stedelijk 2% 4% 5% 1% 1% 12%
Centrum Dorps 2% 3% 2% 17% 2% 26%
Landelijk wonen 0% 1% 1% 2% 3% %
Totaal 17% 31% 22% 22% 8% 100%

(= 1.860.000 huishoudens)

de woning wenst op een ruime kavel, deze ook kan beta-
len. Door te bouwen in de vorm van groen wonen aan de
stadsrand kan worden voorzien in deze behoefte aan lan-
delijk wonen in de nabijheid van voorzieningen.

Niet altijd is duidelijk hoe landelijk wonen gedefinieerd en
geoperationaliseerd wordt.

Van Dam e.a. (2003) geven een indicatie van de kwantita-
tieve vraag. In Nederland is de vraag naar rurale woon-
milieus weliswaar groot, maar dit betekent niet dat deze
ook noodzakelijkerwijs op het platteland gehonoreerd
moet worden (Heins 2002). Het gaat om groene woon-
milieus met een goede bereikbaarheid. Deze vraag kan
best aan de rand van steden vervuld kan worden. De vraag
naar groen wonen betekent dan ook voornamelijk een ont-
werpopgave. In tabel 2.1 komt ook duidelijk de ongewild-
heid van het woonmilieu Buiten Centrum naar voren. Dit
woonmilieu bestaat vooral uit de vroeg naoorlogse woon-
wijken, de wijken met de grootste herstructurerings-
opgave.

De cijfers waarop het MNP zich baseert betreffen WBO-
2002 (Woningbehoefte-onderzoek). Het gaat hierbij om cij-
fers over huidige woonwensen en huidige woonmilieus.
Deze gegevens zijn nog niet nader genuanceerd, bijvoor-
beeld door te bekijken of de betreffende woonwensen in
de betreffende COROP-regio’s wel zijn te realiseren.

In de Nota Ruimte zijn cijfers opgenomen van ABF. Deze
betreffen de woningbehoefte voor de periode 2010-2030 in
het HRT-scenario. Deze cijfers zijn gebaseerd op eerdere
WBO-cijfers, maar vormen wel een verdere bewerking en
interpretatie van deze gegevens. De tabel die het MNP
heeft gebruikt is transparanter. Wel ontbreekt een woning-
marktberekening, maar hiervoor zijn zo veel aannames
nodig over bijvoorbeeld wat er in de periode 2000-2010
precies wordt gebouwd, over het verhuisgedrag, ruimtelij-
ke en sectorale substitutie, dat de transparantie verdwijnt.

Voor de natuurlijke bevolkingsgroei op het platteland
moet goed gekeken worden naar de actuele vraag. Het
MNP heeft dit voor de Stedendriehoek Apeldoorn-
Deventer-Zutphen laten onderzoeken. Hier bleek het welis-
waar te gaan om een behoorlijk aantal woningen, maar
het betrof vooral woningen voor starters en ouderen. Dit
betekent dat het ruimtebeslag relatief gering is, aangezien
het vooral gaat om huur- en meergezinswoningen en niet

om grote villa’s en landhuizen (Bosten e.a. 2003).
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De lokale behoefte zou dus de leidraad moeten zijn bij
bouwen op het platteland, maar de vraag is of de Nota
Ruimte genoeg handvatten biedt om dit te realiseren.
Onder de oude Huisvestingswet konden gemeenten
bindingseisen stellen. In 1998 heeft de Tweede Kamer een
wijzigingsvoorstel voor deze wet aangenomen.
Bindingseisen zijn nog slechts toegestaan in de restrictieve
ruimtelijke gebieden. Deze hadden in de Nota Ruimte
moeten worden aangewezen, reden waarom de invoering
van de wetswijziging is uitgesteld tot na publicatie van de
Nota Ruimte (www.aedeswcp.nl). Nu de Nota Ruimte geen
restrictieve gebieden aanwijst, kunnen gemeenten onder
de nieuwe Huisvestingswet geen bindingseisen stellen. Een
forse aanpassing van het woningbouwprogramma op het
platteland - meer gericht op de behoeften van de eigen

Brabants Dagblad, 16 januari 2004

Brabant bouwt voor de smalle beurs

Brabantse gemeenten hebben de afgelopen jaren voor-
al geinvesteerd in dure woningen. Jongeren en oude-
ren met een krappe beurs vielen daardoor buiten de
boot. Met steun van de provincie maken kleine
gemeenten dit jaar een inhaalslag. Voor eind 2004 ver-
schijnen in Brabant bijna 900 goedkope woningen, ver-
spreid over 28 gemeenten.

starters en ouderen - lijkt dan de enige mogelijkheid om
tegemoet te komen aan de eigen behoefte. Vraag blijft
evenwel of het hanteren van een ‘natuurlijke bevolkings-
groei’ (het ‘migratiesaldo nul’-principe) voldoende houvast
biedt voor gemeenten om ook tegemoet te komen aan de
eigen lokale behoefte.

De leefbaarheidsproblematiek op het platteland (verschra-
ling van voorzieningen) speelt vooral in de akkerbouw-
gebieden in Noord-Nederland en in Zeeland. Sinds de
grote uitstoot van arbeidskrachten uit de landbouw in de
jaren vijftig, is de regionale economie nog maar in beperk-
te mate afhankelijk van de agrarische sector.

Kleinere steden en dorpen zijn in het algemeen redelijk
welvarend. Slechts een minderheid heeft problemen met
de schaarste aan basisvoorzieningen. Er is geen duidelijke
samenhang tussen de ontwikkeling van het aantal inwo-
ners, de economische vitaliteit en de ontwikkeling van het
lokaal voorzieningenniveau (Thissen 1995). Leefbaarheid
hangt vooral samen met (bereikbaarheid van) voorzienin-
gen voor autoloze groepen, met name ouderen en jonge-
ren. Scholen, supermarkten en postkantoren hebben al
jaren te maken met schaalvergroting. Het bijpbouwen van
enkele huizen brengt de supermarkt in kleine kernen niet
meer terug. Het ministerie van VROM concludeerde eerder
dat meer woningbouw op het platteland dan ook vanwege
leefbaarheidsmotieven zijn onderbouwing mist (Horsten-
van Santen e.a. 2000).
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2.3 Groen in en om de stad

» Zelfs een optimale uitvoering van de voorgestelde taakstelling grootschalig groen om ste-
den zal de huidige tekorten aan recreatiemogelijkheden in de G-30-steden nauwelijks
terugdringen, namelijk van 276.000 recreatieplaatsen in 1995 tot 200.000 in 2020. Als deze
taakstelling niet wordt gerealiseerd, verdubbelt het tekort zelfs tot bijna tot 400.000 recrea-
tieplaatsen.

* De in de Nota Ruimte opgenomen streefwaarde van 75 m? groen per nieuwe woning bin-

nen 500 m van de woning kan ertoe leiden dat de groenopgave op nieuwe bouwlocaties

wordt onderschat. Deze norm is bedoeld voor wijkgroen en niet voor bovenwijkse groen-

voorzieningen. Een streefwaarde van 400 m? per nieuwe woning binnen 5 kilometer van de
woning geeft een betere indicatie; dat komt neer op één hectare groen per hectare stads-

uitleg.

* De afgelopen jaren is de uitvoering van groenprojecten rond steden gestagneerd. De

belangrijkste instrumenten om de uitvoering te verbeteren zijn bovenplanse verevening,

provinciale onteigeningsbevoegdheid voor groene functies en het voorkeursrecht voor pro-

vincies. Het kabinet zal pas dit najaar een besluit nemen over het grondbeleid.

Ontwikkelingen

Het groen in de directe leefomgeving van mensen is een
belangrijke drager van de leefomgevingskwaliteit in stede-
lijke gebieden en wordt in het algemeen door mensen ook
als zodanig gewaardeerd. Openbaar groen in de buurt
heeft voor de stedelingen een positieve invloed op zowel
de fysieke als de mentale gezondheid (WHO 1997; de Vries
et al. 2003). Er zijn aanwijzingen dat het ontbreken van
voldoende groen in de woonomgeving leidt tot een lagere
levensverwachting (Grahn & Stigsdotter 2003; Takano et al.
2003). De aanwezigheid van natuur en water in de directe
omgeving van woningen leidt voorts tot een substantiéle
toename van de woningwaarde (Luttik 2000). Daarnaast
heeft het ook een sociale en recreatieve functie: openbaar
groen fungeert als ontmoetingsplaats en is bepalend voor
de recreatieve mogelijkheden van stedelingen. De hoeveel-
heid en de kwaliteit van het groen zowel in als om de stad,
blijft echter achter bij de behoefte. Deze blijvende groente-
korten dragen onder meer bij aan een verhuisstroom van
jonge gezinnen naar groenere woonmilieus en aan meer
automobiliteit tijdens de vrije tijd.

De Vries en Bulens (2001) hebben berekend dat op basis
van gegevens over 1995 in de G30-gemeenten een tekort
van 27.600 recreatieplaatsen voor wandelen en fietsen
bestaat. Figuur 2.6 laat zien dat in ruim de helft van de
G-30-gemeenten minder dan de algemeen gehanteerde
norm van 75 m? openbaar groen per woning beschikbaar
is binnen 500 meter van de woning. Ook de beschikbaar-
heid van groen binnen 5 kilometer van de woning laat
tekorten zien in ongeveer de helft van de G30-gemeenten
(figuur 2.7). Als een geaccepteerde norm van 0,17 recrea-

tieplaats per inwoner wordt gehanteerd, bestaan er grote
tekorten aan groen in de grote steden, in het bijzonder in
de Deltametropool en in Noord-Nederland.

Ook in 2020 zal bij een optimale realisatie van de huidige
taakstellingen voor Vinac en Randstadgroenstructuur rond
de G30 een tekort blijven bestaan van 200.000 recreatie-
plaatsen (Farjon & Lammers 2003). Dit komt overeen met
20.000 tot 35.000 hectare bos, kleine landschapselementen
en paden. Het tekort neemt dus bij optimale realisatie wel
iets af ten opzichte van 1995. Als de huidige taakstellingen
niet gerealiseerd worden, verdubbelt het tekort bijna tot
400.000 recreatieplaatsen.

Vanaf het eind van de jaren negentig is er een duidelijke
vertraging in de uitvoering van de Randstadgroenprojec-
ten opgetreden (RIVM 2000). Bij het huidige tempo zal de
Randstadgroenstructuur niet in 2013 maar in 2024 gereali-
seerd zijn. Redenen voor de vertraging van groen in en om
de stad zijn het ontbreken van een duidelijke trekker en
regisseur (Mentink 2002), planologische onduidelijkheid en
daarmee samenhangend stijgende grondprijzen en inrich-
tingskosten (MNP 2003c). Dit laatste kan betekenen dat de
huidige taakstellingen uiteindelijk slechts gerealiseerd
kunnen worden met aanvullende financiering.

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland streven
naar voldoende groene recreatievoorzieningen in en om
de stad (rood en groen in balans). Ruimtelijke plannen van
provincies en gemeenten moeten ervoor zorgen dat het
oppervlak aan parken en groenvoorzieningen in bebouwd
gebied gelijk blijft, en dat de recreatiemogelijkheden in
het buitengebied in balans blijven met de ontwikkelingen
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Beschikbaar groen in de stad

Beschikbaar groen in de G30

Weinig 25 m? per woning
50
75
100
200
300
400
Veel > 400
Figuur 2.6 (boven): De hoeveelheid beschikbaar groen binnen Figuur 2.7: De hoeveelheid beschikbaar groen binnen 5 km van
500 m van de woning van de G30-gemeenten de G30-gemeenten
Bron: www.rivm.nl/giosatlas Bron: www.rivm.nl/giosatlas

Beschikbaar groen om de stad

Recreatiemogelijkheden in de G30

Weinig

Veel
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in bebouwd gebied. Tevens is het van belang dat het groen
voldoende bereikbaar en toegankelijk is.

De verantwoordelijkheid voor regie en uitvoering legt het
Rijk bij gemeenten en provincies. De G-30-gemeenten zijn
verantwoordelijk voor het groen in de stad en voor de rea-
lisering van groen gekoppeld aan nieuwe bouwlocaties en
de provincies voor het groen 6m de stad. Het Rijk onder-
steunt de regie en uitvoering onder meer door de huidige
taakstellingen voort te zetten voor investeringen in recrea-
tief groen om de stad. In de voormalige rijksbufferzones
zijn ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk, mits de land-
schappelijke en recreatieve kwaliteiten worden behouden
of versterkt. Het Rijk acht zich verantwoordelijk voor toet-
sing en evaluatie van de planologische regimes voor voor-
malige rijksbufferzones en voor de verbetering van de uit-
voeringspraktijk, met name wat het instrumentarium
betreft voor grondbeleid en het opstarten van PPS-voor-
beeldprojecten. Zo streeft het Rijk naar een voorkeursrecht
van en zelfstandige onteigeningsbevoegdheid voor provin-
cies en denkt zij aan het aanbieden van instrumenten voor
bovenplanse kostenverevening.

Tot slot geeft de Nota Ruimte een richtgetal van 75 m?
groen per woning, die met name voor de ontwikkeling van
nieuwe uitleglocaties van belang kan zijn.

Evaluatie
De hoofddoelstelling van het beleid (rood en groen in
balans) is onvoldoende scherp geformuleerd om te beoor-

delen of de operationele doelen en taakstellingen (ruim
22.000 hectare in 2013) in voldoende mate bijdraagt aan
deze hoofddoelstelling. Het is nog maar de vraag of het in
de Nota Ruimte genoemde richtgetal van 75 m? per
woning binnen 500 meter van de woning voldoende is. Dit
richtgetal is weliswaar breed geaccepteerd voor de recon-
structieopgave voor bestaand stedelijk gebied waar parken
en groenvoorzieningen onder druk van intensivering van
het stedelijk grondgebruik staan, maar voor stedelijke uit-
leg volstaat dit richtgetal niet. In dit getal is namelijk niet
de behoefte meegenomen aan groen op meer dan 500
meter afstand van de woning. Bij de integrale ontwikke-
ling van rood en groen geeft een richtgetal van 400 m?
per woning een meer realistische aanduiding van de op-
gave om rood en groen in balans te brengen op uitleg-
locaties (zie tekstkader).

De realisering van nieuw grootschalig groen is de afgelo-
pen jaren gestagneerd. De verantwoordelijkheden voor
regie en uitvoering na het inzetten van de Decentralisatie
Impuls waren onvoldoende duidelijk. In dit licht is de hel-
derheid die de Nota Ruimte geeft over de taakverdeling
tussen Rijk en provincie een stap vooruit. Maar een goede
invulling van de provinciale verantwoordelijkheid is
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Rood - groen balans Zoetermeer
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Verandering landgebruik 1990 - 2000

I:I Bebouwing tot 1990
- Toename tot 2000
- Groen

Figuur 2.8: De moeizame realisatie van het Bentwoud/Zuidplas
groengebied bij Zoetermeer als voorbeeld van de problematiek
rond het groen in en om de stad.

gediend met uitvoeringsinstrumenten die de knelpunten
helpen oplossen. Voor groenprojecten rond steden bestaat
bij verwerving een vicieuze cirkel van onvoldoende duide-
lijkheid over bestemmingen, in de tussentijd oplopende
grondprijzen en daardoor tekortschietende financién.

Het gevolg daarvan is een onbalans tussen rood en groen,
ofwel het achterblijven van groenprojecten ten opzichte
van woon- en werkprojecten en infrastructuur. Een voor-
beeld is de moeizame realisatie van het Bentwoud/Zuidplas
groengebied bij Zoetermeer (zie figuur 2.8). Terwijl Zoeter-
meer de afgelopen decennia is gegroeid tot een stad van
meer dan 100.000 inwoners en in het omliggende gebied
ook de glastuinbouw fors uitbreidt, is tot op heden slechts
40 hectare ingericht van het geplande groengebied van
2000 hectare. In het meest gunstige geval is het groen-
gebied beschikbaar voor de komende generatie. Het virtu-
ele Bentwoud wordt doorsneden door de HSL, die later is
gepland, maar waarvan de aanleg al duidelijk zichtbaar is
in het landschap.

Plannen 2000 - 2020

@ Geplande bebouwing
E Gepland groen

C— HSL-zuid

Een combinatie van voorkeursrecht, een zelfstandige ont-
eigeningsbevoegdheid en de mogelijkheid om risico-
dragend deel te nemen aan regionale projecten, kan de
uitvoering door provincies verbeteren. Een dergelijke com-
binatie is daarom een voorwaarde voor een succesvolle
inzet van PPS-constructies (Evers et al. 2003). Dergelijke
constructies zouden vooral rond steden noodzakelijk kun-
nen zijn, niet alleen om de financiering rond te krijgen,
maar ook omdat de grondposities van projectontwikke-
laars in deze gebieden de ontwikkelingen meer gaan bepa-
len dan in het verleden. De Nota Ruimte geeft aan dat het
groen rond steden tezamen met rood ontwikkeld moet
worden. Cruciaal is hierbij de vraag welke mogelijkheden
de zogenoemde exploitatievergunning in het kader van de
Wet Grondexploitatie gaat bieden voor bovenplanse ver-
evening (Raad voor het Vastgoed Rijksoverheid 2003). De
Agenda Vitaal Platteland benoemt de noodzaak, maar
geeft geen voorwaarden waaraan een exploitatievergun-
ning zou moeten voldoen. De Nota Ruimte geeft aan dat
het kabinet pas dit najaar zal besluiten over het grond
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Streefwaarde groen in en om uitleglocaties 400 m?
binnen 5 km per nieuwe woning

Bij een gangbare bouwdichtheid van 25 woningen per
hectare komen 50 mensen op een hectare te wonen. Op
een drukke dag (zonnige zondag in april, mei, juni of
september) gaat ongeveer 20 procent van deze mensen
wandelen of fietsen (De Vries et al 2003). Dit betekent
dat per hectare bebouwd gebied 10 recreatieplaatsen
beschikbaar moeten zijn. De open, weinig ontsloten
agrarische landschappen in de Deltametropool, waar
het overgrote deel van de tekorten ligt, kunnen on-
geveer 1 a 2 recreanten per hectare opvangen. Door

beleid. De nota noemt daarbij een nieuwe provinciale ont-
eigeningsbevoegdheid ex Titel IV van de Onteigeningswet.
Het betreft hier evenwel onteigening op basis van een
vastgesteld bestemmingsplan. In veel gevallen zullen

omvorming naar bos of park of door aanleg van paden
en kleine landschapselementen, gaat de recreatieve
opvangcapaciteit van een hectare met ongeveer 10
plaatsen omhoog (De Vries & Bulens 2001). Voor 25
woningen is dus de verbetering van de recreatieve
gebruikswaarde van 1 hectare noodzakelijk. Dit komt
overeen met 400 m? binnen 5 km per nieuwe woning.
Door 4 procent van de grondprijs bij stedelijke ontwik-
keling te reserveren voor groenontwikkeling, is verwer-
ving van gronden voor groen tegen ‘rode’ marktprijzen
mogelijk.

(Farjon et al., in voorbereiding)

gemeenten de nieuwe groenfunctie nog niet in het
bestemmingsplan hebben verwerkt, zodat de provincies in
de praktijk weinig zullen hebben aan deze nieuwe
bevoegdheid.
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2.4 Bedrijventerreinen

* Het locatiebeleid voor bedrijven en voorzieningen (ABC-beleid) en het locatiebeleid voor
Perifere en Grootschalige Detailhandelvestiging (PDV/GDV-beleid) wordt vervangen door
een integraal locatiebeleid voor bedrijven en voorzieningen en wordt in belangrijke mate
gedecentraliseerd. Op deze wijze kunnen ontwikkelingen regionaal beter afgestemd wor-
den, maar is het zeer de vraag of er ook afstemming tussen regio’s zal plaatsvinden.

* Het probleem bij het gebruik van de ‘verkeersaantrekkende werking’ van bedrijven als cri-
terium voor locatiebeleid, is dat dit criterium per bedrijf niet constant is, maar varieert met
de locatie. Nabij een NS-station zal de verkeersaantrekkende werking (autoverkeer) minder
zijn dan wanneer hetzelfde bedrijf zich ver van een NS-station vestigt. Het nieuwe locatie-
beleid draagt het risico in zich dat nieuwe bedrijven met veel werknemers of bezoekers eer-
der dan nu terecht komen aan de rand van steden in plaats van in de buurt van OV-knoop-

punten.

* De uitplaatsing van voorzieningen (in outlet stores, leisure centres enzovoort) leidt tot

schaalvergroting van het verzorgingsgebied; voorzieningen in kleinere plaatsen komen

hierdoor ter discussie te staan. De schaalvergroting van voorzieningen draagt bij aan pro-
blemen met de leefbaarheid; de snelheid van deze schaalvergroting is zo hoog dat deze
redelijkerwijs niet te pareren is met extra woningbouw in de kleine kernen.

Ontwikkelingen

Het locatiebeleid voor bedrijven en voorzieningen (ABC-
beleid) had tot doel dat dienstverlenende bedrijven met
veel bezoekers of werknemers zich zouden vestigen op ste-
delijke locaties met goede OV-infrastructuur (A-locaties).
Uit een evaluatie van het ABC-locatiebeleid door de
Tweede Kamer (2000) blijkt dat van alle nieuwe bedrijfs-
vestigingen tussen 1991 en 1996 35 procent op de ‘juiste
plek’ is terechtgekomen en 30 procent op een aantoonbaar
‘onjuiste plek’. Uit een analyse van het grondgebruik (in
hectare) tussen 1981 en 1993 blijkt dat de groei van de
dienstverlenende sector bij NS-stations ongeveer vergelijk-
baar is geweest met de groei in de buurt van op- en afrit-
ten bij snelwegen (Wagtendonk & Schotten 2001).
Wanneer wordt gekeken naar de projectplannen tot 2005,
blijkt dat de groei van de dienstverlenende sector bij op-
en afritten tussen 1993 en 2005 de groei bij NS-stations zal
overtreffen.

Het Actieplan Bedrijventerreinen (concept) biedt een ge-
degen analyse van het huidige beleid voor bedrijventerrei-
nen. Een belangrijk knelpunt in het huidige beleid is een
gebrekkige organisatie en procesmatige aanpak. Verder
worden genoemd het ontbreken van gebiedsgerichte
visies, regionale afstemming en samenwerking en een
gebrekkig overleg met bijvoorbeeld gemeenten. Ook spe-
len meer sectorale problemen een rol, zoals de lage orga-
nisatiegraad van bedrijven en ondernemers en het pro-
bleem van ‘free-riders’. Een gevolg hiervan is dat op heel
veel plekken in Nederland nieuwe bedrijventerreinen ont-

wikkeld worden en bestaande herontwikkeld.

Belangrijk in het huidige beleid is de herstructurering van
bedrijventerreinen. De omvang van de te herstructureren
bedrijventerreinen is ongeveer gelijk aan de omvang van
de nieuw te ontwikkelen bedrijventerreinen. Het rijk zal
zich inzetten voor de ‘topprojecten’. Deze zijn voor wat
betreft de nieuwe bedrijfsterreinen geheel gelegen binnen
de economische kerngebieden.

Het PDV/GDV-beleid heeft voorkomen dat in Nederland
veel grootschalige detailhandelsvestigingen buiten het ste-
delijk gebied tot ontwikkeling zijn gekomen.

Een nieuwe ontwikkeling vormen de zogenoemde perifere
leisure stores en outlet stores. Een voorbeeld hiervan is
Bataviastad in Lelystad. Het lijkt erop dat in de nabije toe-
komst dit concept vaker ontwikkeld zal worden. In voor-
bereiding is bijvoorbeeld NL.C, een zogenoemd ‘retail and
leisure centre’ nabij knooppunt Deil (A2] A15). Het moet
een groots opgezet centrum worden met detailhandel,
hotels, conferentiemogelijkheden en diverse outdoor- en
indoorrecreatiemogelijkheden (MAB 2003). In diverse
andere Europese landen zijn ontwikkelingen op dit gebied
al (veel) verder (Schatz 2000). Welke mogelijke consequen-
ties deze ontwikkelingen hebben, is niet helemaal duide-
lijk. Het ligt voor de hand dat ze een toename van mobili-
teit veroorzaken; de centra liggen immers veelal op auto-
locaties.
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Voorgesteld beleid

Het ABC-locatiebeleid voor bedrijven en voorzieningen en
het PDV/GDV-beleid worden vervangen door een integraal
locatiebeleid voor bedrijven en voorzieningen. Daarnaast
geldt het bundelingsbeleid niet alleen voor wonen, maar
ook voor werken.

Het doel van dit integrale locatiebeleid is voor ieder
bedrijf of voorziening een ‘goede’ locatie te vinden.
Provincies en gemeenten mogen uitmaken wat goede loca-
ties zijn. Wel geeft het Rijk twee criteria mee waaraan
moet worden voldaan. Ten eerste moeten bedrijven of
voorzieningen die uit oogpunt van hinder, veiligheid of
verkeersaantrekkende werking niet inpasbaar zijn in of
nabij woonbebouwing, zich vestigen op specifieke bedrij-
venterreinen. Ten tweede moeten bedrijven en voorzienin-
gen met omvangrijke goederenstromen en/of verkeers-
aantrekkende werking een goede aansluiting hebben op
bestaande verkeers- en vervoerverbindingen van bij voor-
keur verschillende modaliteiten.

De Nota Ruimte geeft overigens aan dat provincies dan
wel WGR-plusregio’s aan elke gemeente in ieder geval de
mogelijkheid moeten bieden om ruimte te geven aan
lokaal georiénteerde bedrijven.

De Nota Ruimte geeft aan dat het Rijk zich extra zal inzet-
ten voor de grote en complexe bedrijventerreinen, de
zogenoemde ‘topprojecten’. De topprojecten voor nieuwe
bedrijventerreinen zijn gelegen binnen de economische
kerngebieden. De topprojecten voor herstructurering lig-
gen voor het grootste deel binnen deze gebieden. De nota
noemt speciaal de nieuwe bedrijventerreinen Hoekse
Waard en Moerdijkse Hoek.

Evaluatie

De conclusie dat het ABC-locatiebeleid voor bedrijven mis-
lukt zou zijn, is te sterk geformuleerd. De intentie van het
ABC-locatiebeleid was goed, de uitvoering door gemeenten
en provincies heeft wel tekortgeschoten. De reden hier-
voor is de concurrentie tussen gemeenten om werkgele-
genheid en de beperkte beschikbaarheid van goede A-loca-
ties. Verder geldt dat veel van de nieuwe kantoren al ‘in
de pijplijn’ zaten op het moment dat het ABC-locatiebeleid
van kracht werd. Bovendien is het moeilijk vast te stellen
waar bedrijven zich zouden hebben gevestigd zonder ABC-
locatiebeleid (Tweede Kamer 2000).

De Nota Ruimte stelt voor het ABC-locatiebeleid te vervan-
gen door een integraal locatiebeleid voor bedrijven en
voorzieningen. De verkeersaantrekkende werking van een
bedrijf of voorziening wordt hierbij als een belangrijk cri-
terium voor de locatiekeuze gehanteerd. Het probleem bij
dit criterium is dat de mate waarin bedrijven autoverkeer
aantrekken, varieert met de locatie: nabij een NS-station

zal de verkeersaantrekkende werking (autoverkeer) minder
zijn dan wanneer hetzelfde bedrijf zich ver van een NS-
station vestigt. Hetzelfde bedrijf zal, als het gevestigd is bjj
een NS-station, vanuit oogpunt van verkeersaantrekkende
werking beter inpasbaar zijn in of nabij woonbebouwing
dan wanneer hetzelfde bedrijf wordt gevestigd ver van een
NS-station. Het nieuwe locatiebeleid draagt het risico in
zich dat nieuwe bedrijven met veel werknemers of bezoe-
kers eerder dan nu terechtkomen aan de rand van steden
in plaats van in de buurt van OV-knooppunten. Het is
daarmee de vraag of het nieuwe locatiebeleid zal bijdra-
gen aan bundeling van werkgelegenheid.

Gelet op de in de Nota Ruimte voorgestane decentralisatie
en deregulering, worden met name de punten afstem-
ming, samenwerking en overleg belangrijker. Het blijft
echter twijfelachtig of meer afstemming en samenwerking
tussen gemeenten over de locatie van bedrijventerreinen
bereikt kan worden zonder inzet van middelen en instru-
menten.

Het aanwijzen van topprojecten kan leiden tot een duide-
lijker ruimtelijke structuur of functionele specialisatie dan
wel tot concentratie van bedrijventerreinen. Hier blijft nog
steeds eminent dat afstemming en samenwerking essenti-
eel zijn. Een nadere beschouwing van de topprojecten uit
een eerder concept van het Actieplan Bedrijventerreinen
leert overigens dat er zeer ‘ongelijksoortige’ projecten in
voorkomen. Nog maar een betrekkelijk klein aandeel (min-
der dan 50 procent) bestaat uit concrete plannen. In een
aantal gevallen gaat het zelfs uitsluitend om het aanwijzen
van een zoekgebied. De meest concrete plannen zijn veelal
de herstructureringsplannen. Ook lijken de projecten wat
ongelijk over het land verdeeld, zonder een directe relatie
met economische zwaartepunten.

Perifere leisure centres en outlet stores zullen een forse
concurrent zijn van bestaande voorzieningen. Deze uit-
plaatsing van voorzieningen (vaak samengaand met een
schaalvergroting) heeft gevolgen voor de grootte van het
verzorgingsgebied. Gevolg zal zijn dat de aanwezigheid
van een supermarkt in de kleinere plaatsen en in bepaalde
wijken ter discussie komt te staan (Davelaar e.a. 2001). Dit
heeft uiteraard ongewenste consequenties voor bepaalde
(minder vermogende en minder mobiele) bevolkingscate-
gorieén. Juist de dagelijkse voorzieningen worden voor
minder mobiele huishoudens slechter bereikbaar.
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2.5 Greenports

* De Bollenstreek is een beoogde greenport voor de bollenteelt. Deze keuze ligt niet voor de

hand. Anders dan de naam doet vermoeden, bevindt zich namelijk slechts tien procent van

het landelijke bollenareaal in dit gebied.
* Het aandeel van Boskoop in het landelijke boomteeltareaal bedraagt slechts zes procent.

Ontwikkelingen

De economische betekenis van de tuinbouw binnen de
Nederlandse landbouw is relatief groot. De totale brutop-
roductie van de land- en tuinbouw in 2002 bedroeg € 20,3
mld. Daarvan werd € 2,5 mld gerealiseerd door de akker-
bouw, € 4,3 mld door de rundveehouderij, € 3,9 door de
intensieve veehouderij en € 7,8 mld door de tuinbouw.
Binnen de tuinbouw droeg de glastuinbouw € 4,6 mld bij,
de bloembollenteelt € 0,5 mld en de boomkwekerij € 1,9
mld. (Silvis & Van Bruchem 2003)

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte geeft aan geen meerwaarde te zien in het
planologisch vastleggen van de gebieden waar grondge-
bonden landbouw met voorrang ontwikkelingsmogelijkhe-
den krijgt. Voor de niet-grondgebonden landbouw ziet
men deze wel; dat zijn de zogenoemde ‘greenports’. Het
Rijk acht de tuinbouwfunctie in deze locaties van internati-
onaal belang en vindt dat deze behouden moet blijven en
versterkt moet worden.

Evaluatie

De Bollenstreek en Boskoop zijn als greenport aan-
gewezen. De Bollenstreek is wat het aandeel in het lande-
lijk bollenareaal betreft (anders dan de naam doet vermoe-
den) van beperkt belang (10 procent). Wel is de Bollen-
streek ook van toeristisch belang. Om die reden lijkt het
gewenst om in de Bollenstreek een zeker bollenareaal te
handhaven.

De grootste arealen bollenteelt bevinden zich evenwel in
de Kop van Noord-Holland (zie figuur 2.9). Voor Boskoop
geldt evenzo dat het areaal boomteelt slechts een beperkt
deel is van het landelijk areaal (6 procent; zie figuur 2.10).
Het areaal boomteelt onder glas is hier relatief wat groter
(21 procent).

Figuren 2.9 en 2.10: Areaal bollenteelt en areaal hoomkwekerij per LEI66-regio in 2002

Bron: CBS Statline (www.chs.nl/statline)
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2.6 Infrastructuur en verstedelijking

Voor inwoners in en rondom de grote steden van de Randstad is de bereikbaarheid van werk
en van voorzieningen per auto en openbaar vervoer aanmerkelijk beter dan voor inwoners
daarbuiten, ondanks de files. Vanwege de bereikbaarheid en de beperking van de externe
effecten van (auto)mobiliteit, is woningbouw in en om de grote steden te verkiezen boven
daar bouwen waar de infrastructuur op dit moment nog capaciteit heeft.

De inhoudelijke afstemming op rijksniveau tussen de Nota Mobiliteit en de Nota Ruimte is
niet voldoende duidelijk. De Nota Ruimte bepleit bundeling van (mobiliteit op) hoofdinfra-
structuur. De Nota Mobiliteit sluit daarentegen uitbreiding van het onderliggende wegennet
niet uit in die gevallen waarin dat kosteneffectiever blijkt te zijn.

Prijsbeleid (heffing per kilometer die hoger is naarmate er meer congestie is) kan de conges-
tie op het hoofdwegennet in 2020 sterk verminderen. Eerst prijsmaatregelen invoeren en pas
daarna, waar nodig, infrastructuur uitbreiden, resulteert in lagere uitgaven aan infrastruc-
tuur dan eerst infrastructuur uitbreiden en pas daarna prijsbeleid invoeren.

De Nota Ruimte geeft aan dat aanleg van de Zuiderzeelijn wenselijk is. De Zuiderzeelijn heeft
per saldo geen positieve economische effecten op de Nederlandse economie. Verder blijkt dat
alle onderzochte varianten maatschappelijk gezien onrendabel zijn, met name de varianten

met een magneetzweefbaan.

Ontwikkelingen

De personenautomobiliteit is tussen 1980 en 2000 met
circa 60 procent toegenomen. De belangrijkste verklarin-
gen voor het toegenomen autogebruik zijn veranderingen
in omvang en samenstelling van de bevolking en in het
inkomen. Een recente analyse leert dat het ruimtelijk en
infrastructureel beleid tussen 1970 en 2000 effectief is
geweest in het behoud van open ruimte en in het vermin-
deren van (de groei van) het autogebruik (in beperkte
mate, maar lokaal soms aanzienlijk). Uit een verkennende
analyse blijkt dat als de infrastructuurplannen uit de
Tweede Nota (fijnvertakt dambord van hoofdwegen) volle-
dig zouden zijn doorgevoerd, het autogebruik anno 2000
2 tot 8 procent hoger zou zijn geweest (Geurs e.a. 2003)
ten opzichte van een groei van het autogebruik tussen
1970 en 2000 van circa 140 procent (CBS Statline).

De ruimtelijke ordening heeft vanaf de Derde Nota
Ruimtelijke Ordening geprobeerd de groei van de auto-
mobiliteit te beperken, onder andere met het ABC-locatie-
beleid voor bedrijven en bundeling van woningbouw. Het
blijkt dat bewoners van de zogenoemde Vinex-locaties in
het stedelijk gebied (inbreidingslocaties) een relatief lage
(auto)mobiliteit hebben, circa twee derde van het gemid-
delde niveau van bewoners van Vinex-uitleglocaties en
vier vijfde van het gemiddelde niveau van bewoners van
nieuwbouwlocaties (Vinex en niet-Vinex). Bewoners van
Vinex-uitleglocaties hebben daarentegen een hogere auto-
mobiliteit dan bewoners van nieuwbouwlocaties en boven-
dien een hogere totale mobiliteit (Hilbers et al. 1999).

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte bepleit een betere afstemming tussen ver-
stedelijkingsbeleid en mobiliteitsbeleid. In de nationale
stedelijke netwerken moeten decentrale overheden vrijwil-
lig samenwerken om ruimtelijke en infrastructurele opga-
ven beter op elkaar af te stemmen. De Nota Ruimte wil
onder meer dat decentrale overheden nieuwe woonbebou-
wing zoveel mogelijk in stedelijk gebied realiseren (streef-
getal verdichting 40%), en de keuze van woningbouw- en
werklocaties afstemmen op het verkeers- en vervoerssys-
teem. Op termijn zal deze strategie moeten worden aan-
gevuld met prijsbeleid.

De Nota Ruimte stelt dat bij de integrale verbetering van
de bereikbaarheid van de hoofdinfrastructuur het belang-
rijk is om infrastructuur te bundelen, en dat deze bunde-
ling betekent dat de groei van de mobiliteit wordt gecon-
centreerd op bepaalde, voor het overgrote deel bestaande,
hoofdverbindingen. Het Rijk zal prioriteit geven aan de
oplossing van knelpunten op de hoofdverbindingsassen
boven knelpunten elders in de hoofdinfrastructuur, ook in
geval van enigszins gunstiger kosten-batenverhouding bij
knelpunten op andere verbindingen. Langs de hoofdinfra-
structuur moet uitbreidingsruimte beschikbaar blijven.

De Nota Ruimte stelt dat de toegevoegde waarde van de
eerder voorgenomen aanleg van nieuwe railinfrastructuur
tussen de grote steden in het stedelijk netwerk Randstad
Holland (het ‘Rondje Randstad’) te gering is gebleken en
de kosten te hoog zijn bevonden. Daarentegen wordt een
snelle railverbinding tussen het Noorden van Nederland en
de Randstad (de Zuiderzeelijn) wenselijk gevonden om de
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economische structuur van het Noorden te verbeteren en
om Almere een gelijkwaardigere positie te geven. De voor-
keur gaat hierbij uit naar een magneetzweefbaan of hoge-
snelheidslijn.

Evaluatie

Het streven van de Nota Ruimte om de verdichtingsmoge-
lijkheden binnen bestaand bebouwd gebied optimaal te
benutten is positief uit oogpunt van beperking van (auto-)
mobiliteit en bereikbaarheid van werk en voorzieningen.
Dit blijkt zowel uit empirische studies, als uit modelanaly-
ses (zie bijvoorbeeld Hilbers et al. 2000). Zoals eerder
gezedgd, inwoners van inbreidingslocaties hebben een veel
lagere (auto)mobiliteit dan inwoners van uitbreidingsloca-
ties. Dit komt door de nabijheid tot verschillende stedelijke
voorzieningen en de goede OV-bereikbaarheid. Mobiliteit
is dan ook geen doel op zich maar een middel om activi-
teiten te bereiken. Het blijkt dat juist in en rondom de vier
grote steden van de Randstad de auto- en OV-bereikbaar-

Bereikbaarheid van werkgelegenheid in 2010

Per auto

heid van werkgelegenheid voor inwoners aanmerkelijk
beter is dan daarbuiten, ondanks de files. Dit is te zien in
figuur 2.11, dat de bereikbaarheid van werkgelegenheid
binnen een uur reistijd weergeeft per auto en openbaar
vervoer in het jaar 2010. Het bouwen van woningen in en
om de grote steden (verdichting) is dus niet alleen gunstig
uit oogpunt van beperking van de externe effecten van
(auto)mobiliteit en behoud van open ruimte en natuur
maar ook uit een oogpunt van bereikbaarheid.

Voor het grootste deel van de vraag naar woningbouw zijn
nieuwe uitleglocaties nodig. De keuze voor nieuwe uitle-
glocaties moet volgens de Nota Ruimte worden afgestemd
met het verkeers- en vervoerssysteem. De Nota Ruimte
geeft aan dat bij nieuwe verstedelijking gestreefd moet
worden naar een optimale benutting van bestaande infra-
structuur en van de potenties van knooppunten in deze
infrastructuur. Hierbij is een vervoerskundige complemen-
tariteit van belang. Dat houdt een vanuit vervoerskundig

Per openbaar vervoer

Goed bereikbaar

Slecht bereikbaar

Figuur 2.11: Bereikbaarheid van werkgelegenheid binnen

60 min. per auto in de ochtendspits (links) en per openbaar ver-
voer (rechts) in 2010, uitgaande van realisatie van het
Meerjarenprogramma Infrastructuur en Transport (MIT) 2003
Bron: RAND-Europe (2004) bewerking MNP-RIVM
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opzicht evenwichtige verdeling over stedelijke centra in.
Daardoor ontstaan even grote vervoersstromen in beide
richtingen, wordt restcapaciteit op infrastructuur beter
benut, en de bereikbaarheid verbeterd. Deze vanuit mobili-
teits- en bereikbaarheidsoverwegingen goede intentie
wordt in de nota niet verder geconcretiseerd, en krijgt ook
onvoldoende uitwerking in verschillende verstedelijkings-
varianten.

Bij vervoerskundige complementariteit is (tijdens de spits)
vooral een evenwichtige woon-werkbalans van belang. Het
creéren van een evenwichtige woon-werkbalans is vooral
relevant bij de positionering van de grote steden en
Almere in de Randstad. Deze kennen namelijk een scheve
woon-werkbalans: de vier grote steden in de Randstad
hebben momenteel een overschot aan banen ten opzichte
van de werkzame beroepsbevolking (op ieder werkzaam
persoon 1,2 tot 1,6 banen) terwijl Almere een relatief
tekort heeft (op ieder werkzaam persoon 0,7 banen). De
kentallen kosten-batenanalyse van verschillende verstede-
lijkingsmogelijkheden in de Randstad (Ecorys-NEI 2004)
geeft dan ook aan dat een forse groei van het aantal inwo-
ners in Almere in combinatie met trendmatige werkgele-
genheidsontwikkelingen (uitstralingsvariant) resulteert in

een toename van woon-werk reisafstanden en -mobiliteit
en congestiekosten. Vanuit het perspectief van vervoers-
kundige complementariteit kan het aanbeveling verdienen
woningbouw in Almere gepaard te laten gaan met een
evenredige groei van de werkgelegenheid. De Nota Ruimte
biedt echter geen inzicht in de regionale verhoudingen in
de ontwikkeling van uitleglocaties voor wonen, locaties
van nieuwe bedrijfsterreinen en investeringen in infra-
structuur.

Decentralisatie van ruimtelijk en infrastructuurbeleid in
stedelijke netwerken

In de tOETs op de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening (CPB
et al. 2001) is al geconstateerd dat het overgrote deel van
de dynamiek in de woningmarkt, arbeidsmarkt en ver-
plaatsingenmarkt zich afspeelt op het schaalniveau van de
eigen regio of stadsgewest. Stadsgewestelijk overschrijden-
de verplaatsingen nemen weliswaar toe in de tijd, maar de
absolute omvang ervan blijft beperkt. Het streven in de
Nota Ruimte om ruimtelijke en bereikbaarheidsknelpunten
op te lossen op het (decentrale) niveau waarop ze spelen is
op zich logisch. De koerswijziging van de Nota Ruimte van
het concept ‘Deltametropool’ naar ‘Randstad Holland’ met
daarin drie samenhangende economische kerngebieden
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2020 voortgaand beleid
+ variabilisatie vaste autokosten
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Figuur 2.12: Congestie op het hoofdwegennet in 1995 en in 2020 bij
voortgaand beleid en effecten van nieuwe weginfrastructuur
(‘bouwen), variabilisatie van vaste autokosten en van variabilisa-
tie en congestieheffing (1995 = 100)

Bron: AVV 2000

(Noordvleugel, Zuidvleugel en Utrecht) sluit beter aan bij
de huidige en toekomstige ruimtelijk-functionele schaal-
niveaus voor wonen, werken, recreéren en andere voorzie-
ningen. De keuze voor verbetering van regionale open-
baar vervoersystemen sluit dan ook veel beter aan bij de
huidige en toekomstige verplaatsingsmarkt in de Randstad
dan het eerder voorgenomen Rondje Randstad.

De prioritering van investeringen in hoofdverbindings-
assen is echter vooral gericht op de bereikbaarheid van de
mainports. Deze keuze biedt niet op voorhand een
(afdoende) oplossing voor ruimtelijke en bereikbaarheids-
problemen binnen de economische kerngebieden in de
Randstad. Ook voor het wegennet geldt dat effectieve
investeringen moeten aansluiten bij het juiste schaal-
niveau voor wonen, werken en verplaatsen. Naast investe-
ringen in het hoofdwegennet kan het lokaal opwaarderen
van het regionale (onderliggende) wegennet een modgelijk
effectieve bijdrage leveren aan het verbeteren van de
betrouwbaarheid van het gehele wegennet. De (positieve)
verkeerskundige effecten daarvan moeten echter wel wor-
den afgewogen tegen de (mogelijk negatieve) ruimtelijke
en milieu-effecten (zie ook onder). Daarnaast is het de
vraag of de voorgestane decentrale samenwerking op het
niveau van economische kerngebieden daadwerkelijk

T [ T |
200 300
Index (1995 = 100)

effectieve oplossingen voor ruimtelijke en bereikbaarheids-
knelpunten kan geven.

De Nota Ruimte en de Nota Mobiliteit stellen dat in de
nationale stedelijke netwerken decentrale overheden vrij-
willig moeten samenwerken om ruimtelijke en infrastruc-
turele opgaven beter op elkaar af te stemmen. Dit streven
is op zich logisch, maar de vraag is of dit zal lukken. Het
concept vervoerregio uit het Structuurschema Verkeer en
Vervoer - II is mislukt wegens gebrek aan daadwerkelijke
integraliteit en bestuurlijk draagvlak (Raad voor Verkeer
en Waterstaat 2000). De Nota Ruimte noch de Nota
Mobiliteit geven niet aan hoe dit zou moeten verbeteren.
Bovendien is het de vraag of decentrale overheden vol-
doende middelen in handen krijgen om effectieve en effi-
ciénte oplossingen te kiezen. Hiervoor zullen regionale
overheden de mogelijkheid moeten krijgen om een sys-
teem van (dynamisch) beprijzen in te voeren. Analyses van
verschillende beleidsopties geven namelijk aan dat zonder
(naar tijd en plaats gedifferentieerde) heffingen congestie-
problemen in Nederland fors blijven toenemen (zie figuur
2.12). Om hier bestuurlijk en maatschappelijk draagvlak
voor te krijgen zouden de opbrengsten van een dergelijk
systeem door regionale overheden (na uitvoering van een
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kosten-batenanalyse) gebruikt kunnen worden om te inves-
teren in de regionale verkeersnetwerken van de verschil-
lende modaliteiten (Raad voor Verkeer en Waterstaat
2003).

Afstemming van Nota Ruimte en Nota Mobiliteit

De inhoudelijke afstemming op rijksniveau tussen de Nota
Mobiliteit en de Nota Ruimte is niet overal voldoende dui-
delijk. De Nota Ruimte geeft bijvoorbeeld aan dat de inves-
teringstrategie voor de gehele hoofdinfrastructuur nadruk-
kelijk rekening moet houden met ruimtelijke overwegin-
gen, naast verkeerskundige, economische, (verkeers)veilig-
heids-, milieu-, waterhuishoudkundige overwegingen en
overwegingen met betrekking tot natuur en landschap. Dit
komt niet terug in de Nota Mobiliteit.

Ook benaderen de Nota Ruimte en de Nota Mobiliteit de
verbetering van het wegennet verschillend. De Nota
Ruimte richt zich op bundeling van (mobiliteit op) hoofd-
infrastructuur, terwijl de Nota Mobiliteit stelt dat voor het
oplossen van bereikbaarheidsproblemen niet alleen moe-
ten worden gekeken naar uitbreiding van het hoofdwe-
gennet, maar ook naar het onderliggend wegennet. De
Nota Mobiliteit stelt dat het rijk zal meebetalen aan uit-
breiding van het onderliggend wegennet als dat een kos-
teneffectieve bijdrage levert aan betrouwbare reistijden op
het hele netwerk en robuustheid van het netwerk. Door
een (selectieve) uitbouw van het regionale wegennet wor-
den uitwijkmogelijkheden geboden, en zal naar verwach-
ting de betrouwbaarheid van reistijden en de robuustheid
van het transportsysteem kunnen verbeteren. Als de bena-
dering uit de Nota Mobiliteit bepalend mocht blijken, dan
zou een keuze voor uitbreiding van het onderliggend
wegennet niet alleen moeten worden gebaseerd op de
effecten op de betrouwbaarheid van reistijden, maar (via
een brede maatschappelijke kosten-batenanalyse) ook op
de effecten voor natuur, landschap, verkeersveiligheid en
luchtkwaliteit. Daarbij zouden niet alleen de directe effec-
ten van uitbreiding van het onderliggend wegennet en de
verkeerstoename moeten worden meegenomen, maar
zeker ook de indirecte ruimtelijke effecten zoals aantrek-
king van nieuwe bedrijvigheid langs het onderliggend
wegennet.

Beprijzing

Door, zoals de Nota Ruimte voorstelt, eerst de weginfra-
structuur uit te breiden en pas later een beprijzings-
systeem in te voeren, wordt een extra vraag naar verkeer
opgeroepen en passen gebruikers en bedrijven hun lange-
termijngedrag op het gebied van ruimtelijke keuzes en
verplaatsingskeuzes aan. Daarnaast zal na invoering van
een beprijzingssysteem blijken dat een deel van de nieuw

aangelegde infrastructuur (bijvoorbeeld extra rijstroken)
niet meer nodig blijkt te zijn. Dit is te voorkomen door de
automobilist eerst de juiste, werkelijke, prijs van mobiliteit
te laten betalen en daarna in samenhang het infrastruc-
tuuraanbod aan te passen bij de resterende infrastructuur-
knelpunten.

Figuur 2.12 laat zien dat de congestie op het hoofdwegen-
net in 2020 met prijsbeleid (heffing per kilometer die
hoger is naarmate er meer congestie is) sterk kan worden
verminderd. Ervan uitgaande dat beprijzing nog even op
zich laat wachten, is het gewenst de verschillende verste-
delijkingsopties te onderzoeken in een situatie met (ver-
schillende vormen van) prijsbeleid, alvorens de aanleg van
nieuwe infrastructuur ter hand te nemen. Verder verdient
het aanbeveling alle varianten uit de KKBA-Deltametropool
met congestieheffing door te rekenen en de verstedelij-
kings- en infrastructuurplannen daarop te enten.

Snelle railverbindingen: het Rondje Randstad en de
Zuiderzeelijn

De Nota Ruimte neemt de conclusie over uit de (kentallen)
kosten-batenanalyse naar de snelle railverbinding (het
Rondje Randstad) tussen de grote steden (NEI 2001): de
toegevoegde waarde van de verschillende varianten is te
gering en de kosten te hoog. Daarentegen wordt wel de
voorkeur uitgesproken voor een snelle railverbinding
(magneetzweefbaan of hogesnelheidslijn) tussen het
Noorden van Nederland en de Randstad (de Zuiderzeelijn),
terwijl ook daar de (kentallen) kosten-batenanalyse aan-
geeft dat de maatschappelijke baten van alle onderzochte
varianten lager zijn dan de maatschappelijke kosten (NEI
2000). De aanleg van de Zuiderzeelijn weliswaar leidt tot
een toename van werkgelegenheid in het Noorden maar
dat dit voor een groot deel ten koste gaat van werkgele-
genheid in andere delen van Nederland. Deze herverde-
ling heeft per saldo geen positieve economische effecten
op de Nederlandse economie. Alle onderzochte varianten
zijn maatschappelijk gezien onrendabel. Het negatieve
saldo van baten en kosten is bij de voorkeursvarianten in
de Nota Ruimte (magneetzweefbaan en hogesnelheidslijn)
het grootst: ca. -2,2 tot -3,5 miljard Euro (Netto Contante
Waarde 2010). De maatschappelijke kosten van deze vari-
anten zijn zelfs groter dan drie van de vier varianten voor
het Rondje Randstad (met een negatief saldo van baten en
kosten in de range van -0,8 tot -5,6 miljard Euro NCW
2010). De maatschappelijke kosten van de Zuiderzeelijn
zijn in werkelijkheid nog hoger, omdat de aantasting van
natuur en landschap niet zijn meegenomen.
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2.7

Stedelijk milieu en externe veiligheid

* Het VROM-project Stad & Milieu laat zien dat intensiveren veelal kan binnen bestaande

milieunormen.

* Op talrijke plaatsen in Nederland en met name in de Randstad zijn thans de (externe) vei-

ligheidsrisico’s, de geluidsniveaus en in wat mindere mate NO,-concentraties, zodanig dat
ze een belemmering vormen voor stedelijke ontwikkeling. Om te voorkomen dat woning-
bouw in en nabij steden strijdig is met (deels EU-)milieudoelen en extern veiligheidsbeleid,

is het nodig om ruimtelijk te sturen in verkeer en vervoer.

 Slechts een deel van de risico’s kan worden verminderd door verbeteringen in de productie

van chemische en gevaarlijke stoffen en opslag en transport. De politiek moet hetzij (hoge-

re) risico’s aanvaarden, hetzij ruimtelijke keuzes maken in risicotransport.

Ontwikkelingen

Luchtkwaliteit

Het aantal luchtkwaliteitsknelpunten (met een relatief
hoge NO,-uitstoot) langs autosnelwegen is ondanks de toe-
nemende automobiliteit afgenomen, en neemt het komen-
de decennium verder af door de geplande aanscherpingen
van EU-emissie-eisen aan nieuwe voertuigen. Toch blijft
NO, ook na 2015 een probleem langs grote (snel)jwegen

door en langs stedelijke agglomeraties. De omvangrijkste
overschrijding van de norm doet zich voor langs de Ring
van Rotterdam en aan de westkant van Amsterdam (Blom
et al. 2003). Figuur 2.13 geeft voor 2015 de wegvakken
weer met woningen waar de EU-norm voor NO, wordt
overschreden.

Figuur 2.13: Overzicht knelpunten NO, in 2015 (kans op woningen in overschrijdingsgehieden)

Bron: Blom e.a. 2003
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Figuur 2.14: Cumulatieve geluidbelasting in dB(A)
Bron: RIVM, milieucompendium (www.milieucompendium.nl)

Geluid

De geluidhinder door wegverkeer nam tussen 1990 en
1996 jaarlijks af, maar is vanaf 1996 jaarlijks weer licht
toegenomen. In Nederland ondervindt momenteel 5 pro-
cent van de woningen een hoge geluidbelasting

(> 65 dB(A)). Een half procent van de woningen ondervindt
zelfs een geluidbelasting > 70 dB(A) (MNP 2002). Voor
nieuwbouw van woningen geldt een streefwaarde van

50 dB(A) voor de geluidbelasting door weg- en railverkeer
en industrie, waar weliswaar veelvuldig van wordt afgewe-
ken tot maximaal 65 dB(A). Figuur 2.14 geeft aan waar in
Nederland de geluidbelasting hoger is dan 50, 65 en

70 dB(A). Voor Schiphol zie de betreffende paragraaf.

Externe veiligheidsrisico’s

In Nederland wordt een generiek risicobeleid gevoerd voor

de risico’s die samenhangen met de luchtvaart, het trans-

port en de opslag van gevaarlijke stoffen én grootschalige

industriéle activiteiten. Dit houdt in dat normen worden

gesteld op basis van:

1. het plaatsgebonden risico: het risico dat personen op
een bepaalde afstand van een gevaarlijke activiteit
lopen om ten gevolge van een ongeluk met gevaarlijke

Cumulatieve geluidbelasting

Letmaal

[ Jo-s dB(A)
[ Jsees
B c:.
.

stoffen te overlijden mag niet meer zijn dan één op de
miljoen per jaar
2. groepsrisico: de aanvaardbaarheid van het risico dat een
ongeluk een groep mensen treft, uitgedrukt in de kans
op een bepaald aantal slachtoffers; hiervoor geldt geen
grenswaarde maar een richtwaarde.
De inschatting is dat in totaal 37.000 Nederlanders als
gevolg van opslag, gebruik en transport van gevaarlijke
stoffen een individueel risico lopen dat groter is dan één
op de miljoen.

Door het vervoer van LPG over de weg en het spoor zijn er
langs veel autosnelwegen en langs spoorwegen door ste-
den, knelpunten voor wat de externe veiligheid (groepsrisi-
co) betreft. Door de geplande stedelijke intensivering
neemt het aantal knelpunten tot 2010 bovendien sterk toe
als de bronveiligheid intussen niet verbetert. De ingebrui-
kname van de Betuweroute zorgt er waarschijnlijk voor
dat de externe onveiligheid door gevaarlijk vervoer per
spoor afneemt. Ook zijn er externe veiligheidsknelpunten
rondom 500 van de circa 2100 LPG-tankstations (VROM
2003a).
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Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte stelt dat het Rijk ten minste zorgt voor
basiskwaliteit (voor milieu en veiligheid) langs hoofdinfra-
structuur en dat het Rijk bestaande knelpunten zal oplos-
sen en nieuwe zal voorkomen. Om nieuwe knelpunten in
de leefomgevingskwaliteit te voorkomen, moeten milieu-
en veiligheidsaspecten naast andere belangen vroegtijdig,
gebiedsgericht en geintegreerd in de ruimtelijke plan-
vorming worden betrokken. Het doel is om in 2020 de
geluidbelasting als gevolg van rijksinfrastructuur niet
hoger dan 65 dB(A) voor wegen en 70 dB(A) voor spoorwe-
gen te laten zijn. Het Rijk blijft zich verder inspannen om
de Europese NO,-richtlijn aangepast te krijgen, zodat in
plaats van in 2010 pas in 2015 aan de richtlijnen voor NO,-
concentratie hoeft te worden voldaan.

Door optimaal gebruik te maken van de Betuweroute zul-
len andere routes zoveel mogelijk worden ontlast van het
vervoer van gevaarlijke stoffen.

Evaluatie

De Nota Ruimte stelt dat het Rijk nieuwe knelpunten voor
milieu en externe veiligheid wil voorkomen door milieu-
en veiligheidsaspecten naast andere belangen vroegtijdig,
gebiedsgericht en geintegreerd in de ruimtelijke plan-
vorming te betrekken. Nu al wordt in principe voorkomen
dat nieuwe verstedelijking leidt tot extra knelpunten op
het gebied van de leefbaarheid, doordat nieuwe woning-
bouwlocaties in streek- en besternmings-plannen worden
getoetst aan de Wet Geluidhinder, het Besluit Lucht-
kwaliteit en het Besluit Vaststelling Milieukwaliteit voor
Externe Veiligheid van inrichtingen. De Nota Ruimte levert
hier geen extra bijdrage aan. Op welke manier het Rijk de
bestaande knelpunten denkt aan te pakken, wordt uit de
Nota Ruimte onvoldoende duidelijk.

Luchtkwaliteit

De blijvende (NO,-)problematiek met name rondom
Rotterdam en in het westen van Amsterdam vraagt om
een oplossing, omdat zelfs in 2015 de eisen aan de NO,-
concentraties op deze plaatsen waarschijnlijk niet worden
gehaald. Gezien de EU-normstelling kan de
Experimentenwet stad en milieu waarschijnlijk geen soe-
laas bieden. Deze wet geeft de mogelijkheid af te wijken
van wettelijke milieugrenswaarden. Omdat de wet geen
oplossing vormt, zijn hier specifieke verkeersmaatregelen

nodig zijn (aanpassing van de verkeerssamenstelling of de
-intensiteit).

De problematiek op het gebied van fijn stof (PM, ;) kan met
ruimtelijk beleid niet afdoende worden opgelost, omdat
veel minder dan bij NO,, sprake is van lokale pieken in de
concentratie. Om de overschrijding van de PM,-normen te
reduceren, is generiek internationaal beleid nodig, zoals
aanscherping van de emissie-eisen van industrie en
verkeer.

Geluid

De Nota Ruimte geeft heldere doelen voor de geluidbelas-
ting door wegverkeer, maar geen concrete middelen om
deze te bereiken. Overigens moet wel worden opgemerkt
dat het ‘geen-hinder-niveau’ ver onder de in de Nota
Ruimte gestelde doelen ligt. De huidige wetgeving is welis-
waar relatief effectief gebleken bij het voorkémen van
nieuwe knelpunten (hoogbelaste situaties), maar zij heeft
niet kunnen voorkomen dat met name het verkeersgeluid
zich steeds meer als een deken over Nederland uitspreidt
(MNP 2002). Rondom bestaande geluidsknelpunten kan
door verkeersmaatregelen (bijvoorbeeld lagere snelheden),
de aanleg van stil asfalt, of de plaatsing van geluidscher-
men, de geluidbelasting tot onder de norm worden terug-
gebracht, zodat woningbouw toch nog mogelijk is.

Externe veiligheidsrisico’s

De ambities voor stedelijke intensivering en vermindering
van de externe veiligheidproblematiek rondom LPG zijn
moeilijk met elkaar te verenigen, met name rondom stede-
lijke autosnelwegen in de regio Rotterdam en Amsterdam.
Het omleiden van LPG-transporten of het opheffen van
LPG-tankstations in dichtbebouwde omgeving biedt wel-
licht uitkomst. Van deze opties wordt op dit moment in de
Ketenanalyse LPG in opdracht van VROM een kosten-
batenanalyse uitgevoerd. Een andere optie is het accepte-
ren van de verhoogde risico’s, zoals op dit moment ook
gebeurt rond Schiphol.

Het vergroten van de veiligheid kan ruimte bieden voor
ontwikkelingen. Vooral het ontbreken van wettelijke
risiconormen voor transport bemoeilijkt het bereiken van
de geformuleerde doelstelling van minimaal een stand still
voor externe veiligheid. De Nota Ruimte biedt geen aan-
knopingspunten om deze lacune aan te pakken.
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2.8 Ruimtebeslag Schiphol

De Nota Ruimte geeft aan dat Schiphol zich tot 2030 op de huidige locatie verder moet
kunnen ontwikkelen. De voorgestelde uitbreiding van de woningbouwbeperkingen rondom
Schiphol tot de 20 Ke-contour zorgt ervoor dat het beleid op de grond (woningbouw) beter
gaat aansluiten bij dat voor de lucht (uitbreiding vliegverkeer).

Tussen 1990 en 2000 zijn er binnen de 20-Ke-contour al tussen de 12.000 en 17.000 wonin-
gen gebouwd. Verschillende nieuwe woningbouwlocaties vallen binnen de 20 Ke-contour;
deze vallen buiten het bouwverbod. Het Rijk accepteert hier een permanent hoge geluids-
belasting, die fors uitstijgt boven wat bij weg- en spoorverkeer en industrie is toegestaan.
Uit een onderzoek uit 1996 blijkt dat in een gebied met een straal van 25 kilometer rond-
om Schiphol meer dan 95 procent van de ernstig geluidgehinderden buiten de 35-Ke-zone
woont en circa twee derde buiten de 20-Ke-zone. Van de 1,5 miljoen mensen die toen
woonachtig waren in dit gebied, zijn naar schatting tussen de 265.000 en 465.000 ernstig
geluidgehinderd door het vliegverkeer.

De Ke-zones zijn op termijn evenwel niet doelmatig om geluidhinder te voorkomen, aan-
gezien geluid met een sterkte onder 65 dB niet wordt meegenomen (zogenoemde ’65 dB-
afkap’). Zones op basis van de Europese geluidmaat, de Lden, bieden wel stabiele bescher-
mingsniveaus voor de blootstelling aan de geluidbelasting door het vliegverkeer.

Voor geluid van weg- en railverkeer geldt bij nieuwbouw een voorkeursgrenswaarde van
48 dB(A) Lden. Onder bepaalde voorwaarden zijn er mogelijkheden voor ontheffing tot
hogere waarden. Uit onderzoek blijkt dat de ervaren hinder van vliegtuiggeluid duidelijk
groter is dan van weg- en railverkeersgeluid. Als zou worden uitgegaan van gelijke niveaus
van gewone hinder (in plaats van ernstige hinder) of wanneer Nederlandse dosis-respons-
relaties zouden worden toegepast, dan zou dit in beide gevallen resulteren in duidelijk nog
lagere voorkeurs- en ontheffingsgrenswaarden voor luchtvaartgeluid en daarmee scherpere

randvoorwaarden voor het vliegverkeer.

Ontwikkelingen

Figuur 2.15 laat voor de Haarlemmermeer en wijde om-
geving de ruimtelijke beperkingen zien. De vrijwarings-
zone bestaat sinds 1996 en is (vrijwel) ongewijzigd nu het
vijfbanenstelsel in gebruik is genomen. Binnen deze zone
geldt een bouwbeperking (ontheffing is mogelijk als het
gaat om plannen die al voor 1996 waren ontwikkeld) en
omvat zowel de 35-Ke- als de 10° PR-contour voor de
externe veiligheidsrisico’s.

Binnen de ruimere 20-Ke-contour is tot dusverre vanuit de
relatie met de luchthaven geen ruimtelijk beleid gevoerd.
Binnen dit gebied woont ruim een kwart miljoen mensen.
Op basis van een vragenlijstonderzoek uit 1996 is geschat
dat in het gebied binnen 20 Ke tussen de 100.000 en
160.000 personen (van de 370.000 mensen van 18 jaar en
ouder) ernstig gehinderd zijn door het geluid van het
vliegverkeer.

Binnen een groot cirkelvormig gebied rondom de lucht-
haven gelden beperkingen voor activiteiten die vogels aan

kunnen trekken. Tabel 2.2 geeft aan waar in de periode
1990-2000 rondom Schiphol woningbouw (aantal adres-
sen) heeft plaatsgevonden. Tussen 1990 en 2000 blijken er
binnen de 20-Ke-contour tussen de 12.000 a 17.000 wonin-
gen te zijn gebouwd.

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte geeft aan dat Schiphol zich tot 2030 op de
huidige locatie verder moet kunnen ontwikkelen. De Nota
geeft aan dat er - buiten de in de verstedelijkingsafspra-
ken vastgelegde locaties (Vinex en Vinac 2010) en buiten
de stedelijke herstructurering en intensivering — geen
nieuwe uitleglocaties mogen worden ontwikkeld binnen
en direct gelegen aan de 20-Ke-contour behorend bij het
vijfbanenstelsel. Het gaat hierbij om de locaties die liggen
onder een aantal veelgebruikte aan- en uitvliegroutes; het
betreft in ieder geval gebieden bij Hoofddorp-West,
Noordijkerhout en de Legmeerpolder.
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Gerealiseerde woningbouw in geluidcontouren Schiphol
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Woningen bijgebouwd 1990 - 2000 Figuur 2.15: Woningen bijgebouwd rondom Schiphol 1990-2000

(contouren op basis van ‘opvulling’ geluidnormen geldend voor

« Woning binnen 35 Ke contour N
vijfbanenstelsel)

» Woning binnen 20 Ke contour

Contouren Schiphol

- Vrijwaringszone
- 35 Ke contour
- 20 Ke contour

MNP-RIVM Milieu- en natuureffecten Nota Ruimte

43



Tabel 2.2: Woningen bijgebouwd rondom Schiphel 1990-2000 (vijfbanenstelsel/ geluidsbelasting 2005)

Bron: ADECS (Min. van V&W 2002a), ACN (Bridgis 2003)

Woningen ADECS Woningen ACN2002 Woningen ACN2002 Inwoners ACN2002

(bron: MER2003) (gebouwd na 1990)*
35 Ke 10.000 10.876 250-1071 25.254
Vrijwaringszone 23.993 1.335 52.729
20 Ke 96.100 125.856 12.262-17.195 273.211

* de ondergrens van de marges betreft de classificatie ‘later (gebouwd) dan 1990";

de bovengrens betreft de optelsom van de classificaties ‘later (gebouwd) dan 1990" met ‘loopt erg uiteen’.

Evaluatie

De voorgestelde uitbreiding van de woningbouwbeperkin-
gen rondom Schiphol zorgt ervoor dat het beleid op de
grond (woningbouw) beter gaat aansluiten bij dat voor de
lucht (uitbreiding vliegverkeer).

Uitbreiding van het beperkingengebied voor nieuwbouw is
zeker effectief als het gaat om het voorkomen van nieuwe
(ernstige) geluidhinder. Bijkomend positief effect van de
uitbreiding is dat het tevens de groei van het groepsrisico
beperkt, zij het in geringere mate.

Deze effectiviteit hangt samen met de omvang van de
geluidhinder onder de bevolking die woont buiten het hui-
dige beperkingengebied voor woningbouw rondom
Schiphol. Uit een onderzoek uit 1996 in een gebied met
eens straal van 25 kilometer rondom Schiphol, blijkt dat
meer dan 95 procent van de ernstig geluidgehinderden
woont buiten de 35-Ke-zone en circa tweederde buiten de
20-Ke-zone (TNO & RIVM 1998). Van de 1,5 miljoen men-
sen die toen woonachtig waren in dit gebied, hebben naar
schatting tussen de 265.000 en 465.000 ernstige hinder
ondervonden door geluid van het vliegverkeer. Op de rand
van het 20-Ke-gebied is naar schatting zo’n 21 tot 37 pro-
cent ernstig gehinderd. Binnen het 20-Ke-gebied ging het
in 1996 om zo’n 100.000 tot 160.000 (van de circa 370.000
personen die woonachtig waren in de 20-Ke-contour uit
1996). Buiten het 20-Ke-gebied zijn dit er zo’'n 165.000 tot
305.000. Aangezien de geluidhinder op de rand van het
genoemde gebied met een straal van 25 kilometer nog
aanzienlijk is, vormen deze schattingen een ondergrens.
De Nota Ruimte laat al bestaande nieuwbouwplannen (uit-
leglocaties en herstructurering/ intensivering in bestaand
bebouwd gebied) echter onverlet. Het Rijk accepteert hier
een permanent hoge geluidsbelasting, die fors uitstijgt
boven wat bij weg- en spoorverkeer en industrie is toege-
staan.

Om geluidhinder te voorkémen zijn de Ke-zones op ter-
mijn niet doelmatig, omdat geluid met een sterkte onder
65 dB niet wordt meegenomen (zogenoemde ‘afkap’). Door

het toegenomen aantal vliegbewegingen in combinatie
met een flink afgenomen geluidniveau per vliegtuig lijkt -
vanwede deze afkap - de geluidbelasting uitgedrukt in
kosteneenheden veel meer afgenomen dan in werkelijk-
heid het geval is. Verdere introductie van stillere vlieg-
tuigen kan meer vluchten mogelijk maken dan de thans
geraamde 508.000.

Eind jaren zeventig is tot het toepassen van deze afkap
besloten toen de Ke als maat voor de geluidhinder door de
luchtvaart werd ingevoerd. Dit is gebeurd op basis van
inzichten uit hinderonderzoek van begin jaren zestig
(Adviescie. Geluidhinder door Vliegtuigen, 1967). In die
periode produceerden vliegtuigen veel hogere niveaus dan
nu, terwijl het aantal vluchten veel geringer was. Door het
toegenomen aantal vliegbewegingen in combinatie met
een flink afgenomen geluidniveau per vliegtuig lijkt - van-
wege deze afkap - de geluidbelasting uitgedrukt in kosten-
eenheden veel meer afgenomen dan in werkelijkheid het
geval is. Bij de verdere groei van de luchtvaart zal de Ke
steeds minder maatgevend worden voor de omvang van
de geluidhinder. Ke-waarden en -contouren zijn daarom
ook niet om te rekenen in ‘equivalente’ waarden of con-
touren van huidige geluidmaten. Illustratief is dat op de
20-Ke-contour de Lden-waarden variéren van 49 tot 56
dB(A). De Europese Commissie heeft deze geluidmaat (en
Lnight voor nachtelijk geluid) voorgeschreven als dosis-
maat voor de bepaling van de geluidhinder door alle ver-
keersgeluid - dus ook voor het geluid van de luchtvaart.
Dit voorschrift is twee jaar geleden al gevolgd in de nieu-
we normstelling voor Schiphol in de gewijzigde Wet
Luchtvaart 2002. Zowel de grenswaarden op de handha-
vingspunten als de norm voor het totale geproduceerde
vliegtuiggeluid (het TVG) zijn gebaseerd op deze EU-
geluidmaten. Op basis van de Lden en de Lnight zal
Nederland vanaf 2006 aan de EU moeten rapporteren over
de omvang en de effecten van het geluid van het vlieg-
verkeer van Schiphol. Normstelling en ruimtelijke zonering
op basis van Lden (en Lnight) bieden stabiele bescher-
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Tabel 2.3: Vergelijking van geluidnormstelling voor wegverkeer en luchtvaart op basis van gelijke niveaus van ernstig gehinderden

Bron: EU 2002

Waarschijnlijke wijziging normstelling
Wet Geluidhinder” voor de geluidbelasting door
het wegverkeer (in dB(A) Lden)

% Ernstige geluidhinder
wegverkeer (EU, 2002)

Geschatte hinder-equivalente geluidbelasting
door vliegverkeer (in Lden)
(gelijke omvang ernstig gehinderden)

48  Voorkeursgrenswaarde 2,8
53  Ontheffing middels ‘lichte’ procedure

‘Oude’ meldingsdrempel voor sanering? 5,2
58 Maximale ontheffingswaarde (grenswaarde)

buitenstedelijke situaties

‘Nieuwe’ meldingsdrempel voor sanering® 8,6
63 Maximale ontheffingswaarde (grenswaarde)

binnenstedelijke situaties

Drempelwaarde voor prioritaire sanering van

bestaande situaties” 13,6
68 Maximale ontheffingswaarde bij vervanging
van bestaande Woningen® 20,9

48

51

54

58

62

1. Wijziging van deze wet is in behandeling, met name vanwege Europese richtlijn voor omgevingsgeluid. Deze schrijft als geluidmaat Lden (en Lnight) voor. Er is voorgesteld om de

geluidnormen in Lden vast te stellen door de huidige Nederlandse normen in de geluidmaat Letmaal, te verlagen met 2 dB(A).

. Volgens (nog geldende) wet is sprake van saneringssituatie vanaf 53 dB(A) Lden.

o B W N

mingsniveaus tegen hinder (en slaapverstoring) door het
vliegverkeer, ook bij verdere ontwikkeling van het vlieg-
verkeer en dragen bij aan consistente inzichten over de
omvang van de hinder door het vliegverkeer. Zones op
basis van de Europese geluidmaat, de Lden, bieden wel sta-
biele beschermingsniveaus voor de blootstelling aan de
geluidbelasting door het vliegverkeer.

Wat oppervlakte betreft komt de 20-Ke-zone grofweg over-
een met de 53-dB(A)-Lden-zone. Lokaal verschillen de 20-
Ke- en de 53-dB(A)-contour fors van elkaar. Het hanteren
van een 53-dB(A)-Lden-zone voor het beperkingengebied
voor nieuwbouw leidt echter niet tot beschermingsniveaus
die gelijk zijn aan de beschermingsniveaus voor geluid-
gevoelige bestemmingen langs wegen, sporen en bij indus-
trieterreinen. Dit heeft ten eerste te maken met het feit
dat voor de geluidbelasting door het weg- en railverkeer
en de industrie lagere, wettelijke normwaarden gelden.
Voor het geluid van deze bronnen geldt bij nieuwbouw
namelijk een voorkeurgrenswaarde voor de geluidbelas-
ting van 48 dB(A) Lden. Er zijn mogelijkheden tot onthef-
fing tot hogere waarden onder bepaalde condities (zie
tabel 2.3). In de tweede plaats blijkt uit onderzoek dat de
ervaren hinder van vliegtuiggeluid duidelijk groter is dan

. In wijzigingsvoorstel van de wet is 58 dB(A) Lden opgenomen als meldingsdrempel voor (nieuwe) saneringssituaties.
. Volgens (nog geldende) wet is sprake van prioritaire saneringssituatie vanaf 63 dB(A) Lden.

. De wet staat kleinschalige vervanging van bestaande woningen in het stedelijk gebied toe bij hoogbelaste situaties (tot 68 dB(A) Lden).

van weg- en railverkeersgeluid (Miedema & Oudshoorn
2001). Bij overeenkomstig beleid uitgaande van gelijke
beschermingsniveaus (van ernstige hinder) zouden voor
luchtvaartgeluid zodoende zelfs getalsmatige lagere voor-
keurs- en ontheffingsgrenswaarden moeten gelden. In de
tabel zijn deze lagere, hinderequivalente normwaarden
voor de geluidbelasting opgenomen. Daarbij is gebruikge-
maakt van de Europese dosis-responsrelaties voor wegver-
keers- en luchtvaartgeluid zoals die zijn voorgesteld in het
kader van de Europese richtlijn voor omgevingsgeluid.
Figuur 2.16 toont de Europese dosis-responserelaties voor
ernstige hinder. Ook is de dosis-responserelatie weergege-
ven die in 1996 is afgeleid uit het vragenlijstonderzoek
rondom Schiphol. De ervaren geluidhinder blijkt nog veel
hoger te liggen dan de Europese dosis-responsrelaties aan-
geven. (De afname van de ervaren hinder boven de

65 dB(A) is waarschijnlijk het gevolg van geluidisolatie.)

Geluidhinder wordt meestal uitgedrukt in de omvang van
de ernst van de hinder (EU 2002). Er bestaan echter ook
schattingsmethoden voor ‘gewone’ hinder of matige hin-
der. Dit onderscheid is mogelijk doordat mensen in enqué-
tes aangeven in welke mate ze hinder ondervinden van
een bepaalde geluidbron. Indien men uitgaat van gelijke
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niveaus van gewone hinder of van matige hinder (in plaats
van ernstige hinder), dan zou dit resulteren in duidelijk
nog lagere voorkeurs- en ontheffingsgrenswaarden voor
luchtvaartgeluid. Of dit ook geldt als de Nederlandse dosis-
responsrelatie uit het al eerder genoemde onderzoek uit
1996 wordt toegepast, is onduidelijk. Het gebruik van deze
dosis-responserelatie leidt tot hogere schattingen voor de
omvang van de ernstige geluidhinder door het vliegver-
keer. Over de oorzaak van deze verhoging is echter grote
onzekerheid. Om deze reden is het niet goed mogelijk om
deze curve op een consistente wijze te relateren aan de
curve voor wegverkeersgeluid om consistent hinderequiva-
lente niveaus vast te stellen.

In de figuur 2.17 zijn de Lden-contouren van de hinder-
equivalente voorkeurs- en ontheffingsgrenswaarden én de
20-Ke-contour aangedgeven. De exacte ruimtelijke verdeling
van de geluidbelasting is afhankelijk van het jaarlijkse
luchthavengebruik. Daarbij geldt dat de verdeling van de
geluidbelasting met de hogere waarden (groter dan

58 dB(A)) altijd ‘valt binnen de gepresenteerde 58-dB(A)-
geluidcontour. Dit is een gevolg van het handhavings-
stelsel voor geluid waarbij grenswaarden zijn gesteld aan
het jaarlijkse geluid op 35 handhavingspunten rondom de
58-dB(A)-Lden-contour, aan het totale geproduceerde
geluid (het TVG) en waarbij regels gelden voor baan- en
routegebruik.

Eén mogelijkheid om te garanderen dat de daadwerkelijke
jaarlijkse geluidbelasting binnen het beperkingengebied
blijft is het verleggen of uitbreiden van de handhavings-
punten naar de grens van dit gebied. Het compleet ‘verleg-
gen’ van routes is niet mogelijk zonder wijziging van de
luchthavenbesluiten van de Wet Luchtvaart. Deze beslui-
ten kunnen alleen worden gewijzigd als is aangetoond dat
ze een bescherming aan de omgeving bieden die gelijk of
beter is dan de bescherming van de vigerende besluiten.
Als het beperkingengebied voor (nieuwe) woningbouw
(extra) wordt uitgebreid met gebieden waarover veel nade-
ringen of starts plaatsvinden, dan zal dat extra bijdragen
aan beperking van de geluidhinder en de externe veilig-
heidsrisico’s. Bij de geluidmaat Lden is dit al verdiscon-
teerd.

Meerdere beoogde woningbouwlocaties overlappen met de
20-Ke-contour. Op de randen van dit gebied is de (ernstige)
geluidhinder door het vliegverkeer nog altijd zo’n 21 tot
37 procent (Franssen et al. 1996). Enkele delen van voorge-
nomen woningbouwlocaties overlappen ook met de nu al
van kracht zijnde vrijwaringszone, waar in beginsel geen
nieuwe woningbouw of andere geluidgevoelige bestem-
mingen zijn toegestaan.

(Volledige) geluidsisolatie is erg kostbaar en kan maar voor
een deel voorkomen dat de geluidhinder toeneemt. Naar
verwachting zal ook het effect van selectie maar een
beperkte rol spelen. Er zijn aanwijzingen dat mensen die

Figuur 2.16: Europese dosis-responserelaties voor ernstige geluidhinder door wegverkeer, railverkeer en luchtvaart en dosis-

responserelatie voor luchtvaartgeluid bij Schiphol (TNO & RIVM 1998)
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Geplande woningbouwlocaties in geluidcontouren Schiphol

Huidige contouren Woningbouw
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Figuur 2.17: Geluidscontouren en woningbouwlocaties
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meer overlast ondervinden van de luchthaven geneigd zijn
om verder van de luchthaven af te gaan wonen. Aangezien
het (vermijden van) vliegtuiggeluid maar één van de
motieven is bij een verhuizing, lijkt het onvermijdelijk dat
ook een aanzienlijk aantal mensen dat hinder zal onder-
vinden van het vliegverkeer, verhuist ‘richting luchthaven’.
Wanneer wordt uitgegaan van mogelijke plannen tot 2010
voor groen, natuur en water (Stichting Nieuwe Kaart van
Nederland 2002), dan biedt de Haarlemmermeer onvol-
doende ruimte om alle beoogde functies te realiseren.
Anders gezegd: een keuze voor woningbouw in de
Haarlemmermeer leidt tot nieuwe locaties die deels bin-
nen de vrijwaringszone zullen vallen, ofwel tot de situatie
waarin de regionale behoefte aan groen niet gehonoreerd
kan worden.

Voor wat de externe veiligheidsrisico’s betreft, is een aan-
tal woonlocaties aan te wijzen dat nét buiten de huidige
vrijwaringszone ligt maar wel valt binnen het gebied waar

95 procent van de ongevallen zullen plaatsvinden. Het
betreft bijvoorbeeld (delen van) Amstelveen en
Amsterdam-Zuidoost maar ook minder dichtbevolkte loca-
ties bij Nieuwkoop, Sassenheim en de Westzaanstreek. Dit
heeft te maken met de huidige wijze van nadering, waar-
bij al vér voor de landingsbaan (20 tot 30 km) recht en
relatief laag op de landingsbaan wordt aangevlogen. In
combinatie met het intensieve gebruik van de landings-
routes leidt dit tot langgerekte risicocontouren, die zich op
locaties in het verlengde van de landingsbanen, uitstrek-
ken tot buiten het huidige beperkingengebied. Naar ver-
wachting neemt het groepsrisico in de periode tot 2010
flink toe (Post et al. 2001). Dit hangt echter overwegend
samen met de realisatie van kantoor- en bedrijfslocaties in
de meer directe nabijheid van Schiphol. Het mogelijke
gunstige effect van de uitbreiding van het beperkingen-
gebied op het groepsrisico is relatief gezien gering.
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3 Water en Groene Ruimte

3.1

Ruimtelijke ordening op waterbasis

Water is volgens de Nota Ruimte een van de structurerende principes in de ruimtelijke
ordening. De Nota Ruimte wil met de ‘watertoets’ de bestaande ruimte voor water hand-
haven. Op dit moment blijkt de watertoets evenwel nog geen rol te spelen bij de locatie-
keuze voor verstedelijking. De nota biedt daarmee geen borging om te bereiken dat water
in de toekomst de ruimte mede gaat ordenen.

De gezamenlijke overheden hebben in het Bestuursakkoord Water en Waterbeheer 21e
eeuw afgesproken dat provincies en waterschappen in deelstroomgebiedsvisies aangeven
waar extra ruimte voor water nodig is. Voor wateroverlast is dit in de meeste deelstroom-
gebiedsvisies goed uitgewerkt. De ruimteclaim is aanzienlijk (600.000 hectare, vooral via
functiecombinaties, waarvan 300.000 ha voor de aanpak van wateroverlast).

De implementatie van de deelstroomgebiedsvisies stagneert. De redenen daarvoor zijn dat
maatregelen en locaties onvoldoende specifiek zijn, dat de financiering onvoldoende is en
dat schadevergoedingsinstrumenten ontbreken.

De wijze waarop de bodemdaling in de veenweidegebieden aangepakt zal worden, is nog
niet uitgewerkt. Dat geldt ook voor de aanpak van het watertekort, de waterkwaliteit en de
verbetering van de inrichting van het watersysteem (de laatste twee vanuit de EU-Kader-
richtlijn Water en de Vogel- en Habitatrichtlijnen). De aanpak van deze problemen kan
echter wel grote effecten hebben op het ruimtegebruik. De zoetwateraanvoer naar West-
Nederland is voor een aanzienlijk deel nodig om een overmaat aan nutriénten en zout
door te spoelen. Door het waterpeil in diepe droogmakerijen te verhogen en het nutrién-
tenoverschot in het gehele gebied te verminderen, kan het watertekort verminderd wor-
den. De Nota Ruimte stelt geen beleid voor om de integrale aanpak van deze samenhan-
gende problematiek te bevorderen.

De rijksoverheid is (inter)nationale verplichtingen aangegaan om de natuur te beschermen
en de waterkwaliteit te verbeteren De Nota Ruimte stelt een aanpak via de zogeheten
‘blauwe knopen’-benadering voor. Blauwe knooppunten zijn de uitwisselingspunten van
hoofd- en regionale watersystemen. Een dergelijke aanpak is geschikt om rijksverantwoor-
delijkheid te nemen. De Nota Ruimte stelt terecht dat ‘alle relevante sectoren - landbouw,
natuur, verstedelijking, infrastructuur - betrokken moeten worden’ bij het formuleren van
doelstellingen voor blauwe knooppunten. Het gaat immers niet alleen om waterafspraken,
maar om maatregelen met grote ruimtelijke consequenties.

Ontwikkelingen

Door de verwachte klimaatverandering en verstedelijking
zullen in de winter de bui-intensiteit en de rivierafvoer
toenemen en de zeespiegel stijgen. Hierdoor zal de kans
op overstroming en wateroverlast toenemen. De beschik-
baarheid van zoet water in de zomer neemt waarschijnlijk
af. De bodemdaling in het laagst gelegen deel van Neder-
land, met name de veenweidegebieden, zet zich voort.

Om de ‘ruimte-voor-water-opgave’ die voortkomt uit de
klimaatverandering en verstedelijking, uit te werken voor
de regionale watersystemen, stellen provincies en water-
schappen deelstroomgebiedsvisies op. Dit hebben de geza-
menlijke overheden afgesproken in het Bestuursakkoord
Water en Waterbeheer 21e Eeuw (WB21). De deelstroom-
gebiedsvisies zijn bedoeld als ruimtelijke bouwsteen voor
de provinciale streek- of omgevingsplannen en zijn inmid-
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Maatregelen in deelstroomgebiedsvisies

miljard euro
D Overige problemen
-] Wateroverlast gecombineerd met andere problemen
16 — -] Wateroverlast
12 —
g—
n=
0—
Investeringskosten
Figuur 3.1: Ruimtelijke en financiéle opgave deelstroomgebiedsvi- Figuur 3.2: Gebieden waar verstedelijking vanuit de deelstroomge-
sies vrijwel beperkt tot wateroverlast biedsvisies minder gewenst is (ruimtelijk zacht = nog niet
Bron: MNP, in voorbereiding a begrensd zoekgebied, minder concrete maatregelen = precieze

maatregelen nader te bepalen)
Bron: MNP, in voorbereiding a

Bouwbeperkende maatregelen
in provinciale deelstroomgebiedsvisies

Ruimtelijk harde maatregelen

- Concrete maatregelen
I:' Minder concrete maatregelen
Ruimtelijk zachte maatregelen

I:I Concrete maatregelen
I:] Minder concrete maatregelen

I:l Geen kaartinformatie beschikbaar
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dels gereed. Over het algemeen zijn ze echter onvoldoende
transparant, concreet en integraal. Ook schetsen ze onvol-
doende de doelstellingen en dilemma’s en daaraan gekop-
pelde ruimtelijke afwegingsprocessen die samenhangen
met hun rol als bouwsteen voor de ruimtelijke samenhang
vanuit het watersysteem. Ze vervullen die rol daardoor
eveneens onvoldoende en maken de toetsingspunten van
de watertoets niet concreet genoeg. De visies blijken ver-
der sterk uiteen te lopen in integraliteit (van beperkt tot
wateroverlast tot inclusief waterkwaliteit en verdroging)
(zie figuur 3.1).

De ruimteclaim voor water is aanzienlijk, en hoger dan in
eerste instantie in de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening en
het Structuurschema Groene Ruimte 2 was verwacht
(600.000 in plaats van 400.000 hectare). Het gaat hierbij
overigens voor het overgrote deel om functiecombinaties
met water, waarbij het huidige ruimtegebruik - met beper-
kingen - kan worden gecontinueerd. De ruimteclaim

Europese Kaderrichtlijn Water

In 2000 is de Europese Kaderrichtlijn Water (KRW) van
kracht geworden. De doelstelling van deze richtlijn is
‘een goede ecologische toestand’ te bereiken van de
Europese wateren en stroomgebieden in 2015. Deze toe-
stand betreft zowel het aquatische ecosysteem als de
daarvan afhankelijke terrestrische ecosystemen en
waterrijke gebieden. Daarmee komt de doelstelling van
de KRW grotendeels overeen met de doelen van het
Nederlandse integrale waterbeleid. Veel waterkwaliteits-
problemen in Nederland vinden hun oorsprong hogerop
in de stroomgebieden van Rijn, Maas, Schelde en Eems.
De KRW biedt Nederland daarom een uitgesproken kans
om afwenteling van waterkwaliteitsproblemen van
bovenstrooms gelegen landen op Nederland aan te
orde te stellen dan wel te voorkomen. Nederland wil
immers niet het ‘putje van Europa’ blijven.

Door de stroomgebiedbenadering zal de KRW grote
invloed hebben op meer beleidsterreinen dan water
alleen. Naar verwachting kan alleen aan de strenge
doelstellingen van de KRW worden voldaan als een mix
van nstrumenten wordt ingezet uit verschillende
beleidsvelden: milieu, landbouw (ontwatering, mest,
bestrijdingsmiddelen), ruimtelijke ordening, natuurbe-
heer en verkeer en vervoer.

Op dit moment is nog niet duidelijk welke ruimtelijke
maatregelen nodig zijn. Essentiéle vragen zijn op dit
moment nog niet beantwoord. Bijvoorbeeld: Waar zijn

alleen voor de aanpak van wateroverlast bedraagt 300.000
ha. Figuur 3.2 biedt een interpretatie van het MNP van de
mate waarin de deelstroomgebiedsvisies gevolgen hebben
voor woningbouw. Zowel de te treffen maatregelen als de
plaats waar deze getroffen zouden moeten worden, zijn
veelal niet specifiek gemaakt in de deelstroomgebiedsvisies
(MNP, in voorbereiding a).

Grensoverschrijdende aspecten blijven in alle visies onder-
belicht. Het gaat dan bijvoorbeeld om relaties met Belgié
en Duitsland, de afwenteling van afvoerpieken en water-
kwaliteitsproblemen naar de rijkswateren, en de ruimtelij-
ke gevolgen van de Kaderrichtlijn Water. De doorwerking
van de ruimteclaims voor water in de streekplannen en
daarmee ook in de bestemmingsplannen hapert. Dat geldt
in ieder geval voor de provincies, die in hun deelstroom-
gebiedsvisies geen ruimteclaim hebben opgenomen of
inmiddels weer hebben afgevoerd (Friesland, Zeeland,
Noord-Holland-Noord).

goede mogelijkheden voor koppeling met andere func-
ties? Waar moet extensivering plaatsvinden? Op welke
wijze vindt de afweging ecologische versus economi-
sche doelen plaats? En wanneer zijn de benodigde
maatregeilen economisch-maatschappelijk ‘disproporti-
oneel’? Daarvoor is het nodig om per gebied een opti-
male mix van maatregelen te bepalen. Een scenariostu-
die zou in beeld kunnen brengen in hoeverre ruimtelijke
maatregelen kunnen bijdragen om te voldoen aan de
Kaderrichtlijn Water.

Uit de jurisprudentie over de Nitraatrichtlijn blijkt dat
alle denkbare maatregelen moeten worden ingezet
voordat iemand zich kan beroepen op uitzonderingsbe-
palingen (‘disproportionaliteit’) die de richtlijn kent om
niet op tijd of niet volledig aan de richtlijn te voldoen.
Bovendien kan met de inzet van de verschillende maat-
regelen niet worden gewacht tot de termijnen zijn ver-
streken.

De milieudoelstellingen van de kaderrichtlijn zullen voor
de ruimtelijke ordening primair doorwerken via de
omzetting van de ecologische kwaliteitsdoelstellingen in
bindende milieukwaliteitseisen. Die doorwerking kan
geregeld worden in een AMvB op basis van artikel 5.2
van de Wet Milieubeheer (WM). Deze AMvB zou dan
een aanvullende ‘watertoets’ kunnen betekenen voor
ruimtelijke plannen die de watertoestand kunnen wijzi-
gen (Spier 2003).

Het MNP zal dit jaar een ex-ante-evaluatie verrichten
van de Kaderrichtlijn Water.
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In de veenweidegebieden daalt de bodem als gevolg van
ontwatering voor landbouw en bewoning. Daardoor dreigt
op langere termijn een substantieel areaal aan veengebie-
den te verdwijnen. Met de huidige snelheid van bodem-
daling (1 tot 1,5 cm per jaar) kunnen ondiepe veenpakket-
ten al binnen enkele decennia verdwijnen. In sommige
gebieden, waaronder het Groene Hart, zou op de lange
termijn bij ongewijzigd waterbeheer de bodemdaling uit-
eindelijk enkele meters kunnen bedragen. Hierdoor zullen
omvangrijke waterhuishoudkundige en infrastructurele
problemen ontstaan en zal het karakteristieke veenweide-
landschap verdwijnen (MNP, in voorbereiding a).

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte noemt water als een van de structureren-
de principes in de ruimtelijke ordening. De doelstellingen
in de nota op het gebied van water zijn het bieden van
bescherming tegen overstromingen, wateroverlast, water-
tekorten en verzilting, en het verbeteren van de kwaliteit
van grond- en oppervlaktewater. Hiermee wordt beoogd
het watersysteem op orde te brengen en houden, een
goede ecologische (grond)waterkwaliteit te bereiken (anti-
ciperen op kaderrichtlijn water) en de ruimtelijke kwaliteit
te versterken. Bij de bestemming, inrichting en beheer van
de ruimte hebben het vasthouden van water en het voor-
kémen van verontreiniging voorrang boven waterafvoer
en zuivering achteraf.

Om deze doelstellingen te bereiken, geeft de nota aan dat
de bestaande ruimte voor water moet worden gehand-
haafd. De ‘watertoets’ is daarvoor een belangrijk instru-
ment. Toename van bebouwing in veiligheidszones tegen
overstromingen - in het IJsselmeer-, kust- en rivieren-
gebied - moet worden voorkomen. Er moet ‘waterneutraal
gebouwd worden’ door toename van verhard oppervlak te
compenseren met bergingsruimte. Besluiten mogen niet
leiden tot peilverlaging in hydrologisch kwetsbare delen
van de EHS, er moet meer water worden geborgen in
diepe droogmakerijen en de grondwaterverontreiniging in
grondwaterbeschermingsgebieden en hydrologische bein-
vloedingsgebieden van de EHS moet verminderen. Verder
moet het waterbergend vermogen op regionale schaal toe-
nemen en mogen milieuproblemen niet meer via het
water afgewenteld worden. Er mogen geen ruimtelijke
besluiten worden genomen of peilverlagingen plaats-
vinden die leiden tot bodemdaling in gebieden met dikke
laagveenpakketten. In de veengebieden van de Nationale
Landschappen wordt de mate van vernatting gekoppeld
aan de huidige mate van bodemdaling.

Provincies en gemeenten moeten de definitieve taakstel-
lende afspraken over de ruimtelijke aanspraken voor de

regionale watersystemen vastleggen in provinciale beleids-
en streekplannen (uiterlijk 2007), respectievelijk gemeente-
lijke structuur- en bestemmingsplannen. Voor de ‘blauwe

knopen’ dienen ook uiterlijk 2007 bestuurlijke afspraken te
zijn vastgelegd in waterakkoorden of regionale akkoorden.

Evaluatie

De watertoets functioneert nog niet optimaal als instru-
ment om de bestaande ruimte voor water te behouden;
water is nog niet echt ‘meesturend’ voor het ruimtege-
bruik. Daarom verdient het aanbeveling dat de Nota
Ruimte verduidelijkt hoe het Rijk precies om wil gaan met
dit instrument om de eigen ruimtelijk relevante plannen
en die van de andere overheden te toetsen.

Uit de evaluatie van de watertoets blijkt dat 84 procent
van de ondervraagden bij bestemmingsplannen het instru-
ment toepast. Bij de locatiekeuze komt de (verplichte)
watertoets echter nauwelijks in beeld. Een andere belang-
rijke conclusie uit de evaluatie is dat bij de keuze van
nieuwbouwlocaties niet wordt meegewogen wat de gevol-
gen zijn voor de waterhuishouding. De reden hiervan is
dat locaties vaak tijdens informele bijeenkomsten en ach-
ter gesloten deuren worden gekozen om grondspeculaties
te voorkomen. De watertoets komt pas om de hoek kijken
bij het formele traject. Zo was de wateroverlast op diverse
Vinex-locaties er niet geweest als bij de planvorming al
was gekeken naar de waterhuishouding. Gemeenten belo-
ven voor de toekomst beterschap (RIZA 2003).

Omdat water een forse hoeveelheid ruimte nodig heeft en
omdat functiecombinatie met natuur nauwelijks mogelijk
is, zijn grote arealen landbouwgrond nodig. In gesprekken
met provincies over de implementatie van deelstroom-
gebiedsvisies in het streekplan, komt naar voren dat zij
huiverig zijn om de maatregelen en de zoekgebieden te
concretiseren. De reden daarvoor is dat het bij concretise-
ring gaat om ‘hard beleid’, waarbij de opsteller geconfron-
teerd kan worden met procedures van de Raad van State
en met claims op planschade. Er bestaat nog geen schade-
vergoedingsregeling voor boeren en er is nog geen duide-
lijk zicht op de financiering van zo’n regeling. De cultuur-
omslag in het denken over water en ruimtelijke ordening,
de ruimtelijke en bestuurlijke complexiteit, het langeter-
mijnkarakter van het ‘ruimte-voor-water’-beleid en de aan-
zienlijke ruimtelijke en financiéle claim, gaan de span-
kracht van de regio te boven. De Nota Ruimte geeft niet
aan wat de sancties zijn indien provincies er niet in slagen
om ruimtelijke wateropgave uiterlijk 2007 in hun beleids-
of streekplannen vast te leggen. Voor de gemeentelijke
plannen ontbreekt ook een termijn.
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Zonder een nadere specificatie van de doelstellingen, de
daarbij behorende ontwikkelingsopgave, de verantwoorde-

lijkheidsverdeling en een heldere kaderstelling en stimule-
ringsbeleid (financién) door het Rijk, zullen de beoogde
rijksdoelen hoogstwaarschijnlijk niet in alle provincies
worden bereikt.

De rijksoverheid is (inter)nationale verplichtingen aange-
gaan om de natuur te beschermen en de waterkwaliteit te
verbeteren. De Nota Ruimte stelt een aanpak via de zoge-
heten ‘blauwe knopen’-benadering voor. Dit zijn de uitwis-
selingspunten van hoofd- en regionale watersystemen. Een
dergelijke aanpak is geschikt om rijksverantwoordelijkheid
te nemen. Het Rijk hoeft dan niet over te gaan tot middel-
voorschriften voor het regionale watersysteem. Bij uitstek
in de ‘blauwe knopen’ ontmoeten ruimte en water elkaar
en moeten Rijk en regio gezamenlijk optrekken om ruim-
telijk samenhangende afwegingen te kunnen maken.

Doelstellingen vanuit het ‘benedenstroomse’ hoofdwater
vormen daarbij geen eis, maar een vertrekpunt. Door het
stromend karakter van water kunnen deze doelstellingen
aanzienlijk ruimtelijk doorwerken op zowel landelijk als
regionaal niveau: waterafspraken in een blauw knooppunt

‘kruipen’ het land op. Niet alleen op regionaal deelstroom-
gebiedsniveau zullen gebiedsgerichte afwegingen gemaakt
moeten worden, maar door de koppeling aan het hoofd-
watersysteem ook op landelijk niveau. Dat geldt bijvoor-
beeld voor de deelstroomgebieden die gekoppeld zijn aan
het IJsselmeer. De Nota Ruimte stelt terecht dat ‘alle rele-
vante sectoren - landbouw, natuur, verstedelijking, infra-
structuur - betrokken moeten worden’ bij het formuleren
van doelstellingen voor blauwe knooppunten. Het gaat
immers niet alleen om waterafspraken, maar om maat-
regelen met grote ruimtelijke consequenties.

De bodemdaling in het veenweidegebied zet zich voort. De
Nota Ruimte gaat uitsluitend in op de problematiek van
veenweiden die gelegen zijn in Nationale Landschappen.
Ten onrechte koppelt de nota de mate van benodigde ver-
natting (0, 40 of 60 centimeter beneden maaiveld) aan de
per gebied verschillende mate van bodemdaling die nu
optreedt. De mate van bodemdaling is echter al direct
gekoppeld aan de mate van ontwatering. Ook worden ten
onrechte gebieden met dunne veenpakketten, die op een
interessante overgang liggen, opgegeven.
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Maatregelen tegen bodemdaling in
veengebieden in provinciale
deelstroomgebiedsvisies

Ruimtelijk harde maatregelen

- Verminderde drooglegging
I:] Stand-still ontwatering

Ruimtelijk zachte maatregelen

I:l Verminderde drooglegging
I:] Stand-still ontwatering

Geen maatregelen voorgesteld

- Overige veengebieden

Figuur 3.3: Maatregelen deelstroomgebiedsvisies
tegen bodemdaling in veengebieden
Bron: MNP, in voorbereiding a

Mogelijk vraagstuk zoetwateraanvoer
vanuit het IJsselmeer

. Z0etwateraanvoer Noord-Nederland

Zoetwateraanvoer West-Nederland

Figuur 3.4: Mogelijk vraagstuk zoetwateraanvoer van-
uit het IJsselmeer bij extreme droogte naar West-
en/of Noord-Nederland



Het veenweidegebied vereist op korte termijn een explicie-
te ruimtelijke keuze: 6fwel bodemdaling stoppen door ver-
natting en beéindiging van de landbouwfunctie, 6fwel ver-
traagde bodemdaling met op kortere termijn behoud van
vormen van agrarisch beheer. Vernatting en natuurontwik-
keling in de veenweidegebieden geven natuurwinst en
klimaatwinst, en dragen bovendien substantieel bij aan de
bestrijding van wateroverlast, verdroging, verzilting en
bodemdaling. Gecombineerd met de ontwikkeling van
waterrecreatie zijn vernatting en natuurontwikkeling in
delen van de veenweidegebieden een financieel aantrekke-
lijke optie. Dit biedt echter geen perspectief voor die delen
van het veenweidegebied waar behoud van het agrarische
cultuurlandschap is gewenst. Om hier de bodemdaling te
beperken, zijn aanzienlijke aanpassingen van het huidige
landbouwkundige gebruik noodzakelijk. Deze aanpassin-
gen maken grondverwerving door natuurterreinbeherende
instanties of agrarische beheersvergoedingen noodzakelijk.
De expliciete uitwerking van dit dilemma en de strategie,
zoals opgenomen in het SGR-2, zou een goede aanvulling
zijn op de nota (figuur 3.3).

Verder is het nodig het uitgangspunt in de Nota Ruimte
nader te concretiseren om de zoetwatervoorraden te

beschermen . Een groot deel van de zoetwateraanvoer in
West-Nederland is nodig voor doorspoeling voor kwali-
teitsbeheer (afvoer nutriénten en chloride). Een bron-
aanpak van het probleem van de grote zoetwateraanvoer-
behoefte van West-Nederland is dan ook de zoutbelasting
te verminderen vanuit diepe droogmakerijen (door peil-
verhoging) en van de nutriéntenbelasting vanuit land-
bouw, rioolwaterzuiveringen en -overstorten. Een alterna-
tieve effectaanpak ligt in grootschalig ruimtebeslag voor
waterconservering, 6f in zoetwateraanvoer vanuit het
IJsselmeer naar West-Nederland (figuur 3.4). De integrale
Visie IJsselmeergebied geeft aan dat na uitbreiding van de
spuicapaciteit in de Afsluitdijk, vanaf 2010 in het
IJsselmeer een ‘seizoensgebonden peilbeheer’ kan worden
gevoerd. Daarmee wordt in het voorjaar zo veel mogelijk
zoet water opgespaard voor de zomer. Maar dan nog kan
deze zoetwatervoorraad bij lagere zomeraanvoer vanuit de
I]ssel problemen gaan geven. De laatste optie (zoetwater-
aanvoer vanuit IJsselmeer naar West-Nederland) kan dan
grote ruimtelijke consequenties hebben voor Noord-
Nederland, als dit leidt tot minder water voor het noorden.
Landbouwteelten die zoetwateraanvoer vergen, krijgen
daardoor minder perspectief.
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3.2

Ruimte voor de grote rivieren en wateren

* De veiligheidsnormen tegen hoogwater dateren van 1960. Sindsdien zijn inwonertal,

bebouwing en geinvesteerd vermogen sterk toegenomen. De mogelijke schade bij een

eventuele overstroming zal daardoor ook aanzienlijk groter zijn. Bovendien zal klimaat-

verandering leiden tot een grotere kans op overstromingen.
» In 2006 wordt een besluit genomen over de definitieve begrenzing van dijkverleggingen,
groene rivieren en retentiegebieden (in de PKB-Ruimte voor de Rivieren), evenals over de

noodoverloopgebieden. De Nota Ruimte bevat geen harde planologische reservering van

deze ruimte.

* De Nota Ruimte geeft een voorkeur aan voor drie noodoverloopgebieden: Ooijpolder,

Rijnstrangen en het oostelijke deel van de Beersche Overlaat. Omdat deze gebieden een

beperkte opvangcapaciteit hebben, lijken meer noodoverloopgebieden gewenst. Bijvoor-
beeld een uitbreiding over de grens met Duitsland van de Ooijpolder en een gebied langs

de bovenloop van de IJssel.

* In het rivierengebied is de bestemming als noodoverloopgebied én retentiegebied onver-

enigbaar, zowel vanuit waterhuishoudkundig als vanuit inrichtingsoogpunt. Een bestem-

ming als noodoverloopgebied brengt minder ruimtelijke beperkingen met zich mee dan als

retentiegebied. Daarom is het beter om de dunst bevolkte gebieden als retentiegebied aan

te wijzen. Dit onderschrijft de gelijktijdige besluitvorming van het kabinet over noodover-
loop- en retentiegebieden. De dun bevolkte gebieden die de Nota Ruimte wil reserveren als
noodoverloopgebied kunnen echter beter gereserveerd worden als retentiegebied, zodat

andere gebieden als noodoverloopgebied moeten worden gereserveerd.

* De nota gaat niet in op de mogelijke concurrerende vraag naar ruimte voor waterberging

in het Deltagebied vanuit enerzijds de Rijn en Maas en anderzijds de Schelde. Het lijkt

gewenst dat de Nota Ruimte alle opties voor retentiegebieden in het Benedenrivieren-
gebied (dus inclusief de Hoekse Waard) ruimtelijk reserveert, totdat een besluit is genomen
over verdere verdieping van de Westerschelde en duidelijk is geworden dat de Rijn en

Maas gebruik kunnen maken van berging in de Delta. De Nota Ruimte gaat niet in op de

ruimtelijke aspecten van de waterkwaliteitsproblematiek in de Deltawateren.

Ontwikkelingen

Nog altijd vormt het advies van de Deltacommissie (1960)
en de daarbij gehanteerde kosten-batenanalyse, de grond-
slag voor de veiligheidsnormen tegen hoogwater in de
Wet op de waterkering. Sinds de jaren zestig is zowel
bebouwing als inwonertal echter sterk toegenomen. Een
gelijksoortige berekeningswijze als de Deltacommissie des-
tijds heeft toegepast, zou daarom anno 2004 gebaseerd
zijn op veel hogere cijfers voor vermeden schade.

In 1992 bedroeg de totale geinvesteerde waarde achter
onze waterkeringen 4.000 miljard gulden; voor een gebied
als het Rijnstroomgebied vermeldt de Rijnatlas dat de
potentiéle schade door zware overstromingen geraamd
moet worden op 165 miljard euro. Het leeuwendeel daar-
van ligt binnen Nederland: 130 miljard euro (80 procent).
Als gevolg van economische ontwikkeling zal dit bedrag
elke dertig jaar ruwweg verdubbelen.

Ook zouden beschouwingen nu niet beperkt blijven tot
economische termen. Er zijn studies die aangeven dat de
kans op overlijden door een overstromingsramp in laag-
Nederland veel groter is dan door andere milieurisico’s
zoals ongelukken met LPG-stations, transport over de weg
en luchthavens (Vellinga 2003). Tegelijkertijd met deze
evaluatie van de Nota Ruimte publiceert het MNP de
beleidsevaluatie ‘Risico's in Bedijkte termen’, waarin nader
wordt ingegaan op de problematiek van de overstromings-
risico’s (Milieu- en Natuurplanbureau, in voorbereiding c).

Door de Deltawerken zijn alle Deltawateren, behalve de
Westerschelde, gecompartimenteerd en een aantal ver-
zoet. De oorspronkelijke stroomgebiedrelaties en de estua-
riene functies binnen het stroomgebied (waaronder buffe-
ring) zijn verbroken of verstoord. Door deze compartimen-
tering zijn de Deltawateren veel kwetsbaarder en ecolo-
gisch minder waardevol dan de oorspronkelijke robuuste
estuaria. Hierdoor is onder andere een teveel (Volkerak,
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Zoommeer, Veerse Meer) of een tekort (Grevelingen,

Oosterschelde) aan nutriénten ontstaan. Het teveel aan
nutriénten heeft geleid tot waterkwaliteitsproblemen:
blauwalgen in zoete en zeesla in zoute wateren. Het tekort
aan nutriénten heeft geleid tot productieverlies (Ooster-
schelde). Ook kent de Oosterschelde door compartimente-
ring ‘zandhonger’, waardoor de randen van buitendijkse
gronden afkalven. Het herstel van de estuariene dynamiek
(ecologisch gezonde watersystemen) in de Deltawateren is,
naast duurzame veiligheid tegen overstromingen, hoofd-
doelstelling van de Integrale Visie op de Deltawateren
(Ministerie van V&W 2003). Ook worden in deze (langeter-
mijn)visie opties aangedragen om de zuidelijke Delta te
benutten voor de opvang en afvoer voor Rijn- en Maas-
water in perioden waarin er een groot risico is op overstro-
mingen in het benedenrivierengebied.

De Europese ministers hebben op 25 en 26 juni 2003 in
Bremen vastgesteld dat het noodzakelijk is om voor de
Noordzee een gebiedsgerichte aanpak te hanteren en
beschermde gebieden voor niet commerciéle planten- en
diersoorten in te stellen. Zoals in het ‘Stappenplan wettelij-
ke bescherming exclusieve economische zone’ is verwoord,
zijn de betrokken bewindslieden vooralsnog van mening
dat in de Nederlandse exclusieve economische zone (EEZ) -
met enige aanpassingen - voldoende instrumentarium

beschikbaar is voor ruimtelijke ordening (brief V&W aan
Tweede Kamer van 29 augustus 2003, kenmerk
Vw0300059). Ook laat de waterkwaliteit van de Noordzee
te wensen over. Internationale verdragen en verplichtin-
gen vanuit de EU-Kaderrichtlijn Water maken aanpak op
het land, waar de oorzaak ligt van deze problemen, nog
urgenter.

Voorgesteld beleid

In het algemeen continueert de Nota Ruimte het in gang
gezette beleid voor de hoofdwatersystemen en anticipeert
de nota op zeespiegdelstijging en hogere piekafvoeren van
de rivieren (behoud ruimte voor de rivieren, kust en
IJsselmeer, bieden van nieuwe ruimte voor de rivieren).

Grote rivieren

Het rivierengebied kent al een Beleidslijn Ruimte voor de
Rivier, die de bestaande ruimte voor water moet veilig-
stellen. Voor de benedenrivieren, de wateren van het
IJsselmeergebied, de kust en de wateren van Zuidwest-
Nederland heeft het Rijk het voornemen deze beleidslijn
ruimtelijk uit te werken in een aanvullende beleidslijn
voor buitendijkse activiteiten, met het oog op veiligheid
tegen overstromingen.

Het Rijk wil in het gebied van de grote rivieren de veilig-
heid in verband met overstromingsgevaar handhaven en

_J
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Noodoverloop- en retentiegebieden

Als de hoeveelheid water die via de rivieren afgevoerd
wordt, de veiligheidsnorm uit de Wet op de Waterkering
overschrijdt, wordt het teveel aan water opgevangen in
zogenoemde noodoverloopgebieden. Hierdoor wordt
voorkomen dat ongecontroleerde overstromingen
plaatsvinden op een onvoorspelbare tijd en plaats.
Doordat noodoverloopgebieden slechts in zeer zeldza-
me situaties ingezet zullen hoeven te worden (kans van
eens in de 1.250 jaar), hoeven ze feitelijk geen specifieke
inrichting te krijgen. Wel is het waarschijnlijk minder
verstandig om in dergelijke gebieden chemische

de ruimtelijke kwaliteit verbeteren. Gebieden die mogelijk
nodig zijn voor de rivier moeten volgens de Nota Ruimte
gedurende een periode van toen jaar gevrijwaard worden
van ontwikkelingen die bescherming tegen overstroming
kunnen bemoelijken. De definitieve keuze van de gebieden
waar extra ruimte voor de rivier nodig is, moet nog wor-
den gemaakt in de PKB-Rivieren. Het gaat dan om dijkver-
leggingen, groene rivieren en retentiegebieden in het
Rijnstroomgebied en een beperkt deel van het Maas-
stroomgebied.

De Nota Ruimte spreekt een voorlopige voorkeur uit voor
de volgende noodoverloopgebieden: Rijnstrangen,
Ooijpolder en het oostelijk deel van de Beersche Overlaat.
Het kabinet heeft besloten uiterlijk in 2006 een definitief
besluit te nemen over de rampenbeheersingsstrategie
overstromingen Rijn en Maas (noodoverloopgebieden), in
samenhang met de Planologische Kernbeslissing (PKB)
Ruimte voor de Rivier.

In de Integrale Verkenning Maas 2 (voor de Maas van
Eijsden tot Hedikhuizen) zullen maatregelen worden uitge-
werkt die nodig zijn voor rivierverruiming en eventuele
dijkverhoging, en zullen specifieke ruimtelijke consequen-
ties daarvan worden aangegeven (planning medio 2005).
Voor de bedijkte Maas bovenstrooms van Hedikhuizen en
de onbedijkte Maas is geen PKB-bescherming voorzien.

Zuidwestelijke Delta

Voor de zuidwestelijke Delta richt de Nota Ruimte zich
erop activiteiten te ontwikkelen die de nationale concur-
rentiepositie versterken, in combinatie met ontwikkelingen
die de veiligheid tegen overstromingen vergroten en de
waarden van natuur, landschap en cultuurhistorie verster-
ken. Een belangrijke oplossingsrichting is het herstel van
zoet-zout-overgangen met bijbehorend getij. Betrokken
decentrale overheden zullen de beleidskeuzen overnemen

fabriekscomplexen of zeer grote woningbouwlocaties te
plannen.

Retentiegebieden worden al ingezet in minder extreme
omstandigheden en zorgen ervoor dat de veiligheids-
norm uit de Wet op de Waterkering niet wordt over-
schreden. Retentiegebieden vormen daarmee een regu-
lier onderdeel van het riviersysteem en dragen ertoe bij
dat overschrijding van de veiligheidsnorm minder snel
zal plaatsvinden. Doordat retentiegebieden vaker zullen
overstromen dan noodoverloopgebieden, krijgen ze ook
een specifieke groen-blauwe inrichting.

en uitwerken in een integraal ontwikkelingsprogramma
voor de zuidwestelijke Delta. Voor de (Wester)Schelde zal
in samenwerking met Vlaanderen een ontwikkelingsschets
2010 Schelde-estuarium worden ontwikkeld, met het oog
op de toegankelijkheid voor de scheepvaart, veiligheid in
verband met overstromingen en de natuur (planning
medio 2004).

Kust

Buiten het bestaande bebouwde gebied van kustplaatsen is
uitbreiding van de bebouwing in het kustfundament in
principe niet toegestaan (het ‘nee, tenzij’-principe). Op de
waterkering binnen bestaand bebouwd gebied geldt een
‘ja, mits’-principe. In een beleidslijn voor de kust zullen de
verantwoordelijkheden worden verdeeld die passen bij de
‘ja, mits’- en ‘nee, tenzij’-principes voor bebouwing op het
kustfundament (planning medio 2004).

IJsselmeer

De Nota Ruimte wil het IJjsselmeer als grootschalig open
gebied met bijzondere internationale natuur- en cultuur-
waarden, behouden en ontwikkelen. Ook wil de nota de
borgingsfunctie van het IJsselmeer versterken als het gaat
om veiligheid, beperking van de wateroverlast en behoud
van de strategische watervoorraad. In verband met moge-
lijke dijkversterking is geen uitbreiding van de bestaande
bebouwing toegestaan in een zone van 100 meter binnen-
dijks en 175 meter buitendijks. Voor nieuwe buitendijkse
initiatieven geldt een ‘nee, tenzij’-principe. Uitzondering
hierop vormt buitendijks wonen in Almere en Lelystad en
een multimodaaloverslagcentrum bij Lelystad.

Waddenzee
De Nota Ruimte wil de Waddenzee duurzaam beschermen
en ontwikkelen als natuurgebied en het unieke open land-
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schap behouden. Het beleid hiervoor wordt nader uitge-
werkt en geconcretiseerd in de PKB Derde Nota Wadden-
zee (planning medio 2004).

Noordzee

De Nota Ruimte wil de economische betekenis van de
Noordzee versterken en internationale waarden van
natuur en landschap voor de Noordzee duurzaam bescher-
men. Een van die waarden is een onbelemmerd uitzicht
vanaf de kust. Internationale afspraken (OSPAR en EU) ver-
plichten Nederland overigens om gebieden op de Noord-
zee met bijzondere ecologische waarden te beschermen.
Het kabinet kiest voor een ruimtelijk afwegingsbeleid voor
de Noordzee. Dat betekent dat nut en noodzaak aange-
toond moeten worden van nieuwe activiteiten op zee die
significante ruimtelijke of ecologische consequenties heb-
ben. Dat geldt overigens niet als activiteiten van groot
openbaar belang zijn en in deze nota expliciet worden toe-
gestaan of door rijksbeleid worden gestimuleerd. Om dit te
kunnen toetsen, is in de Nota Ruimte een stappenplan ont-
wikkeld. Dit stappenplan wordt nader uitgewerkt in het
Integraal Beheersplan Noordzee 2015 (planning medio
2004).

In internationaal verband wordt een aantal gebieden met
bijzondere ecologische waarden aangemerkt.
Vooruitlopend op deze afspraken geldt hier een ‘nee, ten-
zij’-principe.

Evaluatie

Grote rivieren

Het belang van het voorkémen van overstroming door
ruimtelijke planning is - gezien de hiervoor geschetste cij-
fers — evident. Als ruimtelijke ontwikkelingen niet in goede
banen worden geleid, dan neemt de potentiéle overstro-
mingsschade en daarmee het overstromingsrisico onnodig
toe. Potentiéle overstromingsschade beperken verdient
binnen het ruimtebeleid daarom ten minste een gelijk-
waardige plaats als de ruimtelijke incorporering van exter-
ne veiligheid. Beide beogen het aantal mogelijke slachtof-
fers te minimaliseren. Daarnaast gaat het er bij het mee-
wegen van overstromingsrisico’s ook nog expliciet om
mogelijk aanzienlijke materieel-financiéle schade te beper-
ken.

In het veiligheidsbeleid tegen overstroming is ruimte voor
water inmiddels een leidend principe geworden. Dit
onderstreept de noodzaak om de bestaande ruimte voor
water te behouden en versterkt de noodzaak om extra
ruimte voor water te reserveren. Actualisatie van veilig-
heidsnormen tegen overstroming kan in de nabije toe-
komst nog meer ruimte voor water gaan vergen. Daarbij

kan ook worden gedacht aan ruimtelijke differentiatie van
veiligheidsniveaus en compartimentering van delen van
Nederland (MNP in voorbereiding c).

In het rivierengebied is de bestemming als noodoverloop-
gebied én retentiegebied onverenigbaar, zowel vanuit
waterhuishoudkundig als vanuit inrichtingsoogpunt. Een
retentiegebied loopt eerder vol en kan dan niet meer
gebruikt worden als noodoverloopgebied. Een bestemming
als noodoverloopgebied brengt minder ruimtelijke beper-
kingen met zich mee dan een bestemming als retentie-
gebied. Dit onderschrijft de door het kabinet voorgenomen
gelijktijdige besluitvorming over noodoverloop- en reten-
tiegebieden in 2006.

De omvang van de potentiéle noodoverloopgebieden in
het rivierengebied - zoals de Commissie Noodoverloop-
gebieden voor de Rijn en Maas die heeft voorgesteld - lijkt
volgens het ‘Aanvullend deskundigenoordeel noodover-
loopgebieden’ te beperkt (Dijkman et al. 2003) (figuur 3.5).
Vanuit hydraulisch oogpunt verdient het de voorkeur meer
noodoverloopgebieden te reserveren, waaronder gebieden
langs de afzonderlijke Rijntakken (in ieder geval langs de
bovenloop van de IJssel). Uit oogpunt van kosteneffectivi-
teit is het wenselijk de Ooijpolder als noodoverloopgebied
uit te breiden naar Duitsland (Duffelt). Er is geen reden om
besluitvorming uit te stellen over voorzieningen voor
bovenmaatgevend afvoeren op de Rijn. In de huidige situa-
tie is de statistische kans op meer dan 15.000 m?/s afvoer
(niveau waarvoor veilige afvoer gegarandeerd is) namelijk
tweemaal hoger dan voorgeschreven in de Wet op de
waterkering. De kans wordt weer kleiner door de voorge-
nomen verruiming van de Rijntakken, maar die zal pas
tegen 2015 gerealiseerd zijn (Dijkman et al. 2003).

Ook voor retentiegebieden is ruimtelijke reservering in de
Nota Ruimte gewenst. De gebieden die op dit moment in
beeld zijn (zie figuur 3.5) ontbreken op het kaartbeeld in
de Nota Ruimte. Als retentiegebieden niet tijdig als zoda-
nig aangewezen worden, komt de planologische inpas-
baarheid van het ‘ruimte-voor-water’-beleid onder druk te
staan. Stedelijke ontwikkeling bijvoorbeeld gaat immers
gewoon door. De Nota Ruimte spreekt een voorkeur uit om
de nieuwe ruimte voor de rivier op de kortere termijn
nabij de stedelijke netwerken, binnendijks (groene rivie-
ren) en buitendijks (verdieping uiterwaarden) te zoeken.
De benodigde ruimte die in het rivierengebied gereser-
veerd zal moeten worden, wordt opgenomen in de PKB-
Rivierengebied. Het gaat dan om het Rijnstroomgebied
(Rijntakken). Voor het gebied van de Maas, bovenstrooms
van Hedikhuizen is geen PKB-bescherming voorzien. In
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ieder geval lijkt voor de bedijkte Maas een bescherming
gewenst, vergelijkbaar met die van het Rijnstroomgebied.
De voorkeur die de Nota Ruimte uitspreekt voor ruimte
voor de rivier via uiterwaardverdieping (buiten de stedelij-
ke netwerken), houdt het risico in dat de aanvullende
ruimte die op de langere termijn binnendijks gevonden
moet worden, inmiddels is volgebouwd.

Zuidwestelijke Delta

Het Volkerak-Zoommeer is het belangrijkste ‘koppelstuk’ in
de Delta; het biedt mogelijkheden om rivierwater te ber-
gen en door te voeren (zodat er meer ruimte voor de rivier
ontstaat), maar ook om de estuariene dynamiek in de zui-
delijke Delta grootschalig te herstellen. Voor dit laatste —
de ‘zoute’ oplossingsrichtingen - bestaat een voorkeur,
zowel op inhoudelijke gronden als uit oogpunt van maat-
schappelijk draagvlak. De ernst van de waterkwaliteitspro-
blemen in het Krammer-Volkerak-Zoommeer en de ver-
plichtingen vanuit de Kaderrichtlijn Water om de water-
kwaliteit te verbeteren en stroomgebiedrelaties te herstel-
len, maken het noodzakelijk op korte termijn ‘no-regret’-
maatregelen uit te werken.

Op het gebied van veiligheid komen in de Binnendelta ver-
schillende problemen bij elkaar: vanuit de rivier en vanuit
de zee (figuur 3.6). Zo leidt klimaatverandering tot hogere

Binnendijkse zoekruimte voor de rivier

Spankrachtstudie 2002

I:' Winterbed rivieren, incl. dijkverleggingen

- Retentiegebieden en -kommen
I:' Groene rivieren

Commissie Noodoverloopgebieden

I:I Noodoverloopgebied

Figuur 3.5: Binnendijkse zoekruimte voor de rivier
Bron: Projectgroep Spankrachtstudie 2002

afvoerpieken van de rivieren Rijn, Maas en Schelde. Deze
pieken kunnen samenvallen met hogere zeespiegelstan-
den. Als Nederland akkoord gaat met de door Vlaanderen
gewenste volgende verdiepingsronde van de Wester-
schelde, zullen bij stormvloed op zee de waterstanden ach-
ter in de Westerschelde nog hoger worden opgestuwd.

Uit veiligheidsoverwegingen kan het dan nodig zijn om
retentiegebieden aan te leggen in Belgié, of om de
Overschelde aan te leggen. Daarmee kan hoogwater in de
Westerschelde naar de Oosterschelde worden afgeleid. De
Oosterschelde is echter ook in beeld om hoogwater uit
Rijn en Maas te bergen. Verdieping van de Westerschelde
kan er zo toe leiden dat hoogwater uit Rijn en Maas elders
in de Delta of Benedenrivierengebied moet worden gebor-
gen, bijvoorbeeld in de Hoekse Waard.

Vanuit West-Brabant wordt een hoge nutriéntenlast op het
Krammer-Volkerak-Zoommeer afgewenteld, waardoor ern-
stige waterkwaliteitsproblemen zijn ontstaan (blauwalgen).
West-Brabant zal nog zeer lange tijd fosfaat naleveren,
zelfs als de fosfaatemissies uit de landbouw sterk afnemen.
Verbetering van de waterkwaliteit in het Krammer-
Volkerak-Zoommeer op kortere termijn is daarom alleen
mogelijk door West-Brabant af te laten wateren op een
niet afgesloten eutrofiéringsgevoelig water. Dat kan door
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Mogelijk vraagstuk waterberging
Delta wateren bij hoogwater

Hoogwaterberging Noordzee en Schelde

=) Hoogwaterberging Rijn en Maas

Figuur 3.6: Mogelijk vraagstuk waterberging in
Deltawateren bij hoog water vanuit Rijn/ Maas en/of
Schelde

de stroomgebiedrelaties (zoet-zout) tussen Volkerak-Zoom-
meer en de Oosterschelde te herstellen (of door de hele
afwatering van West-Brabant af te leiden naar het
Hollands Diep). De beschikbaarheid van zoet water voor de
landbouw in het oostelijk deel van het Deltagebied kan nu
al niet meer altijd worden gegarandeerd vanwege de
slechte waterkwaliteit (blauwalgenproblematiek). Daarom
is meer aandacht nodig voor lokale berging en opslag in
de landbouwgebieden, als buffer voor perioden waarin
geen geschikt zoet water beschikbaar is, en voor andere
maatregelen die de afhankelijkheid van zoetwateraanvoer
vanuit het hoofdsysteem verminderen (Project integrale
Visie Deltawateren 2003; ministerie van Verkeer & Water-
staat 2003).

Voordat het kabinet in december 2004 een keuze maakt
over verdere verdieping van de Westerschelde (Schelde-
estuarium), is het noodzakelijk een relatie te leggen tussen
hoogwater door hoge afvoer van Rijn en Maas, hoogwater
door zeespiegelstijging en verdieping, en waterkwaliteits-
eisen (Kaderrichtlijn Water). De in de Nota Ruimte aan-
gekondigde studie Volkerak-Zoommeer is pas later gereed,
en beperkt zich overigens tot de waterkwaliteit.

Het lijkt gewenst dat de Nota Ruimte alle opties voor
retentiegebieden in het Benedenrivierengebied (dus inclu-
sief de Hoekse Waard) ruimtelijk reserveert, totdat een

besluit is gevallen over verdere verdieping van de Wester-
schelde en duidelijk is geworden dat Rijn en Maas gebruik
kunnen maken van berging in de Delta.

Kust

Het is de vraag of het verzoek aan de provincies om te
bewerkstelligen dat het kustfundament niet wordt
bebouwd, snel genoeg zal doorwerken tot op bestem-
mingsplanniveau. In het rivierengebied is er - zelfs met
beleidslijn en met een speciale rijksregeling voor planscha-
devergoeding - heel wat tijd overheen gegaan voordat de
bestemmingsplannen waren aangepast. Daarom verdient
het sterke aanbeveling dat in de Nota Ruimte een beleids-
lijn voor de kust (vergelijkbaar met de rivieren) wordt
opgenomen.

IJsselmeer

Voor het IJsselmeer zou de Nota Ruimte - als uitwerking
van de Integrale Visie [Jsselmeergebied - duidelijk moeten
aangeven aan welke randvoorwaarden (waterbeheer, hori-
zon) de buitendijkse verstedelijking in Almere en Lelystad
moet voldoen. Ook zou er dan aandacht moeten worden
besteed aan de hoogte van bouwwerken, in verband met
horizonvervuiling.
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Waddenzee

De Nota Ruimte maakt nog niet duidelijk welke conse-
quenties de keuze voor het duurzaam beschermen van de
Waddenzee als natuurgebied heeft voor de schelpenvisse-
rij. De schelpenvisserij is in de huidige vorm en omvang
niet te verenigen met de natuurdoelstelling. Dit blijkt uit
de tweede fase van het evaluatieonderzoek naar de effec-
ten van de schelpdiervisserij op ecosystemen in de Neder-
landse kustwateren EVA-II (MNP 2003c). Het Europese Hof
heeft onlangs geoordeeld dat de status van de Waddenzee
als Vogel- en Habitatrichtlijngebied noodzaakt tot een
toets van de effecten van de schelpdiervisserij op de
natuur.

Noordzee

De Commissie van Advies inzake de Waterstaatswetgeving
heeft 1 mei 2003 een advies aangeboden aan de staatsse-
cretaris van Verkeer en Waterstaat. Daarin staat dat ‘de
Noordzee een eigen wet verdient die moet voorkomen dat
het zeeleven in de verdrukking komt onder de groeiende
economische activiteit’ (CAW 2003). De adviescommissie
vindt de aanpassingen wel nodig, maar niet voldoende.
Het wetsvoorstel voor een nieuwe Wet Ruimtelijke
Ordening (Tweede Kamer 2002-2003, 28916, nrs. 1-3)
opent de mogelijkheid om voor de EEZ een structuurvisie
op te stellen en na AMvB ook een bestemmingsplan. Een
bestemmingsplan voor de Noordzee zou ervoor kunnen
zorgen dat een aparte Noordzeewet - zoals bepleit door de
CAW - niet meer nodig is.

Aanpak van de waterkwaliteitsproblemen op de Noordzee
vergt maatregelen op het land. De Nota Ruimte gaat niet
in op de ruimtelijke gevolgen daarvan.
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3.3

Landschapsbehoud en -ontwikkeling

* De aantasting van kenmerkende landschapswaarden zoals openheid en cultuurhistorie van

het Groene Hart en de bufferzones is afgeremd door het restrictieve beleid. De verscheiden-

heid tussen stad en land is dus redelijk instandgehouden, hoewel de kleine kernen en

sdorpen sneller groeiden dan de steden.
* Desondanks is in de beoogde Nationale Landschappen tussen 1990 en 2000 ruim 8.000 hec-
tare (3,5 procent) zeer open landschap verdwenen. Daarbuiten verdween 23.000 hectare

zeer open gebied.

* De Nota Ruimte beoogt landschappelijke waarden te borgen en te versterken, en richt zich

daarbij op de (inter)nationaal meest waardevolle gebieden: de Nationale Landschappen. De

selectie van Nationale Landschappen is over het algemeen goed en op basis van inhoude-

lijke criteria beargumenteerd. Op enkele plaatsen wordt de huidige grens van het Groene
Hart aangepast om woningbouw mogelijk te maken.
* De invulling van de ontwikkelingsplanologie in Nationale Landschappen is opgehangen

aan kernkwaliteiten. De Nota geeft hiervoor echter geen streefwaarden en termijnen aan

en koppelt het ‘ja, mits’-regime voor de Nationale Landschappen niet voldoende duidelijk

aan deze kernkwaliteiten. Twee derde van de genoemde kernkwaliteiten is niet gebaat bij

ontwikkeling, maar vraagt behoud (van openheid).

Ontwikkelingen

De verscheidenheid in landschappen wordt onder meer
bepaald door de ontwikkeling van de bebouwing. In de
periode 1990 tot 2000 is het aantal woon- en werkadressen
met gemiddeld 12,5 procent toegenomen (figuur 3.7). Het
areaal woongebied en bedrijfsterrein is tussen 1989 en
2000 toegenomen met respectievelijk 350 en 220 km?
(CBS-bodemstatistiek). Dit betekent een groei van 20 pro-
cent ten opzichte van 1989. De groei van het ruimtebeslag
was dus twee keer zo groot als de groei van het aantal
adressen.

De aantasting van kenmerkende landschapswaarden zoals
openheid en cultuurhistorie van het Groene Hart en de
bufferzones is afgeremd. Figuur 3.7 laat tevens zien dat de
groei van het aantal woon- en werkadressen buiten de
bebouwde kom in de periode 1990-2000 kleiner is geweest
dan bij bestaande woongebieden (in deze berekening gaat
het nog om een onderschatting). In de periode 1990-2000
is de groei van verspreide bebouwing kleiner geweest dan
in woongebieden. Uitbreiding van de bebouwing in het
buitengebied heeft vrijwel geheel op bestaande erven
plaats gevonden (Gies 2003; Koomen in voorbereiding).
Wel is de groei bij kleine kernen groter dan bij dorpen en
stadjes. Verder is er in gebieden met restrictief beleid spra-
ke van minder groei dan in de rest van Nederland. De ver-
scheidenheid tussen stad en land is dus redelijk instandge-
houden, hoewel de kleine kernen en dorpen sneller groei-
den dan de steden.

De groei van adressen in het Groene Hart en de rijks-
bufferzones lag beduidend lager dan het landelijk gemid-
delde (zie figuur 3.7). Bufferzones kennen een veel lagere
groei van bebouwing in kleine kernen, dorpen en stadjes
dan in de overige gebieden. Beide constateringen bevesti-
gen eerdere onderzoek naar de effectiviteit van het restric-
tieve beleid van het Rijk (Parlementaire Werkgroep Vijfde
Nota Ruimtelijke Ordening 2000; De Wit & Thunnissen
2001; Bervaes et al. 2001).

Toch zijn landschapswaarden in het laatste decennium van
de vorige eeuw aanzienlijk afgenomen. Zo is het areaal
zeer open gebied tussen 1989 en 2000 verminderd met
ruim 31.000 hectare, dat is 3,3% van het totale areaal van
ongeveer 950.000 ha (Roos-KleinLankhorst et al., in voor-
bereiding). In de Randstad is de afname relatief sterk
geweest (zie figuur 3.8), met name in de internationaal
waardevolle veenweidegebieden en droogmakerijen.
Sommige grote locaties, zoals bij Hoofddorp, Zoetermeer,
Almere en Utrecht hebben een grote invloed. Binnen de
beoogde Nationale Landschappen is ruim 8.000 hectare
landschap met kernkwaliteit openheid verdwenen. Dit is
3,5 procent van het totaal. Daarbuiten verdween nog eens
23.000 hectare zeer open gebied. Tussen 1996 en 2003 is
het areaal met zeer kenmerkende aardkundige of cultuur-
historische landschapselementen met ongeveer 5 procent
is afgenomen (Koomen et al., in voorbereiding).

In de ex-ante evaluatie van de Vijfde Nota Ruimtelijke
Ordening heeft het MNP (2001) al eerder vastgesteld dat
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Toename woon- en werkadressen 1990-2000
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Figuur 3.7: Toename van aantal woonadressen in het Groene Hart,
stedelijke bufferzones en gebieden zonder deze restricties in de Figuur 3.8: De aantasting van zeer open gebieden in de
periode 1990-2000. Deltametropool door uithreiding van woon- en werkgehbieden

Bron: ACN-bestand (Bridgis 2003), bewerking MNP tussen 1989 en 2000
Bron: Roos-Klein Lankhorst et al., in voorbereiding

Aantasting van zeer open gebieden 1990 - 2000
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Kernkwaliteiten Nationale Landschappen
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Figuur 3.9: Verhouding van kenmerkende kwaliteiten van de Nationale Landschappen uit de Nota Ruimte. De kwaliteiten die vooral

behoud vragen, zijn met rood aangegeven. In groen aangeduide kwaliteiten vragen daarnaast investeringen in herstel, vernieuwing en

beheer.

voortzetting van het huidige ruimtelijk beleid tot 2020
betekent dat een vijfde van (inter)nationaal waardevolle
landschappen wordt aangetast door 134.000 hectare nieu-
we woonbebouwing. Ook in beschermingszones voor
Werelderfgoederen uit de Nota Belvedére bestaan substan-
tiéle plannen voor uitbreiding van bebouwing (Farjon
2004). De Nieuwe Kaart van Nederland laat zien dat
gemeenten en regionale overheden hier plannen hebben
voor 1.600 hectare nieuwe woon- en werkgebieden. Dit
komt overeen met 2,5 procent van de beschermingszones.
Ook andere ruimtelijke ontwikkelingen, zoals kassenbouw,
vinden plaats binnen Werelderfgoed-beschermingszones
(zie onder meer Volker et al. 2004).

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte richt zich op het borgen en ontwikkelen
van landschappelijke, natuurlijk en cultuur(historische)
waarden. Het Rijk beperkt zijn verantwoordelijkheid tot de
(inter)nationaal meest waardevolle gebieden: de Nationale
Landschappen die een onderdeel vormen van de RHS . De
restrictieve gebieden uit de Vinex zullen niet terugkeren
in de Nota Ruimte. De verantwoordelijkheid voor restric-
tief beleid wordt gedecentraliseerd naar provincies en
gemeenten.

In de Nationale Landschappen wil het Rijk zijn inzet voor
ontwikkeling vergroten door een selectievere en effectieve-

re inzet van meer ontwikkelingsgelden dan in het huidige
beleid. Voor de Nationale Landschappen gaat een ja,
mits’-regime gelden gekoppeld aan kernkwaliteiten. Per
Nationaal Landschap wordt ruimte geboden voor woning-
bouw voor ten hoogste ‘migratiesaldo nul’, en grootschali-
ge woningbouwlocaties zijn niet toegestaan. Dit geldt niet
voor die delen van de Nieuwe Hollandse Waterlinie en de
Stelling van Amsterdam die niet overlappen met de overi-
ge Nationale Landschappen. De uitwerking en uitvoering
van het beleid voor Nationale Landschappen komt bij de
provincies te liggen. Voor het overige gebied komt de ver-
antwoordelijkheid voor ruimtelijke kwaliteit vrijwel geheel
bij provincies en gemeenten te liggen.

Het Investeringsfonds Landelijk Gebied (ILG) vereenvoudigt
de veelheid aan investeringsregelingen en wordt naar ver-
wachting aangevuld met de modulatie van Europese land-
bouwsubsidies. Als deze aanvulling niet totstandkomt, dan
zal de omvang van de investeringen gelijk zijn aan die
onder het huidige beleid, maar worden ze nog uitsluitend
ingezet voor de Nationale Landschappen in plaats van
voor heel Nederland. De uitwerking van ILG is in 2005 te
verwachten. PKB-bescherming van een deel van de
Nationale Landschappen - Groene Hart, rijksbufferzones
en rijksrestrictief beleidsgebieden - vervalt.
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Figuur 3.10: Behoud van openheid, zoals hier in de voorgenomen

Nationaal Landschap Groene Hart, is vooral gebaat bij restrictief
beleid. Aanvullend inkomen kan ertoe bijdragen dat de melkvee-
houderij in dit gebied met natuurlijke handicaps in stand kan
blijven.

Evaluatie

De belangrijkste verandering in het landschapsbeleid is
dat vooral ingezet wordt op behoud en ontwikkeling van
waarden en veel minder op het tegengaan van ongewen-
ste ruimtelijke ontwikkelingen. Dit past goed in de voor-
gestelde sturingsstrategie van de Nota. Sturing op onge-
wenste ruimtelijke ontwikkeling (toelatingsplanologie)
leidt volgens het kabinet immers tot onnodige bevriezing
van ruimtelijke ontwikkelingen, terwijl nieuwe ontwikke-
lingen mogelijk moeten zijn als zij de ruimtelijke kwaliteit
versterken (ontwikkelingsplanologie).

De Nota Ruimte benoemt per Nationaal Landschap kern-
kwaliteiten die de provincies in streekplannen moeten uit-
werken. Dit zijn echter geen operationele doelen, omdat
streefwaarden en termijnen ontbreken. De nota maakt niet
goed duidelijk in hoeverre het Rijk nog betrokken zal zijn
bij het formuleren van operationele doelen en of het Rijk
streekplannen gaat toetsen aan het voorgestelde ‘ja, mits’-
regime. Dit suggereert dat kernkwaliteiten vooral de plan-
vorming sturen en geen basis voor beleidsverantwoording
vormen, waardoor de sturende werking van kernkwalitei-
ten beperkt zal zijn.

Het ontbreken van operationele doelen en monitoring
vormt een belemmering voor de beoogde beleidswijziging
naar ontwikkelingsplanologie. De Nota Ruimte stelt wel
voorwaarden aan ruimtelijke ontwikkelingen (verstedelij-

Figuur 3.11: Behoud van kleinschaligheid, zoals in een deel van
het voorgenomen Nationaal Landschap Veluwe, vraagt om herstel
en beheer van de kenmerkende beplanting.

king, glastuinbouw en ontwikkeling van bedrijfsterreinen)
in de Nationale Landschappen. De formuleringen ‘niet
grootschalig’, ‘ten hoogste voor eigen bevolkingsgroei’ en
‘voor aanwezige bedrijvigheid’ zijn laten echter ruimere
ontwikkelingen toe dan het huidige ‘nee, tenzij’-regime
voor het Groene Hart (MNP 2001). Bovendien biedt de
beoogde relatie tussen ontwikkelingen en kernkwaliteiten
veel ruimte voor interpretatie.

Voor het overige is het beleid het meest concreet als het
gaat om co-financiering van investeringen en beheers-
kosten. Toch zijn investeringen en het vergoeden van
beheerskosten slechts van secundair belang voor de beoog-
de kernkwaliteiten. Een analyse van de in de nota genoem-
de kernkwaliteiten per Nationaal Landschap (figuur 3.9)
laat zien dat bijna tweederde van deze kwaliteiten in de
eerste plaats vraagt om behoud en inpassing. Het gaat
daarbij om een zodanige allocatie van bebouwing dat
openheid niet wordt versnipperd of een zodanige (her)
inrichting van gebieden dat patronen van verkaveling,
watersysteem en terreinvormen blijven bestaan. Slechts
éénderde van de kwaliteiten is vooral gebaat bij investe-
ring in aanleg, vernieuwing en onderhoud van beplantin-
gen en historische gebouwen.

Alle Nationale Landschappen liggen in gebieden met
(zeer) veel kenmerkende landschapselementen of patronen
(figuur 3.12). Enkele gebieden met zeer kenmerkende land-
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schappen zijn echter buiten de Nationale Landschappen maal duidelijk over de status van de Werelderfgoederen.

gebleven. Voorbeelden zijn de Belvedéregebieden Delen van deze gebieden zouden buiten Nationale
Vijfherenlanden (deels), West-Friesland, Noordoostpolder Landschappen vallen, en een afwijkend planologisch regi-
en Kiel-Windeweer. Enkele gebieden waarvan in de Nota me kennen. De kaart van Nationale Landschappen maakt
Belvédére is aangegeven dat een PKB-bescherming gecon- niet duidelijk om welke gebieden het gaat. De effecten van
tinueerd, geintroduceerd of overwogen moet worden in de  het beleid voor Werelderfgoederen in en buiten Nationale
volgende nota ruimtelijke ordening, ontbreken zelfs Landschappen verschillen naar verwachting zo weinig, dat
geheel. Dit zijn onder meer het zuidelijk deel van het overwogen moet worden om de Werelderfgoederen
Dommeldal en Zuid-Twente. De Nota Ruimte is niet hele- geheel onder de Nationale Landschappen te brengen.

Figuur 3.12: Een vergelijking van zoekgebied Nationale Landschappen met gebieden met (zeer) veel kenmerkende landschaps-
elementen en patronen.

Waarde van het landschap

- Zeer waardevol
I:l Waardevol
I:] Minder waardevol

Nationale Landschappen

I:l Stedelijk gebied 2000
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3.4 Ontwikkeling, bescherming en beheer van

natuur

* De Nota Ruimte bevat nog geen goede randvoorwaarden aan gemeenten om de EHS in

bestemmmingsplannen goed te kunnen laten beschermen (‘toelatingsplanologie’). Aantasting
van bestaande natuurgebieden is weliswaar beperkt gebleven, maar niet geheel voor-
komen. Dit komt onder andere doordat nog bouwruimte is opgenomen in verouderde
bestemmingsplannen. Uit een steekproef in Gelderland blijkt dat nog weinig nieuwe natuur
in bestemmingsplannen bescherming geniet. De dreiging van planschade én de noodzaak
om nieuwe bestemmingen binnen tien jaar te realiseren maken het voor gemeenten weinig
aantrekkelijk om - vooruitlopend op daadwerkelijke realisatie van nieuwe natuur - gebie-
den al als natuur te bestemnmen.

* Bescherming van leefgebieden van beschermde soorten buiten beschermde natuurgebieden

is gedecentraliseerd, maar als de verplichtingen niet worden nagekomen, zal de EU hier
wel het Rijk op aanspreken (Vogel- en Habitatrichtlijn). De Nota Ruimte komt niet met een
oplossing voor het probleem dat bouwprojecten moeten worden stilgelegd doordat buiten
beschermde gebieden voorkomende losse individuen van beschermde soorten. Een meer
werkbare benadering kan liggen in de bescherming van populaties en samenhangende net-
werken van hun leefgebieden. Dit kan de EU kan motiveren om coulanter te zijn voor
Nederland bij ruimtelijke ontwikkelingen in gebieden elders waar losse individuen van
beschermde soorten worden bedreigd.

* De Nota Ruimte introduceert de zogeheten saldobenadering voor de Ecologische Hoofd-

structuur. Deze maakt bebouwing in de EHS mogelijk, mits het plan beoogt de kwaliteit
en/of kwantiteit van de EHS per saldo te verbeteren. Het verschil met reguliere compensatie
volgens het ‘nee tenzij’-regime is dat de saldobenadering geen afweging van ‘zwaarwegend
openbaar belang’ vereist en geen kwaliteitsborging kent. Het risico bestaat dat natuur van
hoge waarde wordt vervangen door snel te realiseren natuur met een lagere waarde.
Vanuit zijn verantwoordelijkheid voor de EHS heeft het Rijk dan ook een belangrijke rol om

te toetsen of daadwerkelijk natuurwinst optreedt. Het is van belang de saldoregeling voor

de EHS van een stappenschema te voorzien en in een breed geografisch perspectief te

plaatsen.

* Passend binnen deze gezamenlijke verantwoordelijkheid is het verzoek in de Nota Ruimte

aan de provincies om zorg te dragen voor goede milieu- en waterrandvoorwaarden van

natuurgebieden. Door beinvloedingsgebieden op de kaart te zetten, kunnen de provincies

aangeven maken welke milieu-, water- en landschappelijke randvoorwaarden voor natuur

gelden. Deze gebieden kunnen zo gekozen worden dat grotere ruimtelijke eenheden ont-

staan als ommanteling van EHS- en VHR-gebieden. Dit biedt duidelijkheid voor zowel land-

bouw als natuur en maakt het mogelijk de beperkte overheidsinvesteringen te richten op

die gebieden waar doelrealisering binnen redelijke termijn mogelijk is.

Ontwikkelingen

In Nederland wordt de Ecologische Hoofdstructuur (EHS)
gerealiseerd met als doel een aaneengesloten netwerk van
bestaande en nieuwe natuurgebieden te vormen. Door te
streven naar grote natuurgebieden wordt het eenvoudiger
te voldoen aan de vereiste ruimtelijke-, milieu- en water-
randvoorwaarden, afdoende planologische bescherming te
realiseren en een goed beheer uit te voeren. Doel is dat de
EHS in 2018 is gerealiseerd.

De EHS wordt volgens het Meerjarenprogramma Agenda
Vitaal Platteland 16.000 hectare kleiner dan in de nota
‘Natuur voor mensen, mensen voor natuur’ was beoogd.
De nieuwe natuur die deel moet gaan uitmaken van de
EHS, is inmiddels vrijwel geheel door de provincies
begrensd. De aldus begrensde EHS vertoont een versnip-
perd beeld, de ambitie om een aaneengesloten netwerk te
realiseren is (nog) niet gehaald (MNP 2003c). Na begren-
zing volgt realisatie door aankoop of door het treffen van
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regelingen met particulieren. Van de begrensde nieuwe
natuur is circa 40 procent gerealiseerd.

Voor het Nederlandse natuurbeleid zijn de Europese
Vogel- en Habitatrichtlijn juridisch verplichtend. Beide
richtlijnen verplichten Nederland om Vogel- en Habitat-
richtlijngebieden aan te wijzen waarbinnen soorten en
habitats duurzaam bescherming genieten. Daarnaast ver-
plichten de richtlijnen Nederland ook om aangewezen
soorten ook buiten de beschermde gebieden te bescher-
men. Deze soortbescherming is in Nederland geimplemen-
teerd in de Flora- en faunawet.

Voor de ruimtelijke bescherming van gebieden in de
Ecologische Hoofdstructuur en van de Vogel- en Habitat-
richtlijngebieden zijn twee sporen beschikbaar. Het eerste
spoor is de bescherming die berust op het ‘nee, tenzij’-
regime dat in deze natuurgebieden geldt voor ingrepen
die afbreuk doen aan natuurwaarden. Het tweede spoor is
dat van de planologische doorwerking van het beleid dat
is vastgelegd in rijksnota’s, via provinciale streekplannen,
naar gemeentelijke bestemmmingsplannen. De nota Natuur
voor Mensen gaf aan dat de planologische veiligstelling van
de EHS in 2005 gerealiseerd te hebben (ministerie LNV
2000).

De meeste provincies geven aan dat de EHS planologisch is
vastgelegd in streekplannen (IPO 2003). Een planologische
bescherming die bindend is voor burgers geldt echter pas

als de gebieden als natuurgebied zijn opgenomen in

gemeentelijke bestemmingsplannen. Wettelijk moeten
bestemmingsplannen elke tien jaar worden herzien. Ze
zijn echter veelal ouder, wat het onwaarschijnlijk maakt
dat bescherming bieden van relatief jonge gebiedscatego-
rieén zoals de EHS (sinds 1990), al is totstandgekomen.

Doordat bestemmingplannen onvoldoende bescherming
bieden, kunnen in de EHS bouwactiviteiten plaatsvinden.
Ze komen vooral voor in regio’s onder stedelijke druk en
op plaatsen waar bestaand bebouwd gebied dicht tegen de
natuur aanligt. Ten opzichte van de totale woningbouw is
het bouwen in de netto-EHS echter beperkt gebleven (zie
figuur 3.13). ‘Toelatingsplanologie’ werkt dus voor bestaan-
de natuurgebieden. Deze bescherming staat echter los van
het (pas van later datum daterend) EHS-beleid (Kuiper,
Wijma & Schilderman 2003).

Behalve de ruimtelijke bescherming van natuurgebieden,
blijken ook de water- en milieurandvoorwaarden in
natuurgebieden nog vaak te wensen over te laten.
Verbetering is niet in zicht: het gebiedsgerichte ammoni-
akbeleid lijkt zich te gaan beperken tot de meest kwets-
bare natuurgebieden. De anti-verdrogingsdoelstelling voor
2010 (- 40 procent ten opzichte van 1985) is nog ver bui-
ten bereik (MNP 2003c).

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte zet in grote lijnen het natuurbeleid van
het Structuurschema Groene Ruimte (SGR) voort. Nieuw is
de saldobenadering, waarmee bouwactiviteiten binnen de
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Woningbouw in begrensde EHS
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Figuur 3.13: Woningbouw 1990-2000 in begrensde EHS (inclusief bestaande natuur 1989)

Bron: Kuiper, Wijma & Schilderman 2003

EHS mogelijk worden als per saldo de totale hoeveelheid
bebouwing in de EHS afneemt. Deze saldobenadering kent
een strak kader waarbinnen afwegingen moeten plaats-
vinden en waarbij garanties geboden moeten worden voor
de daadwerkelijk te realiseren natuurwinst. Die natuur-
winst ontstaat doordat het effect van de bebouwing moet
zijn dat (1) areaalvergroting plaatsvindt of (2) bij een
gelijkblijvend areaal, de kwaliteit van de EHS toeneemt,
bijvoorbeeld doordat fysieke barrieres worden opgeheven.
Het verschil met reguliere compensatie volgens het ‘nee,
tenzij’-regime is gradueel. De saldobenadering kent in
tegenstelling tot de ‘nee tenzij’ - formule geen afweging
van zwaarwegend openbaar belang. Voorwaarde voor het
mogen toepassen van de saldobenadering is een gebieds-
visie, waarover overeenstemming met het rijk bestaat.

Een vervolg van het SGR-beleid is de bescherming die
berust op het ‘nee, tenzij’-regime. Deze is van kracht in de

zogenoemde beschermde natuurgebieden. Hiertoe beho-
ren de VHR-gebieden, de Natuurbeschermingswetgebieden
en de netto begrensde EHS met uitzondering van de
Noordzee en de grote wateren. Voor de nog niet begrens-
de nieuwe natuur in de bruto EHS, geldt de zogenoemde
basisbescherming. Hier wordt het ‘nee, tenzij’-regime pas
van kracht nadat de provincies de gebieden hebben
begrensd. Dat moet uiterlijk in 2008 het geval zijn. In de
nog niet begrensde bruto EHS is het oprichten van nieuwe
agrarische bedrijfsgebouwen toegestaan.

Provincies en gemeenten zijn verantwoordelijk voor de
bescherming van de buiten de beschermde natuurgebie-
den gelegen kleinere natuurgebieden en van leefgebieden
van in (inter)nationaal verband beschermde soorten.

Om de ruimtelijke samenhang van de EHS te verbeteren
kunnen provincies de begrenzing van de EHS aanpassen.
Het Rijk zal daar met de provincies afspraken over maken.
Uitgangspunt is dat bij eventuele herbegrenzing de oor-
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spronkelijke ambities gehandhaafd blijven.

Bescherming van de buiten de beschermde natuurgebie-
den gelegen kleinere natuurgebieden en van leefgebieden
van in (inter)nationaal verband beschermde soorten wordt
de verantwoordelijkheid van provincies en gemeenten.

Het rijk vraagt de provincies om uiterlijk 2005 vast te stel-
len welke milieu- en waterkwaliteit in de EHS is vereist, en
welke maatregelen daarvoor moeten worden genomen.
Daarbij moet prioriteit worden gegeven aan de kerngebie-
den van de EHS en de Vogel- en Habitatrichtlijngebieden.
De provincies moeten voor de natuur relevante beinvloe-
dingsgebieden (milieu, water) bepalen. De meest kwestba-
re natuurgebieden moeten door zonering extra tegen
ammoniak worden beschermd.

Waar hoofdinfrastructuur en de Ecologische Hoofd-
structuur (inclusief de robuuste verbindingen) elkaar krui-
sen, ligt volgens de nota een belangrijke opgave om
barriérewerking van infrastructuur op te heffen. Het Rijk
streeft ernaar de belangrijkste infrastructurele barriéres in
de Ecologische Hoofdstructuur (inclusief de robuuste ver-
bindingen) in 2020 opgeheven te hebben.

Evaluatie

De Nota Ruimte zet het bestaande beleid voor natuurbe-
scherming voort, maar heeft de kans om de gebreken van
dat beleid te repareren slechts gedeeltelijk benut.

Zo komt de nota niet met oplossingen voor de problemen
die ontstaan doordat projecten moeten worden stilgelegd
wegens het voorkomen van onder de VHR beschermde
soorten buiten beschermde natuurgebieden. Een meer
werkbare bescherming zou gerealiseerd kunnen worden
door de bescherming niet te richten op individuen van een
soort, maar op populaties van die soorten en op samen-
hangende netwerken van hun leefgebieden.

De vraag aan provincies en gemeenten om bij bestem-
mingswijziging en vergunningverlening vroegtijdig ver-
spreidingsgegevens te betrekken, kan helpen verrassingen
te voorkomen met betrekking tot het voérkomen van
beschermde soorten. Dat vraagt om beschikbaarheid van
voldoende en actuele verspreidingsgegevens. Die blijken
echter voor een aantal delen van Nederland niet beschik-
baar (MNP 2003c)

De bescherming van beschermde natuurgebieden berust
deels op het ‘nee, tenzij’-regime. Dat laat ruimte om bij
‘redenen van groot openbaar belang’ en gebrek aan alter-
natieven, ingrepen in natuurgebieden uit te voeren mits
verlies aan natuur wordt gecompenseerd. De afweging
vindt veelal op een decentraal niveau plaats. Daar kan

groot openbaar belang anders geinterpreteerd worden dan
op nationaal niveau, wat het risico met zich meebrengt
dat lokale belangen de Ruimtelijke Hoofdstructuur door-
kruisen.

In de praktijk blijkt het ‘nee tenzij’- regime op decentraal
niveau niet zo strikt uit te pakken. De afweging van groot
openbaar belang blijkt nauwelijks een rol te spelen bij
beslissingen om ingrepen toe te staan. Er zijn weinig pro-
jecten bekend die op basis van die afweging geen door-
gang hebben gevonden (MNP 2003c).

De Nota Ruimte laat de verschillen in afwegingskaders
bestaan die gelden in Natuurbeschermingswetgebieden en
Vogel- en Habitatrichtlijngebieden enerzijds en in de EHS
anderzijds. Doordat veel Vogel- en Habitatrichtlijn-
gebieden samenvallen met de EHS, gelden vaak verschil-
lende afwegingskaders voor één gebied. In de praktijk
blijkt meestal echter slechts een van de afwegingskaders
gehanteerd te worden. Dat brengt het risico met zich mee
dat de aspecten van een van de geldende regimes niet in
de afweging worden meegenomen. De nota geeft niet aan
hoe hiermee omgegaan moet worden.

De andere pijler waarop bescherming van natuurgebieden
berust, is die van de doorwerking van bescherming in
streekplannen en bestemmingsplannen. Volgens de Nota
Ruimte moet de netto begrensde EHS in 2008 in bestem-
mingsplannen zijn opgenomen.

Een analyse van bestemmingsplannen in de provincie
Gelderland wees uit dat in 2000 slechts 10 tot 15 procent
van de nieuwe natuur als natuurgebied was bestemd
(RIVM 2000).

Door het lage tempo van herziening van bestemmings-
plannen is het onwaarschijnlijk dat op afzienbare termijn
de Vogel- en Habitatrichtlijngebieden en de natuurgebie-
den van de EHS afdoende beschermd zullen zijn. Het is
onduidelijk wat de consequenties zijn voor gemeenten die
zich niet aan de nieuwe termijn voor opname in bestem-
mingsplannen houden. De nieuwe WRO stelde aanvanke-
lijk sancties in het vooruitzicht als bestemmingsplannen
niet tijdig zouden worden geactualiseerd. Als deze sancties
niet door het parlement worden goedgekeurd, rest het Rijk
slechts een (herhaald) stimuleringsbeleid om gemeenten
hiertoe te bewegen.

Bovendien maakt de dreiging van planschade én de nood-
zaak om nieuwe bestemmingen binnen tien jaar te realise-
ren het weinig aantrekkelijk om de begrensde EHS al als
natuur te bestenmen. Het gaat daarbij om circa 60 pro-
cent van de nieuwe natuur in de begrensde EHS.
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Hydrologische bescherming van
infiltratiegebieden van kwel-EHS

- Beschermd in huidige situatie
I:] Beschermd door maatregelen

uit deelstroomgebiedsvisies

! Niet beschermd
I:l Buiten studiegebied

Figuur 3.14: Bijdrage deelstroomgebiedsvisies aanbescherming grondwaterafhankelijke EHS

De toegekende bestemming in met name oudere bestem-
mingsplannen is in sommige gevallen zeer ruim, waardoor
het bestemmingsplan geen belemmeringen opwerpt voor
ruimtelijke ingrepen in de EHS.

De saldobenadering biedt mogelijkheden om knelpunten
in de EHS op te lossen door op gebiedsniveau afwegingen
te maken over nieuwe ontwikkelingen in de EHS. Het ver-
schil met reguliere compensatie volgens het ‘nee tenzij’-
regime is dat de saldobenadering geen afweging van
zwaarwegend openbaar belang vereist en geen kwaliteits-
borging kent. Het risico bestaat dat natuur van hoge waar-
de wordt vervangen door snel te realiseren natuur met
een lagere waarde. Het Rijk heeft dan ook een belangrijke
rol om te toetsen of daadwerkelijk natuurwinst optreedt,
wat toepassing van de saldobenadering rechtvaardigt. Van
belang is dat bij de saldobenadering ook ontwikkelingsmo-
gelijkheden buiten de EHS in de afweging betrokken kun-
nen worden. Dat biedt de mogelijkheid activiteiten uit de
EHS te plaatsen.

Overigens staat de Nota Ruimte ruimtelijke ontwikkelin-
gen in de EHS toe, die toekomstige doelrealisatie in de
weg kunnen staan. Een voorbeeld zijn de gebieden binnen
de begrensde EHS waar nog een agrarische bestemming

geldt: daar hoeft bij voortzetting of uitbreiding van agra-
risch gebruik uitsluitend rekening gehouden te worden
met de actuele natuurwaarden, en niet met potentiéle
natuurwaarden. Dat kan een belemmering betekenen voor
de realisatie van de natuurdoelen van de natuurdoelen-
kaart, die de beoogde potentiéle natuurwaarden beschrij-
ven. Het zou beter zijn om het natuurdoel leidend te laten
zijn bij de afweging. Een ander potentieel probleem is de
ruimte die in de nog niet begrensde bruto-EHS wordt
geboden om nieuwe agrarische bedrijfsgebouwen op te
richten: die ruimte kan obstakels opleveren bij de begren-
zing van een samenhangende EHS.

Het verzoek van de Nota Ruimte aan de provincies om
zorg te dragen voor goede milieu- en watercondities van
de EHS zal nog een forse inspanning vergen. De anti-ver-
drogingsdoelstelling voor 2010 (- 40 procent ten opzichte
van 1985) is nog ver buiten bereik (MNP 2003c). De deel-
stroomgebiedsvisies dragen slechts zeer beperkt bij aan de
ruimtelijke bescherming van de watercondities van de
Ecologische Hoofdstructuur (zie figuur 3.14). De investerin-
gen in aankoop en beheer van natuurgebieden worden
hierdoor onvoldoende ondersteund.

Provinciale aanwijzing van beinvloedingsgebieden kan zo
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worden gekozen dat grotere ruimtelijke eenheden ont-
staan als ommanteling van EHS- en VHR-gebieden. Dit
biedt duidelijkheid voor zowel landbouw als natuur en
maakt het mogelijk de beperkte overheidsinvesteringen te
richten op die gebieden waar doelrealisering binnen rede-
lijke termijn mogelijk is.

De aanwijzing van beinvloedingsgebieden om verzuring
door ammoniak te beperken is een effectieve maatregel
ter voorkoming van lokale knelpunten, die dure verplaat-
singsmaatregelen vergen en generiek nauwelijks oplosbaar
zijn. Een focus op alleen grote natuurgebieden is overigens
niet te rechtvaardigen vanuit alleen de gedachte van effec-
tiviteit van de maatregel voor bescherming van natuur.
Ook maatregelen rondom individuele kleine natuurgebie-
den is effectief wanneer hoge natuurwaarden aanwezig
zijn. Meerwaarde ontstaat wanneer door maatregelen
rondom verschillende kleinere natuurgebieden een com-
plex ontstaat waarbinnen emissiegroei aan banden gelegd
kan worden. Hier kunnen ook mogelijkheden liggen voor
landschapsontwikkeling.

De Nota Ruimte streeft ernaar de belangrijkste infrastruc-
turele barriéres in de Ecologische Hoofdstructuur in 2020
opgeheven te hebben, maar maakt niet duidelijk hoe en
met welke middelen deze ambitie wordt gerealiseerd. Het
beleid wint aan duidelijkheid als wordt toegevoegd dat bij
aanleg van nieuwe infrastructuur of verbreding van
bestaande infrastructuur nieuwe knelpunten in de Ecolo-
gische Hoofdstructuur zullen worden voorkomen of gemi-
tigeerd.

Ook met de realisatie van de Robuuste Ecologische
Verbindingen zullen vele bestaande knelpunten blijven
bestaan. Daarnaast zullen er vele tientallen nieuwe knel-
punten bijkomen. Deze toename kan worden beperkt door
bij tracékeuzen en investeringsbeslissingen van nieuwe
infrastructuur als uitgangspunt te hanteren dat er geen
nieuwe knelpunten veroorzaakt worden. Voorzover nieuwe
knelpunten onvermijdelijk zijn, verplichten de Europese
Vogel- en Habitatrichtlijn het EHS-beleid tot compensatie
en mitigatie. Het verdient aanbeveling hierbij tevens aan-
dacht te besteden aan de nog aan te leggen Robuuste
Ecologische Verbindingen.
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3.5 Ruimte voor grondgebonden landbouw

* Discussies over de juiste verhouding tussen verwerving en particulier beheer van natuur-
sgebieden kunnen het beste plaatsvinden als rekening wordt gehouden met regionale ver-
schillen tussen vraag naar en aanbod van groene diensten. Waar vraag naar en aanbod van
groene diensten niet goed op elkaar aansluiten, is een keuze nodig voor hetzij grond-
verwerving, hetzij blijvende landbouw zonder natuurdoelstellingen. In gebieden onder
grote stedelijke druk verdient het sterke aanbeveling om tot planologische bescherming
over te gaan. In de bestaande bestemmingsplanpraktijk is dat alleen mogelijk als de grond
door natuurterreinbeherende instanties wordt verworven.

* Wat verstaan moet worden onder het begrip groene diensten, werken de Nota Ruimte en
de Agenda Vitaal Platteland niet verder uit.

Ontwikkelingen van een grondbehoefte. Er zal bij voortgaande ontwikke-
De landbouw heeft ongeveer tweederde van de Neder- ling niet ‘vanzelf’ ruimte vrijkomen uit de Nederlandse
landse ruimte in gebruik. landbouw.

De omvang van het landbouwareaal neemt vooralsnog De landbouw draagt in aanzienlijke mate bij aan de

niet hard af (2,5 procent areaalvermindering voor de land- milieubelasting. De emissie van ammoniak (naar de lucht)
bouw tussen 1989 en 2000). Binnen de landbouw veran- en van stikstof, fosfor en zware metalen is voor een aan-
dert het grondgebruik doordat goed renderende sectoren zienlijk deel afkomstig uit de agrarische sector. Ook wordt
als melkveehouderij en glastuinbouw slechter renderende meer dan de helft van alle chemische bestrijdingsmiddelen
sectoren verdringen. Op bedrijfsniveau blijft echter sprake in de land- en tuinbouw gebruikt.

Gemeenschappelijk landbouwbeleid

Uitgaven EU Uitgaven aan Nederland 2001

(1,2 miljard euro)
miljard euro

Plattelands- Overig

ontwikkeling

Groente en fruit Zuivel

Suiker

Akkerbouw

Runderen, schapen

en geiten
Varkens en

pluimvee
1980 1988 1996 2004

Figuur 3.15: Verschuiving in EU-budget voor gemeen-
schappelijk landbouwbeleid en uitgaven aan Nederland,
1980-2002

T inkomenstoestagen Bron: MNP 2003b (obv LEI, CBS, EC, CEC)

- Marktondersteuning

|:| Plattelandsontwikkeling
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Areaal agrarisch natuurbeheer 2002
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Figuur 3.16: De vraag naar en het aanbod van groene diensten beperkt zich tot een zeer klein gedeelte van het agrarisch gebied van

Nederland
Bron: CBS 2000

Veranderingen in het Europees Gemeenschappelijk Land-
bouwbeleid (GBL) leiden tot verschuivingen in het stelsel
van landbouwsubsidies (figuur 3.15). Subsidiéring van pro-
ductie maakt plaats voor inkomenssteun. Deze verschui-
ving gaat vooralsnog traag. Aan die inkomenssteun zullen,
onder de noemer Goede Landbouwpraktijk, voorwaarden
worden verbonden op het gebied van milieu, voedsel-
sveiligheid en dierenwelzijn.

De EU geeft aan dat de landbouw in gebieden met natuur-
lijke handicaps een vergoeding zou kunnen krijgen als een
blijvend landbouwkundig gebruik is gewenst.

Aanvullend op het produceren van voedsel kunnen agra-
riérs diensten aan de maatschappij leveren. Sommige van
die diensten kunnen op commerciéle wijze geéxploiteerd
worden, zoals zorgboerderijen of kinderopvang op de
boerderij. Voor diensten waarvoor geen directe markt
bestaat maar die wel een grote maatschappelijke betekenis
hebben, zoals natuur- en landschapsbeheer, wil het Rijk via
de zogenoemde groene diensten vergoedingen bieden.
Daarnaast wordt gesproken over ‘blauwe diensten’, waar-
mee vergoedingen kunnen worden geboden voor water-
berging.

Globalisering en regionalisering doen zich tegelijkertijd
voor. Aan de ene kant wordt de Europese landbouw steeds
meer onderhevig aan de werking van de wereldmarkt,
hoewel 80 procent van de Europese landbouwproducten
binnen Europa verhandeld wordt. Gevolgen zijn verdere
kostprijsbeheersing en prijsverlaging. Aan de andere kant
neemt de aandacht voor de kansen van het eigen gebied
toe, verbreedt de landbouw zich en liggen nieuwe coalities
in het landelijk gebied en tussen stad en land in het ver-
schiet. Verschillende sporen in de ontwikkeling op bedrijfs-
niveau zijn zichtbaar, waarin grofweg de volgende hoofd-
richtingen zijn te onderscheiden:

1. wereldmarktlandbouw met a) grootschalige en/of kenni-
sintensieve grondgebonden bedrijven en b) intensieve
niet-grondgebonden bedrijven;

2. grondgebonden landbouw in gebieden met (EU)over-
heidssteun vanwege natuurlijke handicaps;

3. verbrede of verdiepte landbouw waarbij een deel van de
inkomsten verkregen wordt buiten het bedrijf of via
extra activiteiten binnen het bedrijf.

Zaken die de GLP te boven gaan worden omschreven als
groene diensten. Dit kunnen zaken zijn als het instandhou-
den van landschappen, het verbeteren van natuur, het
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extra schoonhouden of het bergen van water. Het

Programma Beheer biedt de mogelijkheid agrarisch
natuur- en landschapsbeheer te subsidiéren. De AVP hand-
haaft bestaand beleid door voor 96.335 hectare binnen de
EHS en voor 45.000 hectare buiten de EHS agrarisch
natuurbeheer in 2018 te willen hebben. Van die taak-
stelling is inmiddels ruim 60 procent gerealiseerd (MNP
2003c).

Het areaal waarop agrarisch natuurbeheer plaatsvindt, is
daarmee slechts een fractie van de oppervlakte landbouw-
grond in Nederland (figuur 3.16). Ook als de resterende 40
procent van de taakstelling is gerealiseerd, zal het areaal
agrarisch natuurbeheer, in relatie tot het totale areaal
landbouwgrond, beperkt van omvang zijn. Met name in
provincies met intensieve bedrijfsvoering of akkerbouw
blijft totnogtoe het aanbod van boeren die agrarisch
natuurbeheer willen plegen achter bij de vraag. Melkvee-
bedrijven en andere graasdierbedrijven voeren 88 procent
van het agrarisch natuurbeheer uit.

Landschappelijke condities, zoals hoge grondwaterstanden
en een slechte bereikbaarheid van percelen, kunnen ertoe
bijdragen dat de relatieve bijdrage van agrarisch natuur-
beheer aan het bedrijfsinkomen hoger is dan in andere
regio’s. Tenslotte lijkt ook de organisatiegraad van agra-
riérs een rol te spelen. In Noord-Holland, waar circa 95
procent van het quotum voor agrarisch natuurbeheer is
gebruikt, zijn veel agrarische natuurverenigingen actief
(Oerlemans et al. 2001). De Nota Ruimte en de Agenda

Vitaal Platteland geven niet aan in welke gebieden vraag
is naar groene diensten door de landbouw, in welke gebie-
den er (potentieel) aanbod is, en of beide goed op elkaar
aansluiten.

Een verbreed landbouwbedrijf ziet er anders uit dan een
niet verbreed bedrijf. Verschillen zijn onder andere dat
verbrede bedrijven vaker biologisch produceren en minder
gespecialiseerd zijn, een jonger bedrijfshoofd hebben met
een hogere opleiding en dat hun oppervlakte groter is. De
intensiteit van het grondgebruik is duidelijk lager. Het zijn
zeker niet de landbouwkundig gezien ‘mindere’ bedrijven
die aan verbreding doen (Hillebrand & Koole 1999).

Voorgesteld beleid

De Agenda Vitaal Plateland geeft aan dat de landbouw in
gebieden met natuurlijke handicaps een vergoeding zou
kunnen krijgen als een blijvend landbouwkundig gebruik
is gewenst. Daarbuiten zou de landbouw een vergoeding
kunnen krijgen indien groene diensten worden geleverd.
Beide voorstellen zijn in lijn met het bestaande beleid. De
Nota Ruimte geeft aan dat het rijk zal onderzoeken in hoe-
verre EU-financiering voor gebieden met natuurlijke han-
dicaps mogelijk is.

De Agenda Vitaal Platteland vraagt provincies om de land-
bouw ruimtelijke ontwikkelingsmogelijkheden te bieden,
binnen de algemene eisen vanuit water, milieu, natuur en
landschap. Deze ontwikkeling moet gericht zijn op verdere
ontwikkeling van de landbouw als economische motor en
als beheerder van de groene ruimte.
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Evaluatie

De economische betekenis van de landbouw en de beteke-
nis voor de werkgelegenheid is sterk afgenomen. Voor de
ruimtelijke ordening is grondgebonden landbouw het
meest van belang, vanwege de beheersfunctie voor het
grootste deel van ons land, en om te bevorderen dat de
sector in evenwicht is met milieu en water. Verbrede land-
bouw is economisch nog van beperkte betekenis, maar
door zijn (potentiéle) beheersfuncties zal die betekenis
zeker toenemen.

Doordat het Rijk geen ruimtelijke weerslag maakt van ver-
schillende typen landbouw, of stuurt op een decentrale
aanwijzing daarvan, blijft een kans tot grotere samenhang
van landbouw-, natuur-, milieu-, water-, en ruimtelijke
ordeningsbeleid liggen. Wel is er voor andere overheden
de ruimte dit te regelen via de ruimtelijke ordening, dit
wordt in verschillende streekplannen ook gedaan.
Beschikbare instrumenten, zoals groene diensten, kunnen
meer natuurkwaliteit opleveren in ruimtelijke samenhang.
Ook landschapsbehoud zou beter gewaarborgd kunnen
worden door ruimtelijk geconcentreerde inzet van de
instrumenten. De regelingen van het ministerie van LNV
en van de EU dragen niet altijd bij aan de ruimtelijke kwa-

liteit van gebieden, werken elkaar soms tegen en kennen
soms een negatieve uitwerking. Met name het ontbreken
van gebiedsspecifieke doelstellingen wordt hier als oor-
zaak genoemd. Dit pleit voor een meer ruimtelijke oriénta-
tie en regionalisatie van de economische (LNV) instrumen-
ten (Reinhard et al. 2003).

De Nota Ruimte of de Agenda Vitaal Platteland stellen
geen financién beschikbaar voor gebieden met natuurlijke
handicaps op voor groene diensten (anders dan reeds
beschikbaar voor agrarisch natuur- en landschapsbeheer).
Men wil onderzoeken of EU-financién beschikbaar zijn
voor gebieden met natuurlijke handicaps. EU-financiering
vergt echter nationale medefinanciering. Hierin voorzien
de nota’s nog niet.

De Nota Ruimte en de Agenda Vitaal Platteland geven niet
aan hoe de vraag naar groene diensten en potentieel aan-
bod op elkaar worden afgestemd.

Figuur 3.17 geeft een indicatie van de vraag naar groene
diensten zoals die kan worden afgeleid uit de Landelijke
Natuurdoelenkaart (2003) en de potentiéle belangstelling
voor het uitvoeren van groene diensten. De figuur toont
het areaal natuurdoelen die met agrarisch natuurbeheer

Figuur 3.17 Vraag naar groene diensten op basis van de Landelijke Natuurdoelenkaart 2003.

Maatschappelijke vraag naar
agrarisch natuurbeheer

Vraag per gemeente

|:| Veel lager dan gemiddeld
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|:| Hoger

- Veel hoger
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Aanbod van agrarisch natuurbeheer

Verbrede bedrijven als percentage van totaal aantal bedrijven

L Jem
IR

Berekende ten opzichte van werkelijke verbreding

m Kleiner
Groter

Figuur 3.18: Verbrede landbouw in 1998 en mogelijkheden tot verbreding in vergelijking met andere gemeenten met vergelijkbare land-

bouw.
Bron: Hillebrand & Koole 1999

kunnen worden gerealiseerd als percentage van het totale
areaal landbouwgrond in de gemeente.

De vraag naar groene diensten is bepaald door uit de
Natuurdoelenkaart die gebieden te selecteren waarvoor (1)
een natuurdoel is aangewezen dat (mede) door middel van
agrarisch natuurbeheer kan worden gerealiseerd (naar Bal
et al., 2001), die (2) volgens de CBS-Bodemstatistiek in
agrarisch gebied liggen en (3) niet in eigendom zijn bij
terreinbeherende organisaties. Het areaal is per gemeente
uitgedrukt als percentage van het areaal landbouwgrond.
De gemiddelde vraag over heel Nederland is 7 procent.

In de analyse konden alleen ruimtelijk begrensde natuur-
doelen worden betrokken. De niet begrensde doelen voor
agrarisch natuur- en landschapsbeheer blijven daardoor
buiten beschouwing. Het gaat daarbij om circa 100.0000 ha
multifunctioneel grasland voor weidevogelbescherming en
wintergastenopvang. Voor sommige natuurdoelen leidt de
analyse tot een overschatting van de vraag, omdat het
natuurdoel bestaat uit zowel met agrarisch natuurbeheer
realiseerbare natuurdoeltypen als uit natuurdoeltypen
waarvoor dat niet het geval is.

Figuur 3.18 geeft een indicatie van de mogelijke belang-
stelling voor groene diensten onder boeren. De kaart geeft
een beeld van gemeenten met relatief veel verbrede land-
bouw (agrarisch natuur- en landschapsbeheer, verkoop aan
huis, recreatie, zorglandbouw). Tevens zijn de gemeenten
aangegeven waar de hoeveelheid verbrede landbouwbe-
drijven ten opzichte van gemeenten met een vergelijkbare
landbouwstructuur, al relatief groot is (gearceerd van
linksboven naar rechtsonder) dan wel vrij klein is (ge-
arceerd van linksonder naar rechtsboven). Vooral in de
laatste categorie zouden verdere groeikansen voor verbre-
de landbouw aanwezig kunnen zijn.

Over het relatieve aandeel van verbrede landbouw circule-
ren verschillende cijfers. Dat ligt eraan of het aandeel ver-
brede bedrijven wordt gerelateerd aan een totaal aantal
landbouwbedrijven inclusief of exclusief de allerkleinste
bedrijven. Bijgaande kaart is inclusief; het aandeel verbre-
de bedrijven valt dan lager uit.

Het begrip groene diensten werken de Nota Ruimte en de
Agenda Vitaal Platteland niet verder uit.
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! Sturing en instrumenten

4.1 Doelstelling en sturingsfilosofie Nota Ruimte

* In de Nota Ruimte zijn de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening en de ruimtelijke aspecten uit
het Structuurschema Groene Ruimte geintegreerd. Dit leidt tot minder ‘stapeling’ van
beleid. Toch blijft er sprake van een grote hoeveelheid sectorale rijksnota’s en uitwerkings-
plannen.

* De toenemende Europese aansturing van de met ruimtelijke ordening samenhangende
beleidsterreinen (milieu, water, landbouw, natuur, enzovoort) maakt het nog moeilijker de
ruimtelijke ordening integraal af te wegen. Het Rijk krijgt daarnaast minder interventie-
mogelijkheden doordat de EU direct regio’s financiert. Vanuit het kabinetsdoel ‘samen-
hang op rijksniveau’ is het daarom gewenst om in de Uitvoeringsagenda van de Nota
Ruimte integrale en niet-vrijblijvende prioriteiten te stellen voor de inzet van rijksmidde-
len. Gezien het feit dat vrijwel alle middelen tot 2010 al zijn belegd, zal dit vooral voor de
langere termijn perspectief bieden.

* De Nota Ruimte geeft over het algemeen helder aan welke verantwoordelijkheden het Rijk
op zich neemt. Daarbij gaat de nota uit van de drieslag van de Wetenschappelijke Raad
voor het Regeringsbeleid (WRR): ‘Rijk stuurt, Rijk stelt kaders, Rijk faciliteert’. De Nota
Ruimte komt tot een selectie van rijksprioriteiten, ruimtelijk vertaald in een Ruimtelijke
Hoofdstructuur. Het Rijk heeft hier een resultaatverantwoordelijkheid.

* De ‘basiskwaliteit’, een belangrijk begrip in de Nota Ruimte, is als randvoorwaarde voor
toetsing door het rijk van het ruimtelijk beleid van andere overheden onvoldoende gespe-
cificeerd.

* De Verantwoordingstoets Nota Ruimte van VROM laat zien dat infrastructuur, rode func-
ties, water en groene functies uiteenlopen in hardheid van beleid (rijksbetrokkenheid,
financiéle onderbouwing), ook als het gaat om thema’s die alleen als rijksverantwoordelijk-
heid zijn gedefinieerd. De uitvoeringsverantwoordelijkheid voor natuur- en landschap ligt
bij de provincies en gemeenten. Dit leidt ertoe dat de uiteindelijke bestuurskracht voor
natuur en landschap kleiner is dan voor infrastructuur en verstedelijking. De kans dat deze
rijksdoelstellingen worden gerealiseerd is daardoor kleiner.

* De nota maakt nog niet duidelijk op welk moment en op welk schaalniveau de afweging
moet plaatsvinden. Een belangrijk aspect hierbij is dat de perceptie van ‘groot openbaar
belang’, ‘beschikbare alternatieven’ en ‘een passende beoordeling van de gevolgen’ schaal-
afhankelijk is. Daarmee dreigt de Nota Ruimte belangrijke keuzen tussen economische en
ecologische waarden af te wentelen naar lagere schaalniveaus. De nota kan deze onduide-
lijkheid wegnemen door noodzakelijke en heldere uitspraken te doen over de relatie tus-
sen resultaat- en uitvoeringsverantwoordelijkheid.

* Een effectieve decentralisatie van ruimtelijk beleid is erbij gebaat dat het Rijk aan andere
overheden dezelfde instrumenten beschikbaar stelt als voor het grondbeleid (verevening).

* ‘Ontwikkelingsplanologie’ vormt een belangrijk speerpunt in de Nota Ruimte. Maar ontwik-
kelingsplanologiekan slechts functioneren bij de schaarste die toelatingsplanologie schept.
Als ontwikkelingen te veel worden vrij gelaten, ontbreekt de druk op de markt om in ruil
voor ‘rode’ ontwikkelingen bijvoorbeeld ‘groene’ investeringen te plegen en ‘free rider’-
gedrag te voorkomen. De Nota besteedt geen aandacht aan de rol van andere actoren dan
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de mede-overheden. kan slechts functioneren bij de schaarste die toelatingsplanologie

schept. Als ontwikkelingen te veel worden vrij gelaten, ontbreekt de druk op de markt om

in ruil voor ‘rode’ ontwikkelingen bijvoorbeeld ‘groene’ investeringen te plegen en ‘free

rider’-gedrag te voorkomen. De Nota besteedt geen aandacht aan de rol van andere acto-

ren dan de mede-overheden. De Nota Ruimte werkt de ontwikkelingsplanologie niet uit,

met uitzondering van de saldobenadering voor de ecologische hoofdstructuur.

Ontwikkelingen

Het huidige ruimtelijke beleid is vastgelegd in de Vierde
Nota Ruimtelijke Ordening Extra en de Actualisering
Vierde Nota. Het is vooral een visie. Ruimtelijk relevant
rijksbeleid is voorts ook vooral beleid van sectordeparte-
menten. Daarnaast kent de ruimtelijke ordening vanouds
al een sterk decentraal karakter. Slechts een beperkt aantal
zaken is geinstrumenteerd: restrictief beleid voor de rijks-
restrictieve gebieden, grote bouwlocaties, woningbouw-
contingenten, ABC-locatiebeleid en parkeerbeleid.

In de praktijk blijken veel ruimtelijke ontwikkelingen aan-
gestuurd te worden door sectoraal beleid. EU-beleid komt
vanuit sectorale invalshoeken tot stand (zie bijvoorbeeld
de Vogel- en Habitatrichtlijnen) en sommige financierings-
bronnen zijn direct tot regio's gericht. Europese ontwikke-
lingen zullen daarmee een samenhangende ruimtelijke
afweging van belangen op rijksniveau verder bemoeilijken.
De huidige sterke sectorale aansturing bemoeilijkt ook op
regionaal niveau integrale afwegingen.

Het landelijk gebied krijgt door verspreide bebouwing
steeds meer een versnipperd en verstedelijkt karakter. Veel
van de nieuwe bedrijfsterreinen langs de snelwegen zijn
overigens gebaseerd op ‘pijplijnplannen’: bestemmings-
plannen die al lang geleden zijn goedgekeurd toen nog
andere inzichten golden. De overheid biedt hierbij plano-
logische ruimte die lang niet altijd wordt benut. Als zich
later nieuwe inzichten voordoen, blijkt deze door de over-
heid ‘om niet’ geboden planologische ruimte slechts af te
kopen tegen hoge schadevergoeding. Een minder restric-
tief beleid en het verzaken van handhavingsinspanningen
kunnen leiden tot een nieuwe generatie van pijplijnplan-
nen.

Voorgesteld beleid

Het kabinet heeft in het Strategisch Akkoord aangegeven
met de Nota Ruimte een ruimtelijk beleid te willen ontwik-
kelen dat meer samenhang biedt op rijksniveau, zich
beperkt tot de rijksverantwoordelijkheden, een decentraler
karakter heeft en dat de rijksgelden herprioriteert en bun-
delt.

Doelstelling

Het hoofddoel van het nationaal ruimtelijk beleid is vol-

gens de Nota Ruimte om ruimte te scheppen voor de ver-

schillende ruimtevragende functies. Meer specifiek richt

het kabinet zich in het nationaal ruimtelijk beleid op:

1. versterking van de concurrentiepositie van Nederland;

2. bevordering van krachtige steden en een vitaal platte-
land;

3. borging en ontwikkeling van belangrijke (inter)nationa-
le ruimtelijke waarden;

4. borging van de veiligheid.

Deze vier doelen worden in onderlinge samenhang nage-

streefd en zijn een uitdrukking van de voornaamste ruim-

telijke beleidsopgaven die het kabinet ziet voor de kortere

en langere termijn.

Algemene uitgangspunten voor de sturingsfilosofie van de

Nota Ruimte zijn:

* ontwikkelingsplanologie (van ordening naar ontwikke-
ling);

* decentralisatie (decentraal wat kan, centraal wat moet);

* deregulering (minder Haagse regels en voorschriften,
sturen op hoofdlijnen);

* uitvoeringsgerichtheid (minder plannen, meer uitvoe-
ring).

Daarnaast is het ook belangrijk oog te hebben voor de

internationale context. Het is dan ook met name de wijze

van sturing (het ‘hoe’) die is veranderd ten opzichte van de

eerdere voornemens en niet zozeer de beleidsinhoud (het

‘wat’).

De Uitvoeringsagenda Nota Ruimte heeft een organiserend
en faciliterend karakter, en laat de verantwoordelijkheden
van andere bewindslieden onverlet.

Sturingsfilosofie

De Nota Ruimte is een strategische nota op hoofdlijnen
waarin de verantwoordelijkheden van het Rijk helder
onderscheiden zijn van de verantwoordelijkheden van
anderen. Dit geeft invulling aan het motto ‘decentraal wat
kan, centraal wat moet’. Hiermee sluit het kabinet aan bij
de eigenlijke uitgangspunten van het ruimtelijk beleid, die
onder meer tot uiting komen in het decentrale plannings-
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stelsel (met een cruciale rol voor de gemeentelijke bestem-
mingsplannen).

Het Rijk zal intensief betrokken zijn bij de uitwerking van
het beleid en bij de selectie van gebieden en netwerken
die deel uitmaken van de nationale Ruimtelijke Hoofd-
structuur. Daarbuiten zal het zich terughoudend en selec-
tief opstellen.

Wel is in deze nota een beperkt aantal regels opgenomen
om te zorgen voor een generieke basiskwaliteit in heel
Nederland. Het zwaartepunt bij de uitvoering ligt vooral
bij de gemeenten. De provincies krijgen onder meer een
regietaak voor bovenlokale voorzieningen, het bundelings-
beleid en het beleid voor wonen in de meer landelijke
gebieden.

De Nota Ruimte bevat een aantal generieke regels die de
hierboven bedoelde basiskwaliteit borgen als ondergrens
voor alle ruimtelijke plannen. Daarbij kan het gaan om
inhoudelijke of procesmatige eisen, maar ook om basis-
kwaliteit in meer stimulerende zin. Daarnaast stellen
Nederlandse, Europese en wereldwijde verdragen, wetten
en regels (zoals de Vogel- en Habitatrichtlijn) soms eisen
die ruimtelijk relevant zijn.

Monitoring

Het kabinet zal eens per twee jaar een integrale rapporta-
ge over de uitvoering van het ruimtelijk beleid aan de
Tweede Kamer aanbieden. Het rijk zal het Ruimtelijk
Planbureau en het Milieu- en Natuurplanbureau verzoeken
om elke twee jaar te rapporteren over de daadwerkelijke
en verwachte ruimtelijke ontwikkelingen. Het rijk wil ook
komen tot het benchmarken/ visiteren van het ruimtelijk
beleid van provincies en gemeenten.

Evaluatie

Doelstelling

In de Nota Ruimte zijn de Vijfde Nota Ruimtelijke
Ordening en de ruimtelijke aspecten uit het Structuur-
schema Groene Ruimte geintegreerd. Dit leidt tot minder
‘stapeling’ van beleid. Toch blijft er sprake van een grote
hoeveelheid sectorale rijksnota’s en uitwerkingsplannen.
De Nota Ruimte is bedoeld voor de periode 2010-2030;
veel ruimtelijk besluiten voor die periode worden echter in
andere kaders genomen. Een belangrijk deel van de inves-
teringsbeslissingen zal het kabinet nemen in het kader van
de Nota Mobiliteit en het Fonds Economische Structuur-
versterking (FES). Daarnaast neemt het kabinet nog veel
ruimtelijk relevante beslissingen in andere nota’s zoals
Gebiedsgerichte Economische Perspectieven en Actieplan
Bedrijventerreinen, PKB Structuurschema Militaire

Terreinen-II, PKB Ruimte voor de Rivieren, Integrale

Verkenningen Maas-2, Rampenbeheersingsstrategie Rijn-
Maas, PKB Waddenzee, Ontwikkelingsschets Schelde-
Estuarium, Integraal Beheersplan Noordzee, onderzoek EU-
financiering veenweidegebieden. Tevens vraagt de Nota
Ruimte aan de provincies nog veel uitwerkingen, zoals de
Integrale Ontwikkelingsperspectieven voor de Nationale
Landschappen en de Zuidwestelijke Delta, over de ontslui-
ting van Almere, de Integrale Structuurvisie voor de
Driehoek Rotterdam-Zoetermeer-Gouda, Integraal
Structuurplan Zuidplaspolder, de Gebiedsuitwerking
Haarlemmermeer, een visie op Valkenburg na een eventu-
eel kabinetsbesluit tot sluiting van de vliegbasis.

Vanuit de ingezette beleidslijnen ‘samenhang op rijks-
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Fysieke investeringen Rijksoverheid 2002
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Figuur 4.1: Fysieke investeringen door rijksoverheid en gezamenlijke overheden in 2002

Bron: Rijk 2002, bewerking MNP

niveau’ en ‘decentralisatie’ is het gewenst de ruimtelijke
ordening op rijksniveau meer integraal af te wegen, en
prioriteiten te stellen in sectorale beleidsvelden. Vanwege
de uitvoeringsgerichtheid moeten de papieren en de wer-
kelijke ruimtelijke besluitvorming hierbij met elkaar wor-
den verbonden. Ook moeten ruimtelijk relevante besluiten
die nu buiten de ruimtelijke ordening om worden geno-
men, onderwerp worden van ruimtelijke afweging in de
Nota Ruimte.

Europeanisering van de met ruimtelijke ordening samen-
hangende beleidsterreinen (milieu, water, natuur enzo-
voort) maakt het moeilijker samenhang in dat beleid aan
te brengen. Het Rijk krijgt daarnaast minder interventie-
mogelijkheden doordat de EU direct regio’s financiert.
Vanuit het kabinetsdoel ‘samenhang op rijksniveau’ is het
daarom gewenst om in de Uitvoeringsagenda Nota Ruimte
integrale en niet-vrijblijvende prioriteiten te stellen voor
de inzet van rijksmiddelen.

Sturingstilosofie

De Nota Ruimte geeft over het algemeen helder aan welke
verantwoordelijkheden het Rijk op zich neemt. De nota
gaat hierbij uit van de drieslag van de WRR: ‘Rijk stuurt,
Rijk stelt kaders, Rijk faciliteert’.

Op regionaal niveau kunnen voor projecten waarbij een
rijksverantwoordelijkheid ligt, de kansen op integrale
besluitvorming worden vergroot door integrale projecten-
veloppes met geld vanuit diverse departementen. De ruim-

telijke ordening op rijksniveau moet vanuit rijksbelangen
doel- (en geen middel) voorschriften aangeven waaraan
regionale projecten moeten voldoen.

Figuur 4.1 illustreert de sterk overheersende rol van infra-
structuur bij investeringen in het ruimtelijk domein.

Als het gaat om rijksverantwoordelijkheden, dan verschil-
len infrastructuur, rode functies en groene functies in
hardheid (rijksbetrokkenheid, financiéle onderbouwing).
Enkele duidelijke rijksverantwoordelijkheden blijken ech-
ter te ontbreken, zoals verantwoordelijkheden die voort-
vloeien uit internationale verplichtingen of uit (regio)
grensoverschrijdende relaties. Het betreft hier verplichtin-
gen voor natuur vanuit de Vogel- en Habitatrichtlijnen en
wateraspecten (zowel hoofdwatersysteem als relaties tus-
sen hoofd- en regionale wateren). Ook hebben zich de laat-
ste jaren belangrijke ruimtelijke veranderingen voltrokken
en er zijn nog veel veranderingen te verwachten. Het gaat
dan bijvoorbeeld om het groeiende effect van Europees
beleid op de Nederlandse ruimtelijke ordening (Vogel- en
Habitatrichtlijn, Nitraatrichtlijn, Kaderrichtlijn Water) en
de effecten van klimaatverandering en bodemdaling op de
waterhuishouding. De Nota Ruimte heeft hier nog niet
altijd een antwoord op.

Het belangrijke sturingsbegrip ‘basiskwaliteit’ is als rand-
voorwaarde onvoldoende gespecificeerd om het provincia-
le beleid te kunnen toetsen.
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De afweging van vaak conflicterende belangen is de kern
van de ruimtelijke ordening. De schaal waarop deze belan-
genafweging plaatsvindt is een belangrijk element. Als
sprake is van natuur- en landschapswaarden van (inter)-
nationale betekenis of ruimtelijke processen op grotere
schaal (bijvoorbeeld watersystemen) zal de afweging tus-
sen individuele en collectieve belangen op een hoger
schaalniveau moeten gebeuren, ingepast in een nationale
of regionale ruimtelijke structuur.

De Nota Ruimte komt op basis hiervan tot een Ruimtelijke
Hoofdstructuur; een selectie van rijksprioriteiten. Het Rijk
heeft hiervoor een resultaatverantwoordelijkheid. De uit-
voeringsverantwoordelijkheid voor natuur en landschap
ligt bij de provincies en gemeenten. Dit leidt ertoe dat de
uiteindelijke bestuurskracht voor natuur en landschap klei-
ner is dan voor infrastructuur en verstedelijking. Daarmee
is de kans kleiner dat deze rijksdoelstellingen gerealiseerd
worden. Het is in dit verband opmerkelijk dat de gezamen-
lijke provincies in hun Ruimtelijk Strategische Agenda (IPO
2004) de uitvoering van de Ecologische Hoofdstructuur
niet benoemen als prioritair project.

Deze gezamenlijke verantwoordelijkheid is in lijn met het
uitgangspunt ‘decentraal wat kan, centraal wat moet’,
maar maakt niet duidelijk op welk moment en op welk
schaalniveau de afweging moet plaatsvinden. Bij de af-
weging tussen individuele en collectieve belangen op het
lokale niveau komen andere belangen naar voren dan op
nationaal niveau, waardoor het een ander proces van
afweging is (De Lange, Mastop & Spit 1997). Directe private
belangen zijn vaker verstrengeld in de besluitvorming op
lokaal niveau. Ook de perceptie van begrippen voor de
bescherming van natuurgebieden, zoals ‘groot openbaar
belang’, ‘beschikbare alternatieven’ en ‘een passende
beoordeling van de gevolgen’ zijn schaalafthankelijk
(Buunk 2002). Op lokaal niveau zal restrictief beleid vrijwel
altijd leiden tot bezwaren, omdat dat beleid ter plaatse de
handelingsruimte beperkt.

Omdat de nota zoals eerder beschreven nog niet duidelijk
maakt op welk moment en op welk schaalniveau de afwe-
ging moet plaatsvinden, dreigt de Nota Ruimte belangrijke
keuzen tussen economische en ecologische waarden af te
wentelen naar lagere schaalniveaus. De nota kan deze
onduidelijkheid verhelpen door heldere uitspraken te doen
over de relatie tussen resultaat- en uitvoeringsverantwoor-
delijkheid. Hoe wordt de resultaatverantwoordelijkheid
ingevuld zonder te vervallen in een gedetailleerde rijks-
bemoeienis met de uitvoering? Dit kan bijvoorbeeld bete-
kenen dat de EHS inhoudelijk getoetst moet worden op de
effectiviteit van de begrenzing (draagt het bij aan het
tegengaan van versnippering en aan de ruimtelijke samen-

hang?) en op de effectiviteit van de door provincies voor-
gestelde milieu- en watermaatregelen (draagt het bij aan
de beoogde natuurkwaliteit?).

Een effectieve decentralisatie van ruimtelijk beleid vergt
dat het Rijk aan de andere overheden ook de instrumenten
beschikbaar stelt die daarbij nodig zijn. Voor bundeling
van middelen zijn duidelijke aanzetten aanwezig in het
Meerjarenprogramma van de Agenda Vitaal Platteland en
in de Investeringsfondsen Stedelijke Vernieuwing (ISV) en
Landelijk Gebied (ILG). Het Rijk stelt echter niet altijd aan
andere overheden de instrumenten en financién beschik-
baar om de extra taken uit te voeren. Te denken valt aan
het grondbeleid voor de provincies en de financiering voor
groen om de stad en regionaal waterbeheer.

Ontwikkelingsplanologie

In maatschappelijke discussies wordt ontwikkelingsplano-
logie vaak tegenover toelatingsplanologie geplaatst. Dat is
geen vruchtbare benadering. Als ontwikkelingen vrijer
worden gelaten, blijven randvoorwaarden nodig om met
geld uit de markt in ruil voor rode ontwikkelingen bijvoor-
beeld groene investeringen te plegen. Dat blijkt bijvoor-
beeld in Noord-Brabant, waar de provincie de sloop van
stallen wilde financieren door woningbouw nabij dorpen
toe te staan. Nu het ministerie van VROM heeft aangekon-
digd soepeler te willen omgaan met woningbouw op het
platteland, hebben gemeenten de animo verloren om de
provinciale regeling ‘Ruimte voor Ruimte’ te gebruiken.
Ontwikkelingsplanologie kan dus moeilijk functioneren
zonder de schaarste die toelatingsplanologie schept (tenzij
in plaats van toelatingsplanologie weer andere reguleren-
de maatregelen worden getroffen).

Een minder restrictief beleid van het Rijk vergroot de
noodzaak om andere overheden slechts toe te staan om
nieuwe planologische ruimte te bieden, als er ook garan-
ties zijn dat deze op afzienbare termijn wordt benut. Dit
voorkomt dat er rechten worden toegekend zonder dat
deze worden gebruikt en zorgt daarmee voor behoud aan
ruimtelijke flexibiliteit. Hierdoor blijft het mogelijk in de
toekomst een andere bestemming toe te kennen aan ruim-
te als zich nieuwe ruimtelijke opgaven aandienen.

De Nota Ruimte werkt de ontwikkelingsplanologie overigens
niet uit, met uitzondering van de saldoregeling voor de eco-
logische hoofdstructuur. De Nota besteedt geen aandacht
aan de rol van andere actoren dan de mede-overheden.

Monitoring

Het MNP geeft graag gehoor aan het verzoek van het
kabinet om elke twee jaar te rapporteren over de ruimte-
lijke ontwikkelingen.
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4.2 Wet op de ruimtelijke ordening

* De Nota Ruimte anticipeert nog onvoldoende op de herziening van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening (WRO). Regelmatig spreekt de nota over doorwerking van beleid in
streekplannen, terwijl deze planfiguur binnenkort na inwerkingtreding van de nieuwe
WRO (waarschijnlijk in 2006) komt te vervallen. In de Nota Ruimte ontbreekt bovendien
een visie voor de rijksinzet van de instrumenten die de nieuwe WRO biedt, zoals rijksbe-
stemmingsplannen en voorschriften aan provincies en gemeenten via Algemene Maatregel
van Bestuur (AMvB).

* Nieuwe planologische ruimte toekennen in bestemmingsplannen voor wonen en werken
betekent altijd dat er een kans is op latere planschade of vermindering van ruimtelijke
flexibiliteit. Het risico van pijplijnplannen blijft beperkt als er garanties zijn dat de toege-
kende ruimte op afzienbare termijn wordt benut.

* Veel gemeenten beschikken over bestemmingsplannen die (veel) ouder zijn dan de in de
Wet genoemde herzieningstermijn van tien jaar; in 40 procent van de gemeenten is de
helft van de plannen ouder dan tien jaar. Sinds de start in 1997 van de
Handhavingsonderzoeken constateert de VROM-Inspectie dit ieder jaar opnieuw; er is dus
nog geen sprake van verbetering.

* De nationale beleidsformuleringen moeten zo scherp geformuleerd zijn dat deze zonder

uitgebreide interpretatieslagen gehandhaafd kunnen worden.

Ontwikkelingen

In het algemeen geldt dat de uitvoering van de WRO ver-
beterd moet worden. Veel gemeenten beschikken over
bestemmingsplannen die (veel) ouder zijn dan de in de
wet genoemde herzieningstermijn van tien jaar; in 40 pro-
cent van de gemeenten geldt dat voor de helft van de
plannen. Sinds de start in 1997 van de Handhavings-
onderzoeken constateert de VROM-Inspectie dit ieder jaar
opnieuw, zodat er van verbetering nog geen sprake is.

Bij de verlening van de vrijstellingen van het bestem-
mingsplan werken de gemeenten overwegend inhoudelijk
en procedureel juist. De VROM-Inspectie noemt het wel
verontrustend dat zestig procent van de onderzochte
gemeenten nog steeds niet beschikt over vastgesteld en
kenbaar gemaakt handhavingsbeleid. Hoewel dit nog niet
verplicht is, is het wel gewenst. Als het er wel is, is de uit-
voering meestal gebrekkig en ontbreekt het aan systemati-
sche controle. Ook de juridische vervolgacties na geconsta-
teerde overtredingen zijn vaak onder de maat.

Het naleeftekort in de uitvoering van het rijksbeleid in de
plannen van de andere overheden is uiteindelijk relatief
gering. Het vergt echter veel inspanning van de VROM-
Inspectie om dit zo te houden. Niet alleen vanwege het
indienen van zienswijzen, bedenkingen en negatieve
adviezen, maar zeker ook door het intensieve vooroverleg
over ontwerpplannen aan het begin van het traject (art. 10
Besluit ruimtelijke ordening Bro). Onverhoopte terugval
van die inspanning zou het naleeftekort sterk doen toene-
men (VROM-Inspectie 2003).

Het wetsvoorstel voor de nieuwe WRO vergroot de moge-
lijkheden om ruimtelijk beleid, water-, milieu-, natuur- en
landschapsbeleid te integreren tot ruimtelijke totaal-
plannen.

Het bestemmingsplan wordt in principe opgesteld door de
gemeente. Als Rijk of provincie van mening zijn dat ze zelf
verantwoordelijk zijn voor een bepaalde ontwikkeling of
een bepaald gebied, dan kunnen ze ook zelf het bestem-
mingsplan vaststellen. Provincies en Rijk moeten in deze

gevallen goed motiveren waarom de verantwoordelijkheid
voor de besluitvorming dan daadwerkelijk op provinciaal
of rijksniveau thuishoort.

De nieuwe WRO biedt dus een heel spectrum aan instru-
menten voor Rijk en provincies: rijks- en provinciale
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bestemmingsplannen en algemene en specifieke instruc-
ties via AMvB’s of milieuverordeningen. Er bestaat nog
geen zicht op de wijze waarop Rijk en provincies deze
instrumenten zullen gaan gebruiken.

Voorgesteld beleid

Als het gaat om doorwerking naar provinciaal niveau, dan
beschrijft de nota alleen het huidige provinciale instru-
ment, namelijk het streekplan.

De nota besteedt geen specifieke aandacht aan hand-
having en gaat niet in op de toepassing van de huidige
WRO. Wat betreft de nieuwe WRO geeft de Nota Ruimte
aan dat het Rijk bij wijze van experiment samen met VNG
en IPO de invulling van provinciale verordeningen en
AMvB’s onderzoekt.

Evaluatie

Doorwerking beleid

De nota anticipeert nog onvoldoende op de herziening
van de Wet op de ruimtelijke ordening (WRO). Regelmatig
spreekt de nota over doorwerking van beleid in streek-
plannen, terwijl deze planfiguur binnenkort na inwerking-
treding van de nieuwe WRO (waarschijnlijk in 2006) komt
te vervallen. In de Nota Ruimte ontbreekt bovendien een
visie voor de rijksinzet van de instrumenten die de nieuwe
WRO biedt, zoals rijksbestemmingsplan en voorschriften
aan provincies en gemeenten via een Algemene Maatregel
van Bestuur (AMvB).

Handhaving

De handhavingsinspanning van de VROM-Inspectie moet
gecontinueerd worden, anders dreigt er een groot handha-
vingstekort.

MNP-RIVM Milieu- en natuureffecten Nota Ruimte

87



4.3 Grondbeleid

* De ruimtelijke problematiek vraagt erom dat er na besluiten worden genomen. Daarbij zou
niet alleen de verstedelijkingsproblematiek aan de orde moeten komen, maar ook grond-
beleid voor aanpak van zaken die in het landelijk gebied spelen.

* Een minder restrictief beleid leidt waarschijnlijk tot lagere woningbouwgrondprijzen en
(enigszins) hogere landbouwgrondprijzen. De Nota Ruimte gaat niet in op de financiéle
gevolgen voor de gemeentelijke grondbedrijven. Planologische duidelijkheid is een noodza-
kelijke voorwaarde om grondprijzen voor groene bestemmingen te beheersen. Een duidelijke
en tijdige vastlegging van plannen kan de grondprijs drukken en de grondmobiliteit verbete-
ren. Planologische duidelijkheid wordt onder andere verbeterd door bestemmingsplannen te
actualiseren, zoals in de herziening van de WRO wordt voorgesteld.

* Bovenplanse verevening kan alleen op vrijwillige basis plaatsvinden, door afspraken met
marktpartijen te maken. Het ministerie van VROM propageert dit onder de noemer ‘ontwik-
kelingsplanologie’. Onduidelijk blijft in hoeverre gemeenten en mogelijk andere overheden
inmiddels zijn toegerust om dergelijke onderhandelingen effectief ten bate van de stedelijke

leefomgeving te voeren.

Ontwikkelingen

De prijs van woningbouwgrond is gemiddeld zeker vier a
vijf maal zo hoog als landbouwgrond. De agrarische
grondprijzen zijn vooral in de Randstad en rondom steden
erg hoog (figuur 4.2). Dat levert problemen op voor boeren
die hun bedrijf willen uitbreiden (De Regt 2003). Voor de
natuur is dit vooral in de EHS-gebieden langs de kustlijn
en in de provincies Utrecht en Noord-Brabant een zware
last voor het aankoopbudget.

Het formele ruimtelijk beleid in Nederland is restrictief,
maar de laatste jaren liet de doorwerking en handhaving
hiervan te wensen over. Gemeenten maakten veel gebruik
van zelfstandige projectprocedures om hun eigen bestem-
mingsplannen te omzeilen (art. 19 WRO). Een minder res-
trictief beleid leidt waarschijnlijk tot lagere woningbouw-
grondprijzen en hogere landbouwgrondprijzen (De Regt
2003). Hoewel een wetenschappelijk bewijs ontbreekt,
heeft de minder restrictieve handhaving (en verminderde
planologische duidelijkheid van de laatste jaren wellicht
ook bijgedragen aan de hoge landbouwgrondprijzen (De
Regt 2003).

Voorgesteld beleid

De Nota Ruimte geeft aan dat het kabinet pas in het

najaar van 2004 zal besluiten over het grondbeleid. De

voorlopige keuzen zijn:

* Een voorkeursrecht voor Rijk en provincies, gekoppeld
aan de bestemmmingsplanbevoegdheid en de projecten-
procedure in de WRO;

* Een onteigeningsbevoegdheid voor provincies op grond
van Titel IV van de Onteigeningswet (in belang van
ruimtelijke ordening en volkshuisvesting);

* In het wetsvoorstel WGR-plus is de regeling voor grond-
beleid die nu voor de zeven kaderwetgebieden geldt,
toegekend aan de ‘plusregio’s’.

Het Rijk overweegt ook een eigen grondbedrijfsfunctie, en

zal de wenselijkheid van bovenlokaal kostenverhaal en ver-

evening onderzoeken.

Evaluatie

De ruimtelijke problematiek vraagt erom dat er nu beslui-
ten worden genomen. Daarbij zou niet alleen de verstede-
lijkingsproblematiek aan de orde moeten komen, maar
ook grondbeleid voor aanpak van zaken die in het lande-
lijk gebied spelen. De Nota Ruimte neemt nog geen beslis-
singen over het grondbeleid. De voorlopige keuzen die
worden genoemd, geven aan dat het kabinet zich wil
beperken tot de grondproblematiek in relatie tot verstede-
lijking; grondverwerving voor groene functies verbeteren
vormt geen aandachtspunt.

In de verstedelijkte gebieden is de hoofdoorzaak van de
lage grondmobiliteit de verwachtingswaarde. Dit betekent
dat erop gespeculeerd wordt dat de grond mettertijd
onder de prijsinvloed van rode functies komt te staan. Een
duidelijke en tijdige vastlegging van plannen kan de
grondprijs drukken en de grondmobiliteit verbeteren. De
grondmobiliteit kan ook verbeteren door mogelijkheden
voor hervestiging van landbouwbedrijven te bevorderen,
bedrijfsbeéindiging te stimuleren met belastingmaatrege-
len of door meer particuliere exploitatie en functiecombi-
naties van herbestemde landbouwgronden mogelijk te
maken (natuurbeheer, landgoederen, buitenplaatsen,
recreatie).
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Agrarische grondprijs

Prijs per hectare

I:] <20.000 euro
I:] 20.000 - 50.000
E 50.000 - 100.000
-l 100.000 - 500.000
” > 500.000

|:| Stedelijk gebied

Figuur 4.2: Rurale grondprijzen 1998-2001, omgezet naar het prijsniveau van 2001.

Bron: De Regt 2003 (obv DLG/ Infogroma, bewerking LEI)

De afschaffing van het restrictieve beleid van het Rijk zal
leiden tot een minder sterke scheiding van de agrarische
en stedelijke grondmarkten en zal er in principe toe leiden
dat de agrarische grondprijs stijgt en de stedelijke grond-
prijs daalt (De Regt 2003). De Nota Ruimte gaat niet in op
de financiéle gevolgen hiervan voor de gemeentelijke
grondbedrijven.

De segmentering in de grondmarkt zal verbeteren door
meer planologische duidelijkheid door een snelle invoe-
ring van een nieuwe WRO met de noodzaak om bestem-
mingsplannen te actualiseren en de afschaffing van artikel
19. Daarmee zal de segmentering ook de agrarische
grondprijs kunnen drukken.

De Nota Ruimte geeft aan dat het gebrek aan kosten-
verhaal of verevening op regionaal schaalniveau een
belemmering is voor ontwikkelingsplanologie, en dat dit
voldoende aanleiding vormt het grondinstrumentarium
aan te passen. De voorlopige keuzen die de Nota Ruimte

schetst, voorzien hierin echter niet. Bovenplanse vereve-
ning kan nu alleen op vrijwillige basis, door afspraken met
marktpartijen. Onduidelijk blijft in hoeverre gemeenten en
mogelijk andere overheden inmiddels zijn toegerust om
dergelijke onderhandelingen effectief ten bate van de ste-
delijke leefomgeving te voeren. Dit geldt evenzeer voor de
blijvende bereidheid van marktpartijen om aan dergelijke
constructies mee te werken, ook bij een aanhoudende
laagconjunctuur. Door de verschuiving van actief naar faci-
literend grondbeleid zijn er minder mogelijkheden voor
gemeenten om bredere maatschappelijke of bovenlokale
investeringen te dekken uit grondbedrijfswinsten. Deze
winsten zijn overigens conjunctureel bepaald en vielen
min of meer ‘toevallig’ aan gemeenten toe.

De Nota Ruimte geeft aan dat een provinciale onteige-
ningsmogelijkheid wordt overwogen ex Titel IV van de
Onteigeningswet. Het betreft hier onteigening op basis van
een vastgesteld bestemmingsplan, zodat de reikwijdte van
deze mogelijkheid in de praktijk (nog niet vastgelegde
nieuwe groene bestemming) beperkt zal zijn.
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