Invloed van marktwerking bij de ontwikkeling van de luchthaven Schiphol
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Voorwoord
Als afronding van de bachelor Technische Planologie aan de Faculteit Ruimtelijke Wetenschappen van de Rijksuniversiteit Groningen heeft een groep van 11 studenten onderzoek gedaan naar de invloed van marktwerking binnen infrastructuurplanning. Voor het onderzoek is gebruik gemaakt van literatuurstudies. In groepsverband is allereerst het algemene theoretische gedeelte uitgewerkt. Daarna heeft iedere student afzonderlijk de marktwerking binnen één tak van infrastructuurplanning onderzocht. In onderhavig rapport heb ik de planning van luchthavens en dan in het bijzonder Schiphol verder onderzocht. Op deze wijze heeft iedere student een eigen rapport geschreven met een gemeenschappelijk hoofdstuk twee en drie. In het algemene gedeelte wordt allereerst het begrip marktwerking en de verschillende planningsculturen binnen Europa nader uitgewerkt. In de verschillende deelrapporten worden achtereenvolgens de volgende onderwerpen behandeld: rioleringen, drinkwater, primaire waterkeringen, luchthavens, elektriciteitsopwekking, elektriciteittracés, buisleidingen, communicatienetwerken ICT, waterwegen, zeehavens en provinciale wegen. De begeleider van het bachelorproject was prof.dr.ir. P. Ike 
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Hoofdstuk 1 Introductie
1.1 Inleiding
Marktwerking heeft in de afgelopen decennia zijn intrede gedaan in de infrastructuurplanning. Sinds de jaren tachtig wordt er in Nederland sterk geliberaliseerd, geprivatiseerd en gecommercialiseerd met als doel de efficiëntie te verhogen, meer klantgerichtheid en meer keuzemogelijkheden voor de burgers. Deze marktwerking heeft op veel gebieden voordelen opgeleverd voor de maatschappij, maar er zijn ook negatieve invloeden. Overheden hebben beleidsinstrumenten om de marktwerking te sturen, echter niet al deze instrumenten hebben de verwachte positieve effecten.
Met dit bachelorproject wordt onderzocht hoe de marktwerking van invloed is (of is geweest) op de planning c.q. regelgeving van luchthavens en in het bijzonder Schiphol. De luchthaven Schiphol is een van de grootste luchthavens van Europa en een van de belangrijkste luchthavens wat betreft overstapplaatsen op intercontinentale vluchten (hub luchthaven). Verder is Schiphol een belangrijke mainport (doorvoerhaven) naar het West-Europese achterland. 
In de volgende paragraaf zal allereerst de problematiek aangaande de marktwerking in relatie tot de planning en regelgeving bij de ontwikkeling van Schiphol worden geschetst. Vervolgens worden in paragraaf 1.3 de doelstelling en onderzoeksvragen nader uiteengezet. In paragraaf 1.4 wordt de onderzoeksopzet nader besproken. Aan het einde van het hoofdstuk wordt de opbouw van het rapport nader toegelicht. 

1.2 Marktwerking en de luchthaven Schiphol

Bij de ontwikkeling van Schiphol vervult de overheid een zeer belangrijke rol. Enerzijds omdat de overheid het grootste deel van de aandelen in handen heeft. Anderzijds omdat de luchthaven Schiphol samen met de haven van Rotterdam de belangrijkste mainports van Nederland zijn, die van groot belang zijn voor de internationale concurrentiepositie van Nederland. 
In dit onderzoeksrapport zal de ontwikkeling van Schiphol besproken worden en in hoeverre de markt hierbij betrokken is. 

1.3 Doelstelling en onderzoeksvragen
Doel van het onderzoek is om inzicht te krijgen in het proces van marktwerking in relatie tot de planning en regelgeving van de ontwikkeling van de luchthaven Schiphol. 
Op basis van deze doelstelling is de volgende hoofdonderzoeksvraag geformuleerd: Welke invloed heeft de marktwerking tot op heden op de planning en regelgeving van de ontwikkeling van luchthaven Schiphol gehad en in hoeverre zal de marktwerking in de toekomst een rol spelen binnen deze sector?
Op grond van bovengenoemde doelstelling zijn de volgende onderzoeksvragen geformuleerd:
a) Wat is marktwerking?
b) Wat is infrastructuurplanning?
c) Welke vormen van marktwerking zijn er in relatie tot infrastructuur?
Om bovenstaande onderzoeksvragen in een internationaal te kunnen plaatsen zijn onderstaande onderzoeksvragen geformuleerd. Hierbij is de situatie in Groot-Brittannië en Ierland, de Scandinavische landen, Duitsland en Oost-Europese landen nader geanalyseerd.
d) Op welke wijze is het rechtssysteem en het planningsysteem in genoemde landen georganiseerd?
e) Wat is de rol van de marktwerking binnen de planningsculturen in genoemde landen?
f) Welke beleidsinstrumenten worden hierbij ingezet in genoemde landen?
g) Welke verschillen kunnen worden geconstateerd met de Nederlandse planningcultuur.  

Tenslotte zijn een aantal onderzoeksvragen toegespitst op de ontwikkeling van de luchthaven Schiphol.
h) Op welke wijze is in Nederland het planningproces binnen de genoemde sector vorm gegeven?
i) In hoeverre heeft marktwerking zijn intrede gedaan in genoemde sector?
j) In hoeverre zal marktwerking in de toekomst een rol blijven/gaan spelen in genoemde sector?

1.4 Onderzoeksopzet
Door middel van een vergelijkende literatuurstudie is getracht antwoorden te vinden op de gestelde onderzoeksvragen. Eerst is een theoretisch kader wat betreft marktwerking en infrastructuur uitgewerkt, welke hoofdstuk 2 van het rapport vormt. In dit hoofdstuk worden de verschillende belangrijke begrippen eerst nader omschreven, vervolgens zijn vier verschillende Europese planningsculturen door middel van een vergelijkende literatuurstudie nader geanalyseerd, wat hoofdstuk 3 vormt van dit rapport.
Ten slotte is de rol van marktwerking bij de ontwikkeling van de luchthaven Schiphol onderzocht door middel van een vergelijkende literatuurstudie, wat hoofdstuk 4 vormt van dit rapport.
1.5 Opbouw rapport
Allereerst is in dit hoofdstuk, hoofdstuk 1, de doelstelling van het rapport behandeld. Verder zijn ook de probleemstelling en onderzoeksvragen geformuleerd.
In hoofdstuk 2 van dit rapport komen de begrippen ‘marktwerking’ en ‘infrastructuurplanning’ aan de orde. Hoofdstuk 2 vormt een basis voor de rest van het rapport. 
Hoofdstuk 3 volgt met onderzoek naar de verschillende Europese planningsculturen. Doel van dit hoofdstuk is om inzicht te krijgen in welke mate marktwerking is doorgevoerd in andere Europese landen.
In hoofdstuk 4 wordt ten slotte de marktwerking bij de ontwikkeling van Schiphol behandeld. Hierin wordt onder andere duidelijk gemaakt in welke mate en hoe de marktwerking is doorgevoerd bij de ontwikkeling van de luchthaven Schiphol.
Hoofdstuk 2 Marktwerking en infrastructuurplanning

2.1 Inleiding
Dit hoofdstuk is bedoeld om een beeld te schetsen van de rol die marktwerking heeft in de infrastructuurplanning. Om dit te bewerkstelligen is een duidelijke definiëring nodig van de twee begrippen marktwerking en infrastructuurplanning. Vooral over het begrip marktwerking ontstaat namelijk al snel spraakverwarring.

In de volgende paragraaf zal allereerst nader worden ingegaan op het begrip marktwerking. Hierbij komen de voorwaarden, de voordelen en de nadelen van marktwerking aan de orde.

Paragraaf 2.3 gaat in op de betekenis van infrastructuurplanning. Zowel het begrip infrastructuur als het begrip planning worden nader toegelicht.

In paragraaf 2.4 worden de begrippen in hun samenhang beschreven. De rol die marktwerking speelt in infrastructuurplanning wordt hier uiteengezet. Ook de gevolgen van deze rol worden geanalyseerd.

De slotparagraaf bestaat uit een terugblik op het gehele hoofdstuk. Tevens blikt het vooruit naar de hoofdstukken die volgen. 
2.2 Marktwerking
Marktwerking wordt wel omschreven als de onbelemmerde werking van vraag en aanbod op de markt die kan leiden tot een optimale allocatieve efficiëntie, waardoor de collectieve welvaart wordt gemaximaliseerd. Dat is het geval als de markt aan bepaalde technische voorwaarden voldoet. Bij volledige marktwerking geldt de marktvorm van volkomen en vrije mededinging, ook wel het ‘VVM-model’ genoemd. Voorwaarden zijn onder meer een gegeven prijs; geen marktmacht van vragers of aanbieders en dus voldoende vragers en aanbieders; volledige informatie en dus markttransparantie; homogene consumentenvoorkeuren; geen schaalvoordelen, externe effecten of collectieve goederen. Als aan al die voorwaarden wordt voldaan kan wiskundig worden bewezen dat op die manier het bekende Pareto-optimum wordt bereikt (Mierlo, 2001). Marktwerking is meer een middel en geen doel op zich. Hoe goed de markt functioneert wordt bepaald door de manier waarop deze wordt aangestuurd (Van Damme, 2001). In de praktijk zal lang niet altijd aan eerder genoemde veronderstellingen worden voldaan en staan veel factoren de ideale situatie van een perfecte markt in de weg (Geut et al. 2003). 

Vrije concurrentie belooft een gelijkmatige kans en vrije keuze voor aanbieders om te participeren op de markt. Ook is het voor aanbieders essentieel om efficiënter te gaan werken. Een verbetering van de efficiëntie belooft een verbetering van de kwaliteit van het geleverde product of dienst, en een reductie van de kostprijs. De verhouding tussen prijs en prestatie zou op deze manier moeten worden verbeterd. Producenten houden rekening met veranderende consumentenvoorkeuren wat productinnovaties met zich meebrengt, ook wordt getracht om gebruik te maken van de meest efficiënte technologie wat leidt tot procesinnovaties (Creusen, 1997). Alles overziend houdt dit in dat er een gezonde markt ontstaat, waarin economische groei plaatsvindt, waar iedereen voordeel van heeft. 
Imperfecte marktwerking ontstaat als gevolg van marktfalen. Als aan de eerder genoemde voorwaarden van het VVM-model niet wordt voldaan, wordt van marktfalen gesproken. De belangrijkste vormen van marktfalen zijn volgens Y. Bernardt (1999) het ontstaan van een marktmacht, externe effecten en asymmetrische informatie. Marktmacht kan het gevolg zijn van schaaleffecten die op den duur kunnen leiden tot een natuurlijk monopolie of van samenwerking tussen bedrijven. Bij een monopolie gaat de productie van de aanbieder tegen lagere kosten dan de productie van bedrijven met meerdere aanbieders op de markt. Externe effecten van productie en consumptie kunnen negatief zijn. Bij negatieve externe effecten wordt er zonder overheidsingrijpen te veel van het goed geproduceerd in verhouding tot het maatschappelijke optimum. Er zijn ook positieve externe effecten die overheidsingrijpen aanmoedigen. In deze situatie wordt er te weinig van een goed geproduceerd als de overheid niet ingrijpt. Onderwijs is een dergelijk goed. Bij symmetrische informatie wordt verondersteld dat in perfect werkende markten de informatie van alle aanbieders volledig is en dat markten transparant zijn. In werkelijkheid wordt aan die voorwaarden vaak niet voldaan. 

Het bestaan van één van deze vormen van marktfalen kan een reden zijn voor de overheid om op een markt in te grijpen.
Marktwerking en het tegengaan van marktfalen vormen samen het fundament van de moderne Nederlandse en Europese mededingingspolitiek. Mededingingsbeleid wordt ingezet om effectieve concurrentie op de markt te creëren en kan daarmee een bepaalde marktmacht terug dringen. Om de gevolgen van externe effecten tegen te gaan, gebruikt de overheid de invoering van eigendomsrechten of kunstmatige prijzen (belasting of accijnzen). Asymmetrische informatie kan vaak opgelost worden door zelfregulering van markten (erkende bedrijven worden dan gecontroleerd op onder meer de kwaliteit van dienstverlening door de branche zelf) of het instellen van door de overheid gecontroleerde kwaliteitsstandaarden. De markt faalt wederom als maatschappelijke baten niet in de prijzen worden verwerkt. In deze gevallen zijn subsidies nodig, bijvoorbeeld voor onderwijs en voor onderzoek en ontwikkeling. De overheid kan instrumenten inzetten om een falende markt te corrigeren (Bernardt, 1999).
Zoals eerder vermeld kunnen instrumenten die de overheid inzet een oplossing bieden voor marktfalen, echter kan regelgeving die de overheid oplegt ook een imperfecte marktwerking veroorzaken: overheidsfalen. Overheidsfalen wordt veroorzaakt doordat ook de overheid niet altijd weloverwogen handelt, en soms opportunistisch gedrag kan vertonen om dit vervolgens om te zetten in regelgeving. Omdat het prijsmechanisme niet werkt binnen de overheid, ontstaan er relatief hoge kosten van informatievoorziening, die nodig is om markten te kunnen controleren en volgen. Het gaat om administratieve lasten, zowel voor de overheid als voor de marktpartijen, en om kosten van controle en handhaving. Ook brengt overheidsingrijpen in theorie risico’s met zich mee van kostenverhoging door budgetmaximalisering of maximalisering van macht door ambtenaren. Als laatste is er het risico dat belangengroepen invloed uitoefenen op het beleid, dat daardoor bepaalde groepen zou kunnen bevoordelen (Bernardt, 1999).

2.3 Infrastructuurplanning
Het begrip infrastructuurplanning bestaat uit twee termen die binnen het vakgebied van de planologie vaak naar voren komen. Deze twee begrippen, infrastructuur en planning zijn los van elkaar beter te definiëren. Aan de hand van de twee definities kan helder worden beschreven wat infrastructuurplanning in zijn geheel inhoudt en betekent. 
Het geheel aan materiële en immateriële voorzieningen dat het kader vormt voor de menselijke ontwikkelingsmogelijkheden in een gebied is de definitie van infrastructuur (Ike, 2008). Deze omschrijving is echter erg ruim zodat veel voorzieningen onder deze noemer vallen. Een beter afgebakende omschrijving is de volgende: alle fysieke, onroerende voorzieningen die ons economisch leven onderbouwen (WRR, 2008). In dit onderzoek gaat het om laatstgenoemde omschrijving. 

Planning kan gezien worden als de systematische voorbereiding van activiteiten (Voogd en De Roo, 2004). Planning van infrastructuur heeft veelal betrekking op de fysieke leefomgeving. Planning is in dit kader dus het systematisch voorbereiden van activiteiten die betrekking hebben op de fysieke leefomgeving. Planning is zowel doel- als toekomstgericht (Voogd en De Roo, 2004).

Infrastructuurplanning omvat uitgaande van bovenstaande, de systematische voorbereiding van toekomstgerichte fysieke, onroerende voorzieningen die ons economisch leven onderbouwen. Deze fysieke, onroerende voorzieningen hebben invloed op de reeds bestaande fysieke leefomgeving. 

Infrastructuurgebonden sectoren kenmerken zich door een zekere ‘gelaagdheid’. Er kan onderscheid worden gemaakt tussen twee lagen: de netwerklaag en de occupatielaag (RVW, 2004). De netwerklaag, de fysieke infrastructuur, maakt het mogelijk dat goederen en diensten zich kunnen verplaatsen. De occupatielaag is de ‘gebruikslaag’, waarop de patronen zichtbaar zijn die voortkomen uit het menselijk gebruik van de netwerken.

2.4 Marktwerking en infrastructuurplanning
In de afgelopen twintig jaar hebben de infrastructuurgebonden sectoren in Nederland veel veranderingen meegemaakt. Sommigen hiervan worden als positief ervaren, maar er zijn ook zorgen over de toekomst van de nationale infrastructuren (WRR, 2008). 
Belangrijkste reden voor veranderingen in de infrastructuurgebonden sectoren is de veranderende werking van de markt. Private partijen hebben steeds meer taken en verantwoordelijkheden van de publieke sector overgenomen. Er is door de private sector echter vooral nadruk gelegd op kortetermijnwaarden, zoals vergroting van de efficiëntie en vergroting van de keuzevrijheid van de consumenten. Langetermijnwaarden, zoals onderhoud, innovatie, beschikbaarheid en duurzaamheid hebben minder aandacht gekregen (WRR, 2008). Dit terwijl juist deze waarden belangrijk zijn voor de ontwikkeling van de Nederlandse infrastructuren. Daarom zijn investeringen in deze langetermijnwaarden gewenst.

Een terugkeer naar het publieke domein is in de meeste gevallen niet de oplossing om de langetermijnwaarden te realiseren. Wel is het mede de taak van de overheid om deze waarden, die het individuele niveau overschrijden, te waarborgen. Hiervoor heeft de overheid een aantal instrumenten tot haar beschikking.

In deze paragraaf worden de regimeveranderingen beschreven die aan private partijen de ruimte hebben gegeven zich te mengen in de infrastructuurplanning. Vervolgens wordt kort toegelicht hoe deze private partijen te werk gingen. Ten slotte wordt de rol van de overheid beschreven, inclusief de instrumenten die zij ter beschikking heeft om haar taak uit te oefenen. 

Regimeveranderingen zijn een middel geweest om de markt steeds meer taken en verantwoordelijkheden te geven op het gebied van infrastructuur. Regimeveranderingen kennen verschillende vormen, die elkaar soms overlappen. Deze vormen zijn op verschillende momenten geïntroduceerd, maar komen allen voort uit een streven naar institutionele liberalisering. Hieronder worden de verschillende vormen van regimeveranderingen in infrastructuren uiteen gezet (WRR, 2008). 

Liberalisering is het door de overheid opheffen van concurrentiebeperkingen. Hierdoor kunnen meerdere bedrijven toetreden tot de markt, waardoor concurrentie ontstaat. In beginsel leidt deze concurrentie tot efficiëntere productie, waardoor de consument lagere prijzen betaalt voor goederen en diensten.

Liberalisering gaat gepaard met veranderingen in regulering. Waar voorheen regels nodig waren om het competitieve prijsniveau te imiteren, wordt nu door bedrijven zelf de scherpste prijs gezocht voor het verkopen van hun diensten of goederen.

Privatisering is het overdragen van publiek eigendom naar privaat eigendom. Reden hiervoor is dat de private sector de wensen van de consument beter in kan schatten dan de overheid. De consument heeft dus baat bij privatisering. Net als bij liberalisering wordt bij privatisering concurrentie tussen bedrijven bevorderd, waardoor lagere prijzen voor de consument ontstaan. Daarnaast heeft de consument ook meer macht door privatisering. Ze kan het voortbestaan van een bedrijf bedreigen. Nadeel van private ondernemingen ten opzichte van publieke ondernemingen, is dat sociale doelstellingen moeilijker te bewerkstelligen zijn (RVW, 2004). 

Privatisering kent minstens drie vormen: contracteren, verzelfstandiging en volledige privatisering (WRR, 2008). Bij contracteren worden voormalige overheidsdiensten uitbesteed aan private partijen. Bij verzelfstandiging komen publieke (uitvoerings)organisaties op afstand van de politiek te staan, maar blijven ze wel behoren tot het publieke domein. In feite dient een publieke organisatie te werk te gaan alsof het een private onderneming is (RVW, 2004). Bij volledige privatisering gaat de meerderheid van aandelen van publieke naar private partijen.

Splitsing is het opsplitsen van verticaal geïntegreerde onderdelen van een activiteit in afzonderlijke eenheden overeenkomstig hun functie. Op die manier kunnen potentieel commerciële activiteiten gescheiden worden van essentiële netwerkvoorzieningen. 
Dit wordt ook wel ontvlechting genoemd (RVW, 2000). Verschillende deeltaken, die eerst verweven waren, worden gescheiden. Een duidelijk voorbeeld is de ontvlechting van beleid en uitvoering.

Commercialisering is het beheren van publiek eigendom op basis van commerciële managementprincipes. 
Internationalisering is een breed begrip waarmee wordt aangeduid dat er over landsgrenzen heen wordt gekeken. Het gaat hier om fysieke verbinding van netwerken tussen landen, internationale samenwerking, internationale handel en internationale wet- en regelgeving. 

Het is duidelijk geworden dat private partijen niet zonder reden taken en verantwoordelijkheden van de publieke sector overgenomen hebben. De private sector heeft wel degelijk marktvoordelen ten opzichte van de publieke sector. Achteraf blijkt echter dat er bij de introductie van marktwerking in de infrastructuurplanning vooral nadruk is gelegd op kortetermijnwaarden, omdat de effecten hiervan meteen zichtbaar waren (WRR, 2008). Vergroten van efficiëntie en vergroten van de keuzevrijheid van de consument zijn hier voorbeelden van. Dit is over het algemeen ten koste gegaan van het investeren in en waarborgen van langetermijnwaarden als onderhoud, innovatie, leveringszekerheid en duurzaamheid. De discussie die gevoerd wordt, is hoe de langetermijnwaarden evenveel prioriteit kunnen krijgen als de kortetermijnwaarden, en bij wie de verantwoordelijkheid hiervoor ligt. Duidelijk is dat er geïnvesteerd zal moeten worden in de langetermijnwaarden, ook al zullen de effecten hiervan niet altijd meteen zichtbaar zijn.

Daar waar de private sector de nadruk legt op de vraag van de individuele consument, is het de taak van de overheid om het algemene belang te behartigen. Kernwaarden hierbij zijn democratische legitimatie, rechtszekerheid en rechtsgelijkheid (WRR, 2008). Een misverstand is dat marktwerking leidt tot minder overheid. Wel leidt marktwerking tot een ándere overheid. Een overheid die namens de samenleving stuurt op afstand en op hoofdlijnen (RVW, 2000). Niet meer presterend, maar ordenend. De Raad voor Verkeer en Waterstaat (2004) omschrijft wat dit voor de overheid inhoudt:

· Formuleren van een visie op wat Nederland nodig heeft;

· Formuleren van randvoorwaarden waarbinnen activiteiten mogen plaatsvinden en toezien op de naleving daarvan;

· Zorgen voor adequate organisatiestructuren (inclusief controleapparaat);

· Waarborgen van het gewenste niveau van dienstverlening;

· Veilig stellen van strategische belangen;

· Waarborgen van effectieve concurrentie;

· Waarborgen van doelmatigheid en transparantie bij overheidsfinanciering.


Over het algemeen kan gezegd worden dat de infrastructuurplanning complexer is geworden. Door de regimeveranderingen zijn er veel meer partijen betrokken bij besluitvorming, die tevens op meerdere niveaus plaatsvindt. 

De overheid heeft in dit proces een dienende taak, namelijk het scheppen van randvoorwaarden waarbinnen de markt haar richting kan kiezen. Hiervoor is een institutioneel kader nodig, ondersteund door wet- en regelgeving. Dankzij deze regulering kan de overheid sturend en arbitrerend optreden (RVW, 2000). Het algemeen belang, en dus het borgen van langetermijnwaarden, is hierbij uitgangspunt. 

Het sturen van de overheid wordt ook wel vraagsturing genoemd (RVW, 2004). Waar dienstverlening op de occupatielaag vaak wordt overgelaten aan marktpartijen, blijft het een combinatie van overheidsmaatregelen die moet garanderen dat vraag en aanbod beter op elkaar afgestemd raken. Bij de aanbodzijde, de netwerklaag, blijft in de meeste gevallen dus sprake van overheidsregulering. 

De overheid kan niet alleen sturen door marktregulering, maar ook door marktstimulering (Ruimtelijk Planbureau, 2005). Gewenste activiteiten worden gesubsidieerd, op ongewenste activiteiten kunnen toeslagen worden geheven. 

De overheid is naast wet- en regelgever ook toezichthouder (WRR, 2008). Kerntaken hierin zijn kwaliteitstoezicht en mededingingstoezicht. Dit laatste betekent dat de overheid toeziet op gelijke concurrentieverhoudingen op de markt. 

Met betrekking tot infrastructuurgebonden sectoren zijn er verschillende vormen van marktwerking. De klassieke benadering van marktwerking gaat hierbij niet op. Toch betekent dit niet dat er geen concurrentie kan ontstaan in sterk monopolistische of oligopolistische markten. De Raad voor verkeer en waterstaat (2000) en Van Twist en Veeneman (1999) beschrijven een vijftal vormen van concurrentie met betrekking tot infrastructuurgebonden sectoren.

Concurrentie tussen infrastructuren

Wanneer infrastructuur op een economisch rendabele manier kan worden gedupliceerd, vervangen of vermeden, kan concurrentie ontstaan tussen infrastructuren. Het is dan haalbaar een tweede soortgelijke infrastructuur aan te leggen of de dienst aan te bieden over een andere infrastructuur. Als aan een van bovenstaande voorwaarden kan worden voldaan mag verwacht worden dat concurrentie uit zich zelf tot stand komt en dat overheidsingrijpen niet nodig zal zijn. 

Een voorbeeld hiervan is Internet via de kabel en telefoonlijn of uit een andere hoek, de concurrentie tussen de spoorwegen en de regionale busmaatschappijen bij het exploiteren van openbaar vervoer over een bepaald traject. Deze vervoersmodaliteiten op zichzelf kunnen een monopolistisch karakter hebben, maar wanneer ze door de consument gezien worden als substituerend zijn ze toch met elkaar in concurrentie. 

Concurrentie op een infrastructuur
Een volgende mogelijkheid is die van concurrentie op infrastructuur. Hiervan is sprake wanneer het beheer van de infrastructuur los staat van het aanbod van diensten op deze infrastructuur. Op deze manier kunnen meerdere concurrerende dienstenaanbieders op dezelfde infrastructuur diensten aanbieden. De overheid heeft op het niveau van de diensten dan geen bemoeienis meer met de afstemming van vraag en aanbod. De overheid moet in deze gevallen wel waken voor gelijke toegankelijkheid tot infrastructuur, oftewel ervoor zorgen dat alle partijen onder dezelfde voorwaarden gebruik kunnen maken van de infrastructuur Een voorbeeld van een dergelijke marktvorm is te vinden in de elektriciteitssector. Het beheer van de infrastructuur kan op verschillende wijzen; bij de overheid laten, privatiseren of verzelfstandigen.
Concurrentie om een infrastructuur
Wanneer de beschikbare capaciteit gering is op een infrastructuur of wanneer aan de kwaliteit van diensten getwijfeld wordt bij meerdere aanbieders op één infrastructuur, is concurrentie onmogelijk. In bovenstaand gevallen krijgt concurrentie op infrastructuur vorm door periodieke aanbesteding van concessies. Feitelijk betekent dat het recht om de infrastructuur gedurende een bepaalde periode te gebruiken voor het aanbieden van diensten. Doel van aanbesteding is om uit verschillende prijsbiedingen de voor de vrager meest gunstige bieding te selecteren. Een concreet voorbeeld is de toedeling van frequenties in de telecommunicatie. De overheid laat de toedeling van frequenties voor mobiele telefonie niet over aan de vrije markt maar deelt die toe aan de hoogste bieder via een veiling. Het beheer van de infrastructuur kan zoals eerder genoemd op verschillende wijzen; bij de overheid laten, privatiseren of verzelfstandigen.


Quasi concurrentie over infrastructuur
Concurrentie om infrastructuur is in sommige gevallen onmogelijk door toelatingsdrempels die exploitatie niet mogelijk maakt. Bijvoorbeeld te grote investeringen. In deze gevallen is er maar een aanbieder en heeft de consument geen keuze. De enige mogelijkheid is dan vergelijken, deze vorm wordt dan ook quasi concurrentie genoemd. In veel sectoren wordt gebruik gemaakt van benchmarking, het vergelijken van prestaties van ondernemingen en instellingen. Bijvoorbeeld het vergelijken van scholen met elkaar. De keuze voor een andere school blijft echter beperkt. De mate van marktwerking hangt in deze gevallen af van de mogelijkheid van invloedsuitoefening op de monopolist. De overheid heeft in deze gevallen de plicht de consument te beschermen door middel van regulering en toezicht.

Concurrentie met infrastructuur
Er kan ook marktwerking ontstaan in de infrastructuurgebonden sectoren door het bevorderen van concurrentie met de infrastructuur. Deze specifieke vorm van monopolistische concurrentie ontstaat wanneer twee of meer ondernemingen met elk hun eigen deelmarkt met elkaar gaan concurreren omdat de consument de producten en diensten als substitueerbaar zien. Voordeel hiervan is dat er sprake kan zijn van productinnovaties en het kan dus gunstig zijn voor de overheid deze concurrentie te bevorderen.

2.5 Tot besluit
Hierboven zijn de begrippen ‘marktwerking’ en ‘infrastructuurplanning’ gedefinieerd. Vervolgens is de rol van marktwerking binnen infrastructuurplanning beschreven. Over de vraag of marktwerking positief of negatief is geweest voor de Nederlandse infrastructuurplanning wordt verschillend gedacht. 

Reden hiervoor is dat binnen de verschillende infrastructuren anders met marktwerking wordt omgegaan. Elke sector van infrastructuur heeft haar eigen mechanismen, instrumenten en actoren. Hierdoor is het moeilijk een algemeen beeld te schetsen over de werking van de markt.

Door elke sector afzonderlijk te bestuderen, is het mogelijk om per sector inzicht te krijgen in de mechanismen, instrumenten en actoren. 
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Figuur  Verandering in het niveau van productmarktregulering in netwerksectoren
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Hoofdstuk 3 Planningsculturen internationaal bezien

3.1 Inleiding
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In dit hoofdstuk worden de verschillende Europese planningsculturen geanalyseerd. Binnen Europa zijn er volgens Newman en Thornley zeer verschillende administratieve structuren te onderscheiden. Newman en Thornley hebben voor het eerst een indeling naar planningfamilies in Europa gemaakt in hun boek ‘Urban Planning in Europe’ uit 1996. In figuur 3.1 is de indeling volgens Newman en Thornley te zien. Het onderscheid dat Newman en Thornley maken, is gebaseerd op de verschillen tussen de rechtssystemen. Webster (1997) en Homer (2000) spreken in hun publicaties en boeken over verschillende planningsculturen die ook zijn ingedeeld naar rechtssystemen.
Doel van het dit hoofdstuk is inzicht krijgen in de verschillende planningculturen binnen Europa. In onderstaande paragrafen zullen achtereenvolgends de Britse, Scandinavische, Duitse en Oost-Europese planningscultuur worden behandeld. 
Er wordt per cultuur gekeken hoe de infrastructuurplanning gebruikt kan worden als middel om de infrastructuur naar een zo aanvaardbaar mogelijk niveau te brengen. Daarnaast wordt er gekeken of de markt zijn intrede maakt binnen de infrastructuurplanning. Als dit daadwerkelijk gebeurd is, zal er ook gekeken worden welke instrumenten de overheid gebruikt om de marktwerking in de infrastructuurplanning te reguleren. Ten slotte worden de culturen vergeleken met de Nederlandse planningscultuur. Dit laatste onderdeel, het afzetten van een van de planningsculturen tegenover de Nederlandse, en de mate van marktwerking in deze planningscultuur, wordt aan het einde nog samengevat gezegd in het resumé.
3.2 Britse planningscultuur
In deze paragraaf wordt de Britse planningscultuur behandeld. De Britse planningscultuur is op te delen in de Engels/Welsche, Ierse en Schotse planningscultuur. De verschillen in deze planningsculturen zijn echter niet erg groot en daarom kan de Britse planningscultuur ook als één geheel zien. Omdat de Britse planningscultuur zich vooral onderscheidt door een ander rechtssysteem dan de rest van Europa wordt dit eerst behandeld, gevolgd door behandeling van de beginselen van de Britse planningssystemen. Deze paragraaf wordt afgesloten met de vraag wat de invloed van marktwerking is binnen de Britse planningscultuur.

Britse rechtssysteem
Het belangrijkste verschil tussen de Britse planningscultuur en de planningsculturen van de rest van Europa is het rechtssysteem. Groot-Brittannië en Ierland kennen een rechtssysteem van ‘common law’, welke afgeleid is van het traditionele gewoonterecht. Dit in tegenstelling tot de rest van Europa, welke een rechtssysteem van civiel recht kent. Wat is afgeleid van het Romeins recht. Het rechtssysteem van ‘common law’ is opgebouwd uit elkaar opvolgende besluiten en heeft daarmee een empirische basis van ervaringen en jurisprudentie. Het belangrijkste uitgangspunt is de verhouding tussen partijen en hun rechten en plichten.

Zoals eerder gezegd is de Britse planningscultuur op te delen in de Engels/Welsche, Ierse en Schotse planningscultuur. Het is belangrijk te beseffen dat er in Schotland nog veel invloeden zijn van het oude gewoonte recht en het Romeins recht. Deze invloeden zijn zo groot dat er niet gesproken kan worden van een systeem van ‘common law’, maar van een gemengd systeem. Dit komt omdat Schotland tot het begin van de achttiende eeuw een zelfstandig koninkrijk was dat zich verzette tegen Engeland. Dit verzet leidde tot nauwe banden met Frankrijk, waardoor er in het rechtssysteem van Schotland nog steeds grote invloeden van het Romeins recht zijn terug te vinden. Door de vroege Engelse overheersingen van (delen van) Ierland is er in Ierland wel sprake van ‘common law’.

Een belangrijk verschil tussen de Britse en andere Europese planningsculturen is te herleiden uit het staatsrecht. Waar de geschreven grondwet van het rechtssysteem van civiel recht (grondwettelijke) bescherming biedt voor de lagere overheden biedt de ongeschreven grondwet van het systeem van ‘common law’ dit niet. Er is zoals in Nederland dus geen ‘Huis van Thorbecke’ met grondwettelijke bescherming. Het is in de Britse planningscultuur makkelijk om lagere overheden per wet buitenspel te zetten. Dit leidde in de jaren zeventig onder het bewind van Tatcher tot een zeer gecentraliseerde politiek. Verder laat de Britse planningscultuur zich kenmerken door dualisme (Newman en Thornley, 1996). Er zijn eigen maar twee belangrijke bestuurlijk niveaus, zijnde de centrale en de lokale overheid.

Planningssystemen
Ondanks dat de Britse planningscultuur gekarakteriseerd kan worden als één, variëren de planningssystemen van Groot-Brittannië en Ierland erg. Beide staten gebruiken verschillende instrumenten en kennen een verschillende hiërarchie. Daarom behandelen wordt eerst het planningssysteem van Groot-Brittannië behandeld, gevolgd door het planningssysteem van Ierland.

Groot-Brittannië
Het planningssysteem in Groot-Brittannië kent drie belangrijke aspecten, zijnde: ‘development control’, ‘development plans’ en supervisie van de centrale overheid. Deze zijn voor het eerst vastgelegd in uitvoerige planningswetgeving in 1947. Ondanks dat deze wetgeving volledig is vervangen door elkaar opvolgende nieuwe wetgeving, blijven deze aspecten de uitgangspunten van planningswetgeving.

’Development control’  behelst de taak van de lokale overheid om ontwikkelingsaanvragen te behandelen en hier een beslissing over te nemen. Hierbij neemt de lokale overheid naast de specifieke lokale omstandigheden ook het politieke kader in overweging. De lokale politici zullen hun afweging maken aan de hand van advies van lokale planologen die veel politieke vrijheid hebben (Newman en Thornley, 1996).

De lokale overheid zal een ontwikkelingsaanvraag ook toetsen aan een ‘development plan’, dit is te verglijken met een bestemmingsplan, maar kent geen wettelijk basis en is dus niet bindend. Een ‘development plan’ is lokaal opgesteld en moest vroeger getoetst worden door de centrale overheid. Tegenwoordig toetst de centrale overheid de ‘development plans’ niet meer, maar wordt deze aan de lokale bevolking voorgelegd doormiddel van een volksraadpleging. Wel stelt de centrale overheid regels en richtlijnen op waar de lokale overheden aan gebonden zijn. De regels en richtlijnen die de centrale overheid opstelt vinden hun wettelijk basis in het instrument van ‘Planning Policy Guidance Notes’. Deze zijn dan wel onderwerp dan wel regio gebonden. Onderwerpgebonden ‘Planning Policy Guidance Notes’ gaan over bijvoorbeeld: woningbouw, groengordels of archeologie. Omdat ‘devolopment plans’ geen wettelijke status hebben veranderd het belang dat er aangehecht wordt door de tijd. (Newman en Thornley, 1996)

Doordat er een gebrek is aan duidelijke procedures, is er veel ruimte voor onderhandeling tussen de lokale overheid en de ontwikkelaar (Newman en Thornley, 1996). Dit leidt tot de zo geheten ‘planning gain’ of ‘planning obligations’, waar lokale overheid en de ontwikkelaars in het geheim een plan uit onderhandelen en daarin dingen vastleggen als financiële inbreng, aanpassingen aan de infrastructuur en maatschappelijke baten. Derden kunnen niet direct in beroep gaan tegen dit soort plannen. 

Zo op het eerste oog lijkt het dat de lokale overheden veel macht hebben op het gebied van planning. Als echter naar het derde aspect wordt gekeken, wordt duidelijk dat de centrale overheid met de scepter over de lokale overheden zwaait. Als er namelijk een conflict tussen ontwikkelaars en lokale overheden is, wordt dit conflict, in de vorm van een beroep, beslecht door de centrale overheid. De centrale overheid zal haar besluit over het beroep behalve procedurele gronden ook op inhoudelijk gronden nemen. Hierdoor zal de lokale overheid veel rekening houden met de visie van de centrale overheid, omdat deze absolute macht heeft als het op een beroep aankomt (Newman en Thornley, 1996).

De Schotse planningscultuur wijkt door zijn deels Romeinsrechtelijke achtergrond enigszins af van het systeem in Groot-Brittannië. De Schotten leggen namelijk meer nadruk op de strategisch plannen (Begg en Pollock, 1991). Vroeger werd dit bereikt door het hanteren van meerdere schaalniveaus. Echter is sinds het midden van de jaren negentig het Schotse systeem van strategische plannen in het nauw gekomen door administratieve hervormingen (Newman en Thornley, 1996). In Noord-Ierland is het planningssysteem erg centraal, dit komt door het terugdringen van de lokale macht in 1973.

Al met al kan gesteld worden dat de macht in het planningssysteem in Groot-Brittannië erg centraal ligt. Ondanks de vrijheden van lokale overheden, ‘development control’, ‘development plans’ en ‘planning gain’, heeft de centrale overheid veel macht en invloed door de ‘Planning Policy Guidance’. Dit wordt versterkt door haar rol als beslisser in beroepsprocedures, waardoor lokale planners veel rekening zullen houden met de visie van de centrale overheid. Er kan wel gesteld worden dat er sprake is van een duaal systeem, de overheden opereren gescheiden zonder veel interactie.

Ierland
Ierland kent een tweedeling in haar planningsysteem, opgedeeld in een wettelijke en financieel economische macht kant. Ierland is opgedeeld in verschillende schaalniveaus, sommige schaalniveaus hebben enkele uitvoerende macht, waar andere ook wettelijk macht hebben.

Er zijn in Ierland 88 lokale overheden, deze lokale overheden zijn zelf verantwoordelijk voor het ontwikkelen van een eigen ‘development plan’, dit plan moet voldoen aan de procedures en regelingen van de centrale overheid. Een ‘development plan’ hoeft echter niet van hogerhand getoetst te worden en heeft een wettelijk basis en is dus bindend. Aan de hand van dit ‘development plan’ nemen lokale overheden besluiten over aanvragen van ontwikkelaar. In tegenstelling tot in Groot-Brittannië kunnen ook derden een beroep indienen en worden alle beroepen afgehandeld door een onafhankelijk orgaan of uiteindelijk door de gerechtelijke macht. Op het wettelijk vlak is de macht van de centrale overheid dus beperkt tot het opstellen van procedures en regelgeving.

Op het financiële vlak heeft de overheid echter meer macht, dit komt omdat Ierland zwaar leunt op Europese subsidies (Newman en Thornley, 1996). Om deze subsidies makkelijker binnen te halen, is Ierland voor de EU een grote regio met één en dezelfde regelgeving. Deze regio is onderverdeeld in acht uitvoerende regio’s, die de met geld van de Europese Unie gesubsidieerde projecten uitvoeren. De plannen van de lokale overheden moeten in lijn zijn met die van de uitvoerende regio’s om subsidie van de Europese Unie te ontvangen. Met de subsidie van de EU worden projecten ontwikkeld die een positieve invloed hebben op de lokale economie. Op deze manier heeft de centrale overheid veel financiële macht.

Ondanks dat Ierland wettelijk redelijk veel macht aan de lokale overheden toekent is toch sprake van gecentraliseerde macht. Dit komt naast de procedures en regelgeving van de centrale overheid voornamelijk door de financiële en economische macht. Deze gecentraliseerde macht is wel afhankelijk van Europese subsidies. Ook hier kan gesteld worden dat er sprake is van een duaal systeem op het gebied van regelgeving, de lokale en centrale overheid hebben slechts interactie op het gebied van financiering.

De rol van marktwerking binnen de Britse planningscultuur
Wat de rol van marktwerking binnen de Britse Planningscultuur is kan op twee manieren worden benaderd. Eerst wordt er gekeken de Britse Planningscultuur gunstig is voor marktwerking, dit door de vraag te stellen of de Britse Planningscultuur gunstig is voor investeringen door marktpartijen. Het antwoord moet gezocht worden binnen het planningssysteem. Daarnaast wordt er gekeken wat de rol van marktwerking en daarmee marktpartijen in het verleden is geweest, met als voorbeeld hierbij de ontwikkeling van de ‘London Underground’.

Om de vraag te kunnen beantwoorden of de Britse planningscultuur gunstig is voor marktpartijen moet eerst gevraagd worden wat gunstig is voor marktpartijen. Marktpartijen zijn op zoek naar rendement, zij willen zelf zoveel mogelijk controle over hun investering hebben om zo te kunnen sturen op een maximaal rendement. De overheden vertegenwoordigen de burgers en zullen in principe trachten hun belangen te behartigen. Bij deze belangen kan men denken aan ruimtelijke, economische, ecologische en sociale kwaliteit. De belangen van overheden en marktpartijen kunnen tegenstrijdig zijn, maar ze hebben elkaar (vaak) wel nodig om hun doelen te realiseren.

Bij marktwerking is één van de rollen van de lokale overheid het onderhandelen met marktpartijen, met al doel de sociale, economische, ecologische en/of ruimtelijke kwaliteit te maximaliseren. De mate waarin de lokale overheid hier vrijheid in krijgt hangt af van het planningssysteem. In het Britse planningssysteem zijn niet veel duidelijke procedures. Dit systeem van ‘planning gain’ of ‘planning obligations’ geeft de lokale overheid veel ruimte om te onderhandelen met marktpartijen. Hierdoor zal het, beter dan bij een lokale overheid waar de onderhandelingspositie beperkt is, beter mogelijk zijn zowel de doelen van de lokale overheid als die van de marktpartijen te bereiken. Hierbij komt dat bij een conflict tussen de lokale overheid en een marktpartij, de centrale overheid een uitspraak doet. De marktpartij kan door middel van lobbyen de centrale overheid proberen te beïnvloeden. Dit zou betekenen dat de Britse planningscultuur gunstig is voor marktpartijen en daarmee voor marktwerking.

Ten tweede wordt gekeken naar de rol die marktwerking in het verleden heeft gespeeld. Als voorbeeld volgt hier de ontwikkeling van de London Underground. De London Underground was niet tot stand gekomen zonder de actieve rol van marktpartijen (http://www.tfl.gov.uk). Verreweg het grootste deel van het 400 kilometer tellende metronetwerk is zowel gefinancierd als gebouwd door marktpartijen. Tot 1948 was zelfs het hele metronetwerk, de metro’s en de exploitatie in de hand van marktpartijen. Echter op 1 januari 1948 werden al deze marktpartijen genationaliseerd vanwege de slechte financiële situatie van de marktpartijen na de Tweede Wereldoorlog. Sinds 2000 is het metronetwerk en het rollend materiaal weer geprivatiseerd, terwijl de exploitatie in overheidshanden is gebleven en is er sprake van een Publiek Private Samenwerking.

Zowel theoretisch als historisch is het duidelijk dat er in de Britse planningscultuur een grote rol voor marktwerking is weggelegd. Dit vanwege de onderhandelingsruimte van lokale overheden, de weinige procedurele regelgeving en de invloed van lobbyisten op de centrale overheid.

Verschillen tussen de Britse en Nederlandse planningscultuur 
In de Britse planningscultuur bestaat er een strikt onderscheid tussen de centrale en lokale overheid. In veel andere Europese landen, waaronder Nederland, is dit veel minder het geval. Wel is het zo dat zowel bij de Britse planningscultuur als bij de huidige Nederlandse planningscultuur geldt: “Decentraal wat kan, centraal wat moet.” 
Volgens Booth (2005) worden in de Napoleontische planningscultuur (waar Nederland een onderdeel van is) de regels strenger nageleefd dan bij de Britse planningscultuur, wat niet betekent dat de Britten zich niet aan de regels houden, maar wel dat de Britten flexibeler zijn. In Groot-Brittannië wordt veel op het moment zelf gewogen, terwijl in de Napoleontische cultuur alles ver van te voren wordt vastgelegd. De betrekking van alle actoren bij het planningsproces is in het Verenigd Koninkrijk is groter dan in de Napoleontische cultuur. Tevens heeft de burgermeester in de andere Europese planningsculturen meestal meer macht. (Newman en Thornley, 1996)

Toen er in Groot-Brittannië op grote schaal werd gedereguleerd, werden ze nauw gevolgd door de andere Europese landen. Deze andere Europese landen zijn Groot-Brittannië echter niet gevolgd. In de Scandinavische landen is wel het model ‘concurrerende regulatie’ (met behoud van overheidscontrole) overgenomen van de Britten (Banister, 2002).

In het Verenigd Koninkrijk en Ierland zijn twee belangrijke beleidsniveaus, wat de Britse planningscultuur onderscheidt van andere Europese culturen. Door de tijd heen zijn de verschillen tussen de Nederlandse en Britse planningscultuur wel steeds kleiner geworden.

Conclusie
De Britse planningscultuur wordt gekarakteriseerd door centralisatie en dualisme. De centrale overheden hebben veel macht. Dit vindt zijn oorsprong in het Britse rechtssysteem van ‘Common Law’, dat geen geschreven grondwet kent. Er is dus geen bescherming voor de lagere overheden zoals dat in Nederland bestaat, met het ‘Huis van Thorbecke’. Er is weinig interactie tussen de centrale en lokale overheden en daarom gaat het om een duaal systeem, dit in tegenstelling tot bijvoorbeeld Nederland waar er veel interactie is tussen gemeentelijk en rijksbeleid via de provincies.

Marktwerking is een belangrijk onderdeel van de Britse planningcultuur. Dit vanwege de onderhandelingsruimte van lokale overheden, door de weinige procedurele regelgeving en de invloed van lobbyisten op de overheid.
3.3 Scandinavische planningscultuur

In deze paragraaf wordt een beeld geschetst van de Scandinavische planningscultuur zoals deze is gedefinieerd door Newman en Thornley (1996). Er zal eerst een overzicht gegeven worden van het Scandinavische planningstelsel, vervolgens zal er naar de verschillen tussen de landen worden gekeken die binnen deze planningscultuur vallen. Daarna komt de invloed die de markt heeft gehad op de ontwikkeling in de planningscultuur aan bod. Om van deze ontwikkeling een beeld te schetsen is gekeken naar de Zweedse infrastructuur. Nakomend zullen de beleidsinstrumenten die de regering tot haar beschikking heeft om de ruimtelijke ontwikkelingen te beïnvloeden uiteen worden gezet. Ten slotte zullen de bevindingen uit het voorgaande worden vergeleken met de Nederlandse planningscultuur.

Planningscultuur
De landen Denemarken, Zweden, Noorwegen en Finland hebben planningsculturen met grote overeenkomsten en vallen dan ook samen onder de Scandinavische planningscultuur volgens de indeling van Newman en Thornley (1996). De overeenkomsten in het regeringsbeleid van de betreffende landen zijn vooral te danken aan de grote mate van overleg en uitwisseling van ideeën tussen de verschillende overheden. De centrale overheden van deze landen hebben hun verantwoordelijkheden ten aanzien van ruimtelijke planning grotendeels (in grotere mate dan iedere andere planningscultuur in Europa) gedelegeerd aan de gemeentes. In deze planningscultuur zijn de gemeentes dus het geautoriseerde planningsorgaan. De centrale overheden hebben wel de autoriteit om richtlijnen uit te zetten voor bijvoorbeeld de ontwikkeling van natuur, plaatsing van energiecentrales en gevaarlijke industrieën. Aan het planningsniveau van regio’s of provincies is meestal weinig macht toegekend: zij zijn eigenlijk alleen een adviserend orgaan. De algemene gang van zaken is dat de gemeente een plan maakt waarin alleen de publieke sectoren en zaken van nationaal belang in naar voren komen. Dit plan dient vervolgens als een raamwerk voor de juridisch bindende gedetailleerde plannen die hierbinnen worden ontwikkeld. Alleen in deze fase van het proces kan na overleg met de gemeente toestemming gegeven worden aan een ontwikkelaar met bouwplannen. Tussen de Scandinavische landen zelf bestaan ook nog weer verschillen. Deze zullen nader besproken worden (Balchin et al. 1999)

Denemarken
De Deense overheid is verdeeld in drie niveaus, namelijk die van de centrale overheid, de provincies en de gemeentes. Volgens de Deense grondwet heeft de gemeente het recht om onafhankelijk van andere overheden beslissingen te nemen door een vergevorderde vorm van decentralisatie. Door de Planningswet van 1992 moeten gemeentelijke plannen wel getoetst worden aan provinciale plannen en op hun beurt weer moeten die weer getoetst worden aan nationale plannen. De nationale overheid maakt de indeling van het land in drie vormen van grondgebruik namelijk: stedelijk, recreatief en landelijk. Deze indeling wordt elke vier jaar opgesteld in een nationaal planningsplan afkomstig van het ministerie van milieu. Nieuwe ontwikkelingen in de stedelijke zones en recreatiezones voldoen aan gemeentelijke plannen. Het landelijk gebied mag geheel niet ontwikkeld worden met uitzondering van commerciële activiteiten direct gerelateerd aan landbouw, bosbouw of visserij. Daarnaast stelt het ministerie van milieu elke vier jaar een plan op waarin de richtlijnen staan waaraan gemeentelijke plannen moeten voldoen (Hentilä and Soudunsaari, 2008).De regionale plannen zetten het beleid uit voor stedelijke groei, stedelijke zones en de locaties van natuurontwikkelingzones. Deze plannen worden ontwikkeld in overleg met de betreffende gemeentes en private partijen (Hentilä en Soudunsaari, 2008).Bovendien worden beslissingen over ontwikkelingen in het landelijk gebied genomen door de provincies.
De gemeentes maken twee soorten plannen: structuurplannen en lokale plannen. De structuurplannen geven vooral zones van stedelijke vernieuwing aan, doelen van de huidige politiek en bepalen de verhouding tussen de groei van natuur en stedelijke/industriële ontwikkelingen. Deze structuurplannen dienen als raamwerk voor de lokale plannen. De lokale plannen zijn meer regulerend en specifiek. Tevens zijn de lokale plannen bindend voor burgers. Als een beoogde ontwikkeling binnen het lokale plan past en aan alle bouwtechnische eisen voldoet is toestemming gegarandeerd. Enige voorwaarde is dan nog wel dat de bouwvergunning wordt goedgekeurd (Newman en Thornley, 1996).

Zweden
De centrale overheid in Zweden bepaalt de lokalisering van gevaarlijke industrieën en energiecentrales. Zo worden ook richtlijnen opgesteld met betrekking tot nationale recreatiegebieden, gevoelige ecologische gebieden en de watervoorziening. Een andere taak die de centrale overheid uitvoert is het controleren van de gemeentelijke plannen. Een commissie controleert of nationale belangen en eisen ten aanzien van gezondheid en veiligheid genoeg worden gewaarborgd. 
De provincies zijn in Zweden enkel een adviserend orgaan en maken regionale plannen ofwel ‘regionale adviezen’. Steeds vaker komt het voor dat verschillende gemeentes samenwerken in regionale verbanden en dan samenhangende plannen opstellen.
De gemeentes kennen een grote mate van verantwoordelijkheid en onafhankelijkheid. Dit is te danken aan de plannings- en bouwwet die is aangenomen in 1987 (Fredlund ,1991). De gemeentes moeten voor hun gebied een overzichtsplan opstellen. Het overzichtsplan beschrijft de indeling van grondgebruik en ontwikkelingen binnen het gebied. Dit plan is niet bindend en zeer flexibel. In deze fase worden de plannen gecontroleerd door de centrale overheid zoals hierboven beschreven. Binnen de overzichtsplannen worden alleen wanneer ontwikkeling gewenst is bindende gedetailleerde plannen gemaakt(detailplan). Bij de ontwikkeling van deze plannen is de gemeente verplicht om overleg te voeren met andere overheidsinstellingen, ontwikkelaars en andere geïnteresseerde partijen (Newman en Thornley, 1996). 

Noorwegen
De centrale overheid heeft als functie het maken van plannen voor snelwegen en telecommunicatienetwerken. 
De provincies maken structuurplannen die vooral focussen op de zaken waar de provincies zelf financiële verantwoordelijkheid voor dragen zoals ziekenhuizen en provinciale wegen. In het structuurplan staan ook richtlijnen met betrekking tot bevolkingsgroei, economische groei en het gebruik van natuurlijke bronnen voor de gemeentelijke plannen. 
De functie van de gemeente is vergelijkbaar met die van Zweden. Het enige verschil is te vinden in het overzichtsplan dat de gemeente opstelt. In Noorwegen bestaat dit plan uit twee delen namelijk een lange termijn plan wat vooral bestaat uit visies. Het lange termijn plan heeft een tijdsperiode van ongeveer twaalf jaar, maar wordt vaak aangepast na de verkiezingen die om de vier jaar plaatsvinden. Het andere deel van het overzichtsplan is een vierjarig uitvoeringsplan wat wordt ingevuld vanuit het beschikbare budget dat de gemeentes beschikbaar hebben gesteld (Newman en Thornley, 1996).

Finland
Het planningsysteem van Finland is afgeleid van het Zweedse planningssysteem, echter kent Finland geen plan met richtlijnen van de nationale overheid.
Het regionale niet voor burgers bindende plan moet worden goedgekeurd door de centrale overheid. De regionale plannen bestaan uit een overzicht van de verschillende beoogde ontwikkelingen in landgebruik over een periode van vier à vijf jaar. 
De gemeentelijke plannen zijn doorgaans complementair met die van de provincie en passen dus binnen het provinciale plan. De Finse gemeentelijke plannen zijn verder vergelijkbaar met de Zweedse gemeentelijke plannen alleen hebben ze geen goedkeuring nodig van de centrale overheid. Ook is het overzichtsplan in tegenstelling tot dat in Zweden wettelijk bindend voor de burgers (Newman en Thornley, 1996).

De rol van marktwerking binnen de Zweedse planningscultuur
De markt heeft aanzienlijke invloed op de ontwikkeling van de Zweedse planningscultuur. De intrede van marktwerking is historisch gezien op te delen in drie onderdelen: ten eerste de intrede van de markt in de negentiende eeuw, oftewel in de industriële revolutie, nationalisatie in de eerste helft van de twintigste eeuw en ten slotte de liberalisering in de jaren zeventig. 

Tijdens de industriële revolutie was er vanuit de industrie veel vraag naar nieuwe infrastructuurnetwerken. Er werd een tweezijdig model ontwikkeld waar zowel privatisering als staatsbezit was toegestaan (Magnusson L. Ottosson, 2000). De filosofie van dit model is als volgt: de staat had een centrale, maar geen dominante rol in het reguleren en bezitten van industrieën. 
Dit tweezijdige model wordt ook wel het Scandinavische model genoemd. Volgens dit model werd de infrastructuur ook gepland, bij de aanleg van spoorwegen bijvoorbeeld, handelde de staat zowel als regulator, financier en gedeeltelijk als eigenaar (Magnusson L. Ottosson, 2000). De belangrijkste spoorwegen waren in handen van de staat en de secundaire spoorlijnen waren in handen van de private bedrijven.
Tijdens de eerste decennia van de twintigste eeuw werden er veel bedrijven genationaliseerd. Eén reden hiervoor is het feit dat veel private ondernemingen economische problemen kenden door de Eerste Wereldoorlog. De staat wilde en kreeg meer controle over haar infrastructuur. Dit leverde ook wat op, want Zweden bloeide na de Eerste Wereldoorlog economisch gezien op. Zo waren in 1939 alle spoorwegmaatschappijen weer genationaliseerd. Bij de telefonie ging dit al wat sneller: in 1910 had de staat een monopoly in deze tak van infrastructuur. Deze periode van economische bloei vond zijn hoogtepunt in de jaren zestig.
In de jaren zeventig veranderde dit abrupt. Dit is ook te zien in andere geïndustrialiseerde landen, maar in Zweden is het verschil het grootst (Crafts en Toniolo, 1996). In deze periode was ook een verschuiving in de politieke macht zichtbaar. De periode hiervoor werd gekenmerkt door een links georiënteerd kabinet. Wanneer het economisch slechter met het land ging kregen de overwegend rechtse politieke partijen de macht. Deze regering zorgde er in de jaren tachtig en negentig voor dat de markt weer werd opengezet voor private ondernemingen.
Instrumenten
De meest gebruikte overheidsinstrumenten om de ruimtelijke ontwikkelingen in Scandinavië te sturen zijn structurele subsidies. Dit komt doordat grote delen van Scandinavië dunbevolkt zijn en het zeer moeilijk of zelfs onmogelijk is voor burgers maar ook voor gemeentes om zelfvoorzienend te zijn. Subsidies zijn nodig voor de aanleg van infrastructuur en de aanvulling van inkomens van bijvoorbeeld boeren en bosbouwers. Dit zorgt ervoor dat mensen blijven wonen in deze dunbevolkte gebieden en niet alle mensen naar de stedelijke gebieden trekken.
Nationale overheden proberen door middel van belastingvoordelen de lokalisering van arbeidsplaatsen te beïnvloeden.

Een ander veelgebruikt instrument om de ruimtelijke ontwikkelingen te sturen zijn de vele wetten die het grondgebruik reguleren. Zo kan in Denemarken volgens de wet in landelijk gebied niets ontwikkeld worden met enkele uitzonderingen zoals eerder beschreven. Als een stuk landelijk gebied echter een andere bestemming krijgt zal dit ontwikkeling stimuleren (Toft Jensen, 1982).
Er zijn echter opmerkelijke verschillen te zien tussen Scandinavische landen. Zo heeft de Deense overheid ervoor gezorgd dat er aanzienlijke bevolkingsafname heeft plaatsgevonden in de gebieden die behoren tot haar minst ontwikkelde en dus meest afhankelijke regio’s. Het aandeel van de bevolking is daar vanaf de late jaren zeventig tot 1987 gedaald van 31% tot 20% van de totale bevolking (Balchin et al. 1999). Dit werd bewerkstelligd doordat de regering het gebied dat in aanmerking kwam voor overheidssteun heeft verkleind. Verder werden leenvoordelen voor ondernemers in de betreffende regio’s en andere stimulerende maatregelen afgeschaft.
Het beleid van Zweden is juist meer gericht op het in stand houden van de bevolking in perifere gebieden. Zo leeft zesentwintig procent van de burgers in gebieden die structurele overheidssteun krijgen (Balchin et al. 1999). De subsidies komen vooral in de vorm van reisvergoedingen en leenvoordelen en niet in de vorm van investeringen in infrastructuur. Noorwegen en Finland houden ook deze strategie aan. 

Verschillen tussen de Scandinavische en Nederlandse planningscultuur
Het overheidsstelsel in Nederland is net als in de Scandinavische landen opgedeeld in drie niveaus, namelijk een centrale overheid, een regionale overheid en de gemeentes. De rol die deze overheden hebben in de ruimtelijke ordering verschilt echter. Zo stelt de centrale overheid in Nederland plannen op basis van een structuurvisie. Deze structuurvisies zijn veel omvangrijker dan de richtlijnen die worden uitgezet door de regeringen in Scandinavië. Deze richtlijnen zijn voornamelijk gericht op het aanwijzen van natuurgebieden. De richtlijnen kunnen ook, zoals in Denemarken het geval is, het land verdelen in verschillende zones (ruraal, recreatief en stedelijk). De structuurvisies die in Nederland worden opgesteld door het rijk bevatten de afweging van nationale, ruimtelijke belangen, de sturingsfilosofie, de visie op het ruimtelijke beleid en het programma om dit uit te voeren. Bovendien kan het Rijk door middel van AMvB’s en verordeningen duidelijk maken wat in de plannen en besluiten van de lagere overheden moet komen te staan. In Nederland kan het Rijk dus met juridische middelen de doorwerking van haar beleid bewerkstelligen. Hetzelfde geldt voor de provincies die ook structuurvisies kunnen opstellen. 

Met de komst van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening in juni 2008 heeft elke overheidslaag de middelen gekregen om eigen ruimtelijk beleid te verwezenlijken (www.gelderland.nl). In Nederland is de gemeente dus niet het enige geautoriseerde overheidsorgaan op het gebied van planning zoals dat in Scandinavië in bepaalde gevallen wel zo is. 
Op het gemeentelijk niveau zijn wel veel overeenkomsten waar te nemen. Zo lijken de gedetailleerde plannen van de Scandinavische gemeentes, zoals het Zweedse ‘detailplan’, op de bestemmingsplannen zoals die in Nederland bestaan. 
De instrumenten die de overheid gebruikt om de ruimtelijke ontwikkelingen te stimuleren of te beïnvloeden zijn vergelijkbaar tussen Nederland en Scandinavië. Zo kent ook Nederland stimuleringsgebieden en herstructureringsgebieden waar structurele subsidies en belastingvoordelen worden verstrekt om investeringen te stimuleren. Dit is gewenst om de gevolgen van teruglopende bevolkingsaantallen te compenseren. 
Ook kent Nederland een groot scala aan instrumenten die onder de noemer grondbeleid de ruimtelijke ontwikkeling ordenen (Spit en Zoete, 2006). Deze manier van sturing aan de ruimtelijke ontwikkeling komt in Denemarken bijvoorbeeld tot uiting in de wet ‘Lov am og landzone’ waar het land wordt verdeeld in stedelijk, ruraal en recreatiegebieden (Toft Jensen, 1982).

De verschillende houdingen die de overheden in Scandinavië hebben ten opzichte van hun perifere regio’s (ondersteunen of op eigen kracht laten functioneren) zijn ook in het Nederlandse beleid te zien. Zo heeft de Nederlandse overheid door de jaren heen verscheidende malen haar houding veranderd ten aanzien van dit vraagstuk.

Conclusie
De marktwerking wel degelijk zijn intrede gemaakt in de Scandinavische planningscultuur. De intreding van de marktwerking in de planningscultuur is voornamelijk veroorzaakt door de inbreng van externe factoren (oorlog) en politieke factoren. Tevens zijn er zeker een aantal overeenkomsten te zien tussen de Nederlandse planningscultuur en de Zweedse planningscultuur.

3.4 Duitse planningscultuur
Op de website van het wereldkampioenschap voetbal 2006 staat het volgende: “As the world’s third strongest national economy, Germany holds a leading position in terms of its total economic output. With the highest gross domestic product and the largest number of inhabitants in the European Union, it is the most important market in Europe. In global trading of goods and services, the Federal Republic of Germany is in second place after the USA.” 
De plaats in de wereld is dus enorm belangrijk voor Duitsland. Het ‘Germanic’ deel van de planningsculturen in Europa bestaat voornamelijk uit Duitsland. Oostenrijk en Zwitserland zijn misschien ook als zodanig te kwalificeren, maar omdat deze landen dusdanig klein zijn ten opzichte van Duitsland, worden deze buiten beschouwing gelaten.

Na de Tweede Wereldoorlog is Duitsland in tweeën gedeeld
 geweest tot 3 oktober 1990. Na de samenvoeging heet het land officieel de ‘Bondsrepubliek Duitsland’ en wordt gevormd door een federatie van 16 deelstaten (Bundesländer).

Eerst zal er een algemeen beeld over de planningscultuur in Duitsland gegeven worden. Vervolgens zal de invloed van marktwerking hierop bekeken worden met de instrumenten die ze daarvoor tot hun beschikking hebben. Daarna de verschillen met Nederland en een conclusie over dit alles.
Planningscultuur

Het Duitse overheidsorgaan is opgedeeld in vier lagen. Allereerst is er de Bünd, dit is het federale overheidsorgaan die een algemeen beleid opstelt voor al de zestien Duitse deelstaten (Bundesländer of Länder). De Bünd stelt een plan op dat puur bestaat uit basis ideeën. Dit plan wordt goedgekeurd door een commissie met vertegenwoordigers uit de Bünd en alle Länder. Zodra dit plan is goedgekeurd is het zeer moeilijk deze te wijzigen.

Na goedkeuring kunnen de Länder dit plan verder aanscherpen. Hierbij geld dat de plannen wel kunnen worden aangescherpt, maar niet kunnen worden versoepeld. Deze plannen kunnen worden tegengehouden door de eigen regio’s, of door de andere Länder. Verschillende overheden van hetzelfde niveau mogen op elkaar inspreken en elkaar kritiseren (TNO, 2008). Deze plannen worden weer getoetst door eigen regio’s (Kreise en Kreisfreie Stadten). Het beleid van de Länder geeft een grote lijn aan voor de regio’s binnen de deelstaten.

Na goedkeuring van de plannen van de Länder, worden deze uitgewerkt per regio. Dit kunnen provincies (Kreise) zijn, maar er zijn ook stedelijke gebieden die hier niet onder vallen. De zogenoemde Kreisfreie Stadten. Deze zijn geheel zelfstandig. De regionale overheid maakt een lokaal beleid uit het beleid van de Länder. Ook hierbij geld weer dat omliggende regio’s op elkaar mogen inspreken, en dat eenmaal liggende plannen moeilijk kunnen worden gewijzigd.

Het laagste overheidsorgaan in Duitsland is de gemeente, deze stelt een gemeentelijk omgevingsplan op uit de richtlijnen van de regionale overheid. In feite hebben de gemeentes in Duitsland het meeste macht, zij hebben vertegenwoordiging in alle lagen van de overheid en kunnen daardoor veel pressie uitoefenen op het beleid. Per gemeente kan het beleid totaal verschillend zijn. ‘Germany has the most federalist and decentralized system, maintaining a strong position for local authorities.’ (Wiebusch, 2004)
In alle lagen van de overheid geldt dat nieuwe plannen aansluiting moeten vinden op de bestaande plannen, en anders een duidelijke stapsgewijze ommekeer moet maken. Er worden in alle overheidsorganen algemene plannen opgesteld (landschapsinrichting) die weer betrekking hebben op gespecificeerde plannen als vervoer, watermanagement of landbouw (Bundesamt für Bauwesen und Raumordnung, 2000).
Marktwerking in de Duitse infrastructuur
De centrale gedachte achter marktordeningoperaties is het verhogen van de welvaart door markten beter te laten functioneren. Dat gebeurt door bijvoorbeeld meer concurrentie, of door een aanpassing van de balans tussen marktwerking en overheidsinterventie, waarbij de overheid een regulerende positie vervangt door de rol van marktmeester. Deze marktwerking heeft zich in Duitsland, net als de rest van West-Europa, ingezet vanaf de jaren zeventig. In verschillende sectoren heeft zich in verschillende snelheden dit proces plaatsgevonden. 

In figuur 3.2 is een overzicht te zien van de mate van regulering in vier verschillende sectoren van infrastructuur, voor zowel Duitsland als andere landen in Europa. De balken stellen de jaartallen voor,
Figuur 3.2: Verandering in het niveau van productmarktregulering in netwerksectoren in 1975, 1985, 1995 en 2005 (Conway en Nicoletti, 2006)
respectievelijk 1975, 1985, 1995 en 2003. De schaal is het niveau van de regulering, waarbij 6 volledig in handen is van de overheid en 0 totale marktwerking weergeeft. 

Als de mate regulering als indicatie wordt genomen voor succesvolle marktwerking, dan doet Duitsland het tot de rest van Europa op deze vier punten redelijk, maar ligt het niet voorop.

Wel geldt dat het aantal sectoren waar marktwerking is ingetreden, enorm is. Los van de infrastructuren, zijn daar bijvoorbeeld ook de zorg en bouw. In al deze sectoren zijn er positieve en negatieve voorbeelden te vinden van succes voor de maatschappij. Het grootste negatieve punt is dat sinds het begin van de economische crisis in september 2008 de overheid op veel terreinen heeft moeten ingrijpen, dit omdat dat beter geacht wordt voor de maatschappij. 

Onze conclusie luidt dan ook dat er voor een oordeel over het succes van de marktwerking binnen de Duitse planningscultuur een veel groter onderzoek gedaan moet worden en waarschijnlijk zijn de uitkomsten dan nog tegenstrijdig. Het lijkt er wel op dat de economie van Duitsland er sinds de jaren zeventig niet slechter van marktwerking geworden is (Conway en Nicoletti, 2006).

Instrumenten

De Duitse versie van de Wro heet het Baugesetzbuch (BauGB). Deze vindt haar oorsprong in de jaren zestig van de twintigste eeuw. De BauGB wordt door de Duitse overheid betiteld als een ‘complete samenvatting van alle ruimtelijke wetten en regels’ (BBR, 2000). Hierin worden de toewijzingen van bevoegdheden gedaan aan de federale overheid en alle deelstaten. Ook worden in de BauGB de verantwoordelijkheden van elke overheidslaag bepaald.

De oorsprong van de BauGB ligt in de jaren zestig met de Bundesbaugesetzes (BBauGB). Midden tot eind jaren zeventig (1976 en 1979) werd deze nog eens op kleine punten gewijzigd. In 1971 kwam de Städtebauförderungsgesetz (StBauFG) uit, deze gaf richtlijnen over stedelijke vernieuwing en ontwikkeling. Na een kleine wijziging hierin in 1984, werden de BBauGB en de StBauFG op 8 december 1987 samengevoegd tot de eerste versie van de huidige BauGB.
Na de val van de muur in 1989, werd Duitsland weer één geheel. Alle wetten moesten dus gelijk worden getrokken. In de BauGB komt deze ontwikkeling in een stroomversnelling tussen 1990 en 1993. In deze tijd kwamen er vooral veel administratieve regels bij, maar ook regelgevingen die moesten toezien op de constructies van gebouwen. Uiteindelijk kwamen hier drie grote ontwikkelingen uit. 

Allereerst was er amendement nr. 246 van de BauGB, deze gaf extra regelgevingen en vrijstellingen aan de verschillende deelstaten (Länder) (Bundesministerium der Justiz, 2008).

Daarnaast kwam de Maßnahmengesetz zum Baugesetzbuch (BauGB-MaßnG) uit in 1993. Deze kondigde maatregelen aan binnen de BauGB. In 1997 werd de BauGB-MaßnG een daadwerkelijk onderdeel van de BauGB. 

Als laatste kwam in augustus 1998 de Bau- und Raumordnungsgesetz (BauROG) uit. De BauRO gaf nog eens aanvullende richtlijnen op de bouwwetgeving, maar belangrijker, het gaf zeer duidelijke richtlijnen met het oog op ruimtelijke ordening. Hetzelfde jaar van uitkomen, werd de BauROG al ingevoegd in de BauGB.

Verschillen tussen de Duitse planningscultuur en de Nederlandse planningscultuur
Grote verschillen zijn er niet in de Duitse en Nederlandse planningsculturen. 

In de opbouw van de overheid kent Duitsland de Kreisfreie Stadten, iets waar in Nederland geen ruimte voor is. Wel wordt het steeds vaker zichtbaar dat het Nederlandse overheidsbeleid zich speciaal op de Randstad richt. Dus kan daarin de Randstad worden gezien als een Kreisfreie Stadt. 

Ook kent de Duitse overheid een vierde laag, wat komt door al de deelstaten die Duitsland kent.

Overeenkomsten zijn er genoeg, beide planningsculturen kennen een gedecentraliseerd systeem. En in beide culturen wordt gewerkt in beleidsvisies.

In Nederland is beleid van een hoger niveau niet bindend sinds de invoering van de nieuwe Wro. In Duitsland geldt hiervoor hetzelfde, maar moet er een duidelijke stapsgewijze ommekeer zichtbaar zijn. 

3.5 Oost-Europese planningscultuur
Om inzicht te krijgen in het ontstaan en de werking van het Oost-Europese planningssysteem is het noodzakelijk om op de hoogte te zijn van een aantal historische gebeurtenissen. Eerst volgt een overzicht van deze historische gebeurtenissen. Daarna wordt ingegaan op de rol van marktwerking binnen de Oost-Europese planningscultuur en de verschillen ten opzichte van de Nederlandse planningscultuur. 
 
Ontstaan planningscultuur
Voor 1945 
Oost Europa bestond rond 1945 uit de volgende acht landen: Albanië, Bulgarije, Tsjecho-Slowakije, de DDR, Hongarije, Polen, Roemenië en Joegoslavië. Er bestond een groot verschil in ontwikkeling tussen deze verschillende Oost-Europese landen voor 1945. De mate van ontwikkeling was voor een groot deel afhankelijk van drie factoren, namelijk de aanwezigheid van grondstoffen, de geschiktheid van de grond voor landbouw en het economische beleid van het land. De Oost-Europese landen hebben gemeenschappelijk dat de Sovjet Unie een grote invloed op hun ontwikkeling hebben uitgeoefend sinds de Tweede Wereldoorlog. Rusland was voor 1945 overwegend ruraal en sterk afhankelijk van landbouw. De landbouw had een meer zelfvoorzienend dan commercieel karakter. 

Door de afschaffing van de slavernij in Rusland (1861) door Tsaar Alexander II groeide de populatie op het platteland aanzienlijk, halveerde de omvang van de bedrijven en werd de landbouwproductie verminderd. De industrie groeide snel in de late negentiende en vroege twintigste eeuw, maar deze beperkte zich tot een paar centrale industrieën (Donbass, Moskou, Leningrad). Zodoende kwam de socialistische revolutie, zoals Marx in een economisch ontwikkeld land had verwacht, niet tot stand. Ook verspreidde de socialistische revolutie zich niet naar andere landen.

Ondertussen was de Russische bevolking erg ontevreden over de besturing van het land, waarin de macht in handen lag van een klein groepje rijke mensen. In 1917 werd er door de communistische leider Lenin een revolutie in Rusland veroorzaakt tegen de bestaande overheid onder leiding van de Russische Tsaar Nicolaas II. Op 7 november 1917 werd de regering gevangen genomen en afgezet. 

Na de revolutie werd de Sovjet-Unie opgericht. Het ideologische gedachtegoed dat de basis vormde van de binnen- en buitenlandse politiek van de Sovjet-Unie en van het sociaal-economische systeem van het rijk, was het communisme. Het streven was via een geperfectioneerd socialisme een communistische heilstaat te worden. 

Lenin werd na zijn dood opgevolgd door Stalin. Stalin gebruikte vanaf 1928 nog extremere methoden om een communistische maatschappij te bereiken. Deze methoden hadden echter weinig invloed op de oplossing van ruimtelijke problemen. 

Zoals boven vermeldt groeide de industrie in steden zoals Moskou en Leningrad. Er werden echter maar weinig accommodaties gebouwd om arbeiders te huisvesten. De nieuwe accommodaties bestonden hoofdzakelijk uit flatgebouwen en waren in strikte overeenstemming met regels en bouwnormen. Er werd weinig rekening gehouden met de fysische omstandigheden. 

De plannen die er waren hadden meer betrekking op de industrie dan op huisvesting van de industriële arbeiders. Steden hadden geen plannen die rekening hielden met groei. De fysieke planning was zeer zwak verbonden met de economische planning, waar meer nadruk op werd gelegd.

1945-1989: na de Tweede Wereldoorlog 
Tijdens de Tweede Wereldoorlog vernietigt de Sovjet Unie onder leiding van Stalin de macht van Duitsland. Doordat de Sovjet Unie de Tweede Wereldoorlog won werd na 1945 het Stalinistische Model voor sociale ontwikkeling opgelegd aan de Oost-Europese landen. De grote invloed van de Sovjet Unie na de Tweede Wereldoorlog heeft de economische ontwikkelingen in alle acht Oost-Europese landen erg beïnvloed. 

Door een tekort aan arbeid en kapitaal en een grotere vraag naar productie moest er efficiënter geproduceerd worden. Dit gebeurde door arbeidsintensieve industrieën te plaatsen in gebieden met hoog arbeidsaanbod en kapitaalintensieve industrieën te plaatsen in gebieden met weinig arbeidsaanbod.

Sinds 1960 kreeg fysieke regionale en stedelijke planning meer aandacht in tegenstelling tot economische planning. De landen die onder de ‘State Construction Committee’ vallen kennen een hiërarchie in ruimtelijke plannen. Plannen over de regionale distributie van productiebedrijven kennen een lange termijn (tot wel 30 jaar). Ook op landelijk, regionaal en stedelijk niveau worden plannen geschreven. In het geval van stedelijk niveau worden gedetailleerde plannen over toekomstig landgebruik, groenstroken, natuurgebieden en infrastructurele behoeften gemaakt. Deze ontwikkeling is ontstaan door toenemende ontwikkeling van urbaan gebied. Bijna alle steden en de helft van de resterende urbane gebieden hadden rond 1970 een algemeen stedelijk plan. Het grootste gedeelte van de plannen waren gericht op lokale ingrepen en werden op lokaal niveau uitgewerkt. Daarnaast werden regionale en nationale plannen door de centrale overheid gemaakt. Er ontbrak echter afstemming tussen de verschillende plannen omdat zij op verschillende niveaus werden gemaakt.

Op het lokale niveau was de macht van de lokale leiders op papier zeer groot. Vooral als het ging om afwijzingen van plannen van hoger niveau die invloed zouden hebben op hun lokaal plan. Echter, doordat de centrale overheid over de middelen beschikte, waren de lokale leiders erg afhankelijk. Ook de capabiliteit van ondernemingen om huisvesting en sociale faciliteiten aan te leggen uit eigen budget betekende dat lokale overheden met hun eigen geringe budget afhankelijk waren en samen moesten werken met ondernemingen. In de periode dat Stalin aan de macht was hadden de lokale leiders geringe macht, sinds de jaren zestig is dit enigszins toegenomen. 

Na 1989: val van het communisme 
1989 was een revolutionair jaar in Oost-Europa. De economische en politieke structuur van het Oostblok stortte ineen. De omwenteling naar een nieuw politieke en economisch systeem kwam maar langzaam op gang. Dit leidde er toe dat de planning en implementatie van omgevingsplannen in contextuele onzekerheid plaats vonden. In deze situatie hebben zich veel ad hoc aanpakken voorgedaan, wat ook voor 1989 vaak gebeurde. Er werd geen algemeen geldende regels gehanteerd, maar er werd steeds naar specifieke oplossingen gezocht voor problemen. 

Het was duidelijk een periode van transitie. Alleen wanneer er een breder politiek frame zou ontstaan, kon planning daarin een vaste vorm krijgen. 

De Oost-Europese landen ontwikkelden zich tot een meer markt georiënteerd systeem. Er bestaat echter niet één marktmodel. Er zijn verscheidende modellen die elk hun eigen middelen gebruiken om marktwerking te bevorderen. Tussen de Oost-Europese landen zijn er dus verschillen tussen planningssystemen te zien (Dawson, 1987).

Concrete nieuwe planningsystemen bestaan nog niet voor de Oost-Europese landen. Dit komt vooral door het ontbreken van politieke stabiliteit die nodig is om nieuwe wetten door te voeren waardoor er een markt georiënteerd planningsysteem zou kunnen ontstaan.

Ook zijn er problemen bij het creëren van een markt in land- en vermogens eigendom. Verder zorgt de onzekerheid over administratieve regelingen voor extra problemen in veel Oost-Europese landen. 

Er waren verschillende regelingen met betrekking tot de overgangsperiode van Oost-Europese landen. Maar vaak kwam het erop neer dat de planningsaanpak van voorheen toegepast werd op de nieuwe omstandigheden. Dat blijkt wel uit de situatie van Polen.

In 1989 kregen gemeentes in Polen de verantwoordelijkheid over de planning, echter veel gemeentes konden geen strategische plannen maken vanwege hun geringe grootte. Ook waren er veel onduidelijkheden over de nieuwe regelingen. Hierdoor gebruikten planologen de oude wetten uit 1984 om hun werk uit te voeren. Er waren twee soorten plannen, een algemeen stedelijk plan en een gedetailleerd plan. Beide soorten plannen werden voorbereid door stedelijke architecten die inspraak hadden op details en implementatie. Dit had rigide plannen tot gevolg die niet aansloten bij de vraag van de markt. 

De aandacht voor planning in Polen staat op een laag pitje door de politieke turbulentie die het land ondergaat. Door het gebrek aan sturing van bovenaf gebruikt iedere stad een eigen planningsaanpak, met als doel om zich zo goed mogelijk aan te passen aan de nieuwe politieke realiteit en de wensen van de markt. 

De grootste veranderingen zullen plaatsvinden in de gedetailleerde plannen. Voorgaande zekerheden zijn vervangen door een nieuw complex patroon van land- en vastgoedbeheer.

Door de privatisering zijn er meer onzekerheden gekomen wie de investeerders zullen zijn (Newman en Thornley, 1996).

De rol van marktwerking binnen de Oost-Europese planningscultuur 
Na 1989 ontwikkelden de Oost-Europese landen zich tot een meer markt georiënteerd systeem. Het proces van liberalisering richtte zich voornamelijk op het afbreken van de oude instituties. Men vertrouwde er volkomen op dat vele problemen zich op een natuurlijke wijze zouden oplossen. Markten zouden vanzelf ontstaan als de oude planningsbureaucraten het veld zouden hebben geruimd. Veel staatsbedrijven werden geprivatiseerd.

De economische resultaten van het hervormingsproces waren zeer teleurstellend. De meeste landen werden in een zware recessie gedompeld. De recessie duurde in het ene land langer dan ik het andere land.

In Rusland verliep de transitie als volgt. Op 2 januari 1992 introduceerden de nieuwe machthebbers onder leiding van president Jeltsin een stelsel maatregelen die een enorme schok toebracht aan de Russische economie. De Russische economie kromp enorm. In de periode 1992-1998 daalde het nationale inkomen met maar liefst 55 procent. De buitenlandse handel nam in de periode 1990-1996 met ongeveer 40 procent af. Deze ontwikkelingen hadden natuurlijk ernstige gevolgen voor de levensstandaard en het welzijn van de bevolking. Terwijl de potentiële beroepsbevolking sinds 1990 met ongeveer 1,5 miljoen mensen toenam, daalde de werkzame beroepsbevolking met 15 miljoen, ongeveer 20 procent. Naast het verlies aan banen moest een deel van de werknemers genoeg nemen met minder (ontslag en werktijdverkorting). Kennelijk pasten de bedrijven zich niet aan de crisissituatie aan door de overtollige arbeiders te ontslaan, maar door de lonen niet of te laat uit te betalen en door werktijdverkorting. Als gevolg van deze factoren zijn de gemiddelde lonen drastisch gedaald (Knaack en Jager, 2002).

Instrumenten 
Om de ruimtelijke ontwikkelingen in een gebied te sturen maken overheden gebruik van planningsinstrumenten. Volgens Van der Doelen (1993) vallen beleidsinstrumenten grofweg in te delen in drie groepen, namelijk de juridische (overeenkomsten, geboden), economische (subsidies of heffingen) en communicatieve instrumenten (voorlichting, propaganda).

Door de val van het communisme veranderden de verhoudingen tussen publieke en private organisaties. Er kwam meer ruimte voor private ondernemingen in ruil voor publieke organisaties. Deze ontwikkelingen hadden veel invloed op het planningssysteem.

Door het liberale denken van de centrale overheid werd er in de eerste jaren van de transitie weinig aandacht geschonken aan fysieke planning, regionaal beleid en huisvesting. De hiërarchisch georganiseerde economische planning werd beëindigd. Ook regionale overheden werden afgeschaft of hun macht werd sterk ingeperkt. De verantwoordelijkheid voor fysieke planning werd doorgeschoven naar gemeentelijk niveau (Balchin et al. 1999).

Doordat er nog geen concrete nieuwe planningsystemen bestaan voor de Oost-Europese landen is er ook nog veel onduidelijkheid over de toepassing van planningsinstrumenten door de overheid.

Verschillen tussen de Oost-Europese en Nederlandse planningscultuur
In tegenstelling tot Nederland is er in de Oost-Europese landen nog geen nationaal ruimtelijke ontwikkelingsstrategie ontwikkeld. Ook zijn er nog geen duidelijke regels wat betreft regionaal beleid. Door de overgang van een communistisch systeem naar een marktgericht systeem is er veel onzekerheid ontstaan door het gemis aan landelijk en regionaal ontwikkelingsbeleid (Newman en Thornley, 1996). 

In tegenstelling tot de Oost-Europese landen heeft Nederland wel een uitgebreid planningssysteem. Een belangrijk planningsinstrument in Nederland is de Wet op de ruimtelijke Ordening (Wro). Deze wet bevat vele regels aangaande het ruimtelijke ordeningsrecht. In de Wet op de ruimtelijke ordening is bijvoorbeeld vastgelegd dat in Nederland op nationaal niveau structuurvisies worden gemaakt. De nationale structuurvisies geven de hoofdlijnen van het ruimtelijke beleid aan voor regionaal en lokaal niveau. Op het niveau van de provincie wordt ook een structuurvisie opgesteld, waarin het provinciaal ruimtelijk beleid is vastgelegd. Tot slot wordt in het gemeentelijk bestemmingsplan voor alle locaties een bestemming vastgelegd. De Wro bevat daarnaast nog veel meer verantwoordelijkheden en bevoegdheden met betrekking tot de ruimtelijke ordening (Van Doorn en Pietermaat, 2008). In Oost-Europa bestaan er echter geen uitgebreide juridische planningsvoorschriften, die de planning van infrastructuur sturen. 

3.6 Resumé
In dit hoofdstuk is uiteengezet dat er veel verschillen bestaan tussen Europese planningsculturen. Voor een goed overzicht volgt hier een korte samenvatting van de belangrijkste verschillen van alle eerder genoemde planningsculturen ten opzichte van het Nederlandse planningssysteem.
Het voornaamste verschil tussen de Nederlands en Britse planningscultuur is het ontbreken van grondwettelijke bescherming van lagere overheden binnen de Britse planningscultuur. Dit is terug te leiden tot het verschil in rechtssystemen, waar Nederland een civiel rechtelijk rechtssysteem kent, kennen de landen binnen de Britse planningscultuur een rechtssysteem dat in meer of mindere mate gebaseerd is op gewoonterecht. Aan de ene kant zorgt dit voor een gecentraliseerde overheid met een grote rol voor lobbyisten. Aan de andere kant is er veel ruimte voor lokale overheden om te onderhandelen met ontwikkelaars, ‘planning gain’. Binnen de Britse planningscultuur heerst dus een dualistisch systeem met veel ruimte voor marktpartijen.

Het overheidsstelsel in de Scandinavische landen is net als in Nederland opgedeeld in drie niveaus, namelijk een centrale overheid, een regionale overheid en de gemeentes. Ten aanzien van ruimtelijke planning verschilt de verdeling van autoriteit echter aanzienlijk. De doorwerking van het ruimtelijk beleid van de hogere overheden in Scandinavië over het algemeen niet met behulp van juridische middelen vastgelegd zoals dat in Nederland onder de Wro wel het geval is. Dit heeft  als gevolg dat de gemeentes in Scandinavische landen veelal het geautoriseerde planningsorgaan zijn. Verder heeft de regionale overheid in veel Scandinavische landen enkel een adviserende functie met betrekking tot ruimtelijk beleid. 

De veranderingen in het nationaliseren, dan wel privatiseren, van infrastructuurnetwerken in de Scandinavische landen, zijn vergelijkbaar met de Nederlandse situatie. Deze verandering worden aangezet door politieke en externe factoren. 

Ook zijn er geen grote verschillen tussen de Duitse en Nederlandse planningscultuur. Wel heeft de Duitse overheid een extra laag, wat verklaard kan worden door de vele deelstaten die Duitsland kent. Beide planningsculturen kennen een gedecentraliseerd systeem. En in beide culturen wordt gewerkt met beleidsvisies. Het gedecentraliseerde systeem heeft als gevolg dat de infrastructuren in handen komen van de markt. Deze marktwerking is in sommige infrastructuren helemaal doorgevoerd en in andere infrastructuren is het nog centraal of zijn ze bezig met het invoeren. Het succes van dit marktmechanisme zal pas zichtbaar worden over enkele jaren. Marktwerking heeft in Nederland en Duitsland dezelfde snelheid en manier waarin het zich vormt en er is dan ook weinig verschil tussen beide landen.
Het planningsstelsel van landen in Oost-Europa heeft nog veel kenmerken van het communistische systeem. De Oost-Europese landen hebben in tegenstelling tot Nederland ook geen nationaal ruimtelijke ontwikkelingsstrategie. Door het gemis aan ontwikkelingsbeleid en de overgang die gemaakt moet worden van een communistisch systeem naar een marktgericht systeem, is er veel onzekerheid ontstaan en worden er geen concrete vooruitgangen geboekt in dit proces. Er is dus nog geen gestructureerde marktwerking zichtbaar in de Oost-Europese landen.
Concluderend kan gesteld worden dat de Nederlandse planningscultuur gekenmerkt wordt door vergaande regulatie. Omdat men in Nederland duurzaam met de ruimte om wil gaan is beleid en wetgeving sterk ontwikkeld.
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Hoofdstuk 4 Marktwerking bij de ontwikkeling van de Luchthaven Schiphol

4.1 Inleiding

Het kabinet heeft in het Coalitieakkoord een duidelijke visie neergelegd op de ontwikkeling van Nederland. Deze visie legt vooral de nadruk op innovatieve, concurrerende en ondernemende economie en duurzame leefomgeving. Deze visie is nodig om onze welvaart niet achteruit te laten gaan in slechtere economische tijden. Een belangrijke voorwaarde voor het laten slagen van deze visie is de internationale bereikbaarheid van Nederland, doormiddel van concurrerende en duurzame luchtvaart (Luchtvaartnota, 2009). 

Als eerst zal er in de volgende paragraaf ingegaan worden op de concurrentiepositie van Nederland en de rol van de luchthaven Schiphol daarin. Om de marktwerking bij de ontwikkeling van de luchthaven goed in beeld te brengen wordt er daarna ingegaan op de verschillende varianten van samenwerking. Verder zullen in paragraaf 4.3 de beïnvloedingfactoren behandeld worden waar rekening mee moet worden gehouden bij de keuze van een publiek-private samenwerking. Ook zullen er basisfactoren worden behandeld die het succes van gebiedsontwikkeling beïnvloeden. 

Om een duidelijk beeld te krijgen van een planningsproces omtrent de planning van luchthavens word in paragraaf 4.4 het planningsproces van de vijfde startbaan van Schiphol als voorbeeld genomen. Als volgt zal in paragraaf 4.5 ingegaan worden op de marktwerking met betrekking tot de luchthaven Schiphol. Als laatst zal er in paragraaf 4.6 de toekomst van de luchthaven Schiphol behandeld worden. 

4.2 Concurrerend Nederland 

De Nederlandse concurrentiekracht wordt verklaard door de uitstekende geografische ligging en het in handen hebben van twee grote mainports (Rotterdamse haven, luchthaven Schiphol). Ook heeft Nederland een goed vestigings- en kennisklimaat en veel ervaring op het gebied van transport en logistiek (Luchtvaartnota, 2009)

De zeehaven van Rotterdam en de luchthaven Schiphol hebben daarom al een lange tijd een belangrijke rol in het nationale beleid. In de Vierde nota Ruimtelijke Ordening (jaren 80) was dit in de vorm van een ‘mainportstrategie’. In deze periode maakte men grote zorgen over de toekomstige Nederlandse economie door de tegenvallende laatste twee decennia. 

Hoewel de wederopbouw van de Nederlandse industrie na de Tweede Wereldoorlog succesvol was, kreeg men in de jaren 60 steeds meer problemen met concurrerende lagelonenlanden als Japan en Korea. Deze concurrentie werd vooral in de textiel- en scheepsbouwsector gevoeld. In de jaren daarna werd de concurrentie alleen maar verder opgevoerd door twee oliecrises. Deze jaren betekende het einde van de traditionele industrie. Dit betekende een dramatisch verlies van werkgelegenheid. 

Om te overleven moest men zich gaan specialiseren op kennisintensieve producten met een hoge toegevoegde waarde. Deze sector had zich echter nog niet bewezen, ook stond men op het punt de economische binnengrenzen van Europa op te heffen (1989). Hierdoor moest men concurreren (op de markt van kennisintensieve producten) met andere Europese landen die in dezelfde positie verkeerden. Nederland dreigde samen met Midden-Engeland en het Ruhrgebied op achterstand te raken ten opzichte van de beter presterende regio’s zoals: Zuid-Duitsland, Noord Italië, Zuid-Frankrijk.

Er moest dringend wat gebeuren om de economie een nieuwe periode van structurele groei in te leiden. Een maatregel in de ruimtelijke sfeer was de focus op internationale zakelijke dienstverlening, zoals het naar Nederland halen van Europese hoofdkantoren van Amerikaanse en Japanse ondernemingen. Een andere maatregel was de focus op transport en logistiek.

Om een geschikt klimaat te creëren voor de zakelijke dienstverlening was het van belang om in verbinding te staan met het Europese en wereldwijde netwerk van personenvervoer. Een van de belangrijkste schakels daarin was de mainport Schiphol. De belangrijkste mainport wat betreft transport en logistiek was de Rotterdamse zeehaven met daaraan gekoppelde inlandterminals, zoals Nijmegen en Venlo. 

Zowel Schiphol als de Rotterdamse zeehaven hadden capaciteitsuitbreiding nodig, Schiphol kreeg een vijfde baan en de Rotterdamse zeehaven kreeg een tweede maasvlakte.

Hoewel het personenvervoer van Schiphol en het goederenvervoer van Rotterdam gescheiden systemen zijn, ontdekte men toch een verband. Voor Amerikaanse en Japanse hoofdkantoren was de locatie Schiphol geschikter om zich te vestigen ten opzichte van vergelijkbare Europese locaties. Dit vanwege de nabijheid van de Rotterdamse zeehaven waar het grootste gedeelte van de op Europa gerichte export binnenkomt (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008).

Om bij de meest concurrerende economieën van de wereld te behoren is luchtvaart voor Nederland zeer belangrijk. Luchtvaart maakt het voor Nederland mogelijk om een onderdeel te zijn van de wereldwijde economische activiteiten en ontwikkelingen. 

Verder zorgen luchthavens direct en indirect voor economische stimulans, zoals werkgelegenheid. Vooral Schiphol dat als verbindingsknooppunt fungeert trekt veel bedrijven aan. Niet alleen het aantal vluchten is hierbij van belang maar ook de kwaliteit van het internationale verbindingsnetwerk. Men kan zeggen dat de mainport Schiphol samen met de mainport Rotterdam een grote invloed heeft op de economische ontwikkeling van Nederland (Luchtvaartnota, 2009).

Echter de mondialisering van activiteiten neemt verder toe, waardoor een verschuiving van economische activiteiten plaatsvindt. Deze verschuiving vraagt om een duidelijke positionering van Nederland. Deze positionering ziet men terug in de ambitie van het kabinet om de verbindingsplaats in Europa te zijn/worden waar nationale en internationale bedrijven hun ‘global ambitions’ kunnen waarmaken. Het beoogde resultaat is een concurrerende en duurzame Europese topregio. (Structuurvisie Randstad 2040, 2008).

Duurzaam economisch concurreren

Nederland streeft naar een zo groot mogelijke economische groei, echter duurzame ontwikkeling is de laatste jaren een belangrijk onderwerp geworden. De overheid probeert de duurzame economische groei te stimuleren doormiddel van het verlagen van ecologische en sociale druk op de samenleving (met de nadruk op CO2 uitstoot). 
Vergeleken met andere landen heeft Nederland een relatief hoge economische, ecologische en sociale druk. Een reden hiervan is de hoge bevolkingsdichtheid van Nederland maar ook de ligging van Nederland in een delta van Europese rivieren. Een andere reden is de belangrijke distributiefunctie voor het Europese achterland. Daarnaast stelt de Nederlandse samenleving hoge eisen, door stijging van de welvaart en welzijn, aan het niveau van de overheidsvoorzieningen en de kwaliteit van de ecologische en sociale omgeving. Deze redenen zorgen ervoor dat het kabinet economische ontwikkeling duurzaam probeert te benaderen. Voor het ruimtelijk beleid betekent dit, dat ontwikkeling word verweven met economisch, ecologisch en sociaal beleid (Luchtvaartnota, 2009). 

Een goed voorbeeld voortkomend uit dit ruimtelijk integrale beleid is de handel in geluidsquota. Hierbij wordt de geluidsbelasting bepaald door middel van geluidseenheden per vliegbeweging (zie figuur 4.1). Dit komt erop neer dat het aantal vliegbewegingen dat gemaakt mag worden, afhangt van de hoeveelheid geluidsbelasting (een soortgelijk model is mogelijk voor de hoeveelheid CO2 uitstoot). Als vliegtuigmaatschappijen minder vliegbewegingen maken kunnen ze de overige geluidseenheden verkopen aan vliegmaatschappijen met te weinig geluidseenheden (Essays over luchtvaart, 2002). 
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                     Figuur 4.1: Uitleg werking Geluidsquota (Essays over luchtvaart, 2002)
4.3 Varianten van samenwerking 
In Nederland worden ruimtelijke ontwikkelingen steeds vaker als geheel benaderd en benoemd als gebiedsontwikkeling. Dat wil zeggen het inrichten van een gebied en het daarbij rekening houden met de onderlinge samenhang van verschillende functies, zoals boven- en ondergrondse infrastructuur, wonen, werken en recreatie. Doordat de publiek en private belangen dicht bij elkaar komen is samenwerking ontstaan tussen de overheid en private partijen. 

Elk gebiedsontwikkelingsproject komt vaak op een andere manier tot stand en bestaat uit verschillende actoren, waardoor er geen vaste procedure beschikbaar is (Reiswijzer gebiedsontwikkeling, 2009). Er zijn incidentele samenwerkingen, maar vaak gaat het om samenwerkingen die gebaseerd zijn op duurzame coalitie (samenwerkingen over langere tijd). Verder zitten er verschillen in de samenwerkingsconstructies. Tussen deze factoren van gebiedsontwikkeling zitten veel variaties. Hieronder zullen de samenwerkingsvormen behandeld worden die in Nederland voorkomen. 
Het Klassieke model  wordt voornamelijk gebruikt door de gemeentelijke overheden. In dit model verwerft de gemeente de grond, ontwikkeld deze tot bouwlocatie en zorgt voor verkaveling en het bouwrijp maken. De kosten hiervan worden zoveel mogelijk verrekend met de verkoopprijs van de grond.

De private partijen zoals projectontwikkelaars, corporaties, aannemers komen vanaf dit moment pas in beeld en kunnen de bouwrijp gemaakte kavels kopen om daarna te gaan ontwikkelen. De markt is in dit model dus alleen verantwoordelijk voor de vastgoedontwikkeling. Door de locatieverwerving en de mogelijk tegenvallende ontwikkeling van het gebied loopt de desbetreffende overheid veel risico. Anderzijds is de winst voortkomend uit de grondverkoop geheel voor de overheid (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008).

De Concessie  is de meest geprivatiseerde vorm van pps. De overheid heeft namelijk in dit model alleen een initiërende en controlerende taak, namelijk het stellen van randvoorwaarden, het regisseren van de aanbesteding en het toetsen van de uitvoering. 

De overheid komt met een probleem en definieert een daar uitkomende maatschappelijke behoefte. Hierna definieert diezelfde overheid aan het begin van het proces, hoe het eindresultaat en de kwaliteit daarvan eruit moet komen te zien. Dit wordt aangegeven in het concessiecontract die door één of meerder marktpartijen wordt ondertekend om ten slotte, conform dit contract, tot uitvoering over te gaan (Publiek-private samenwerking: wanneer wel en wanneer niet, 2006). 

Een voorbeeld hiervan is: lever een directe verbinding tussen punt A en B, die men kan afleggen met een gemiddelde snelheid van 80 km /h. Een of meerdere private partijen bieden zich aan, 

waarop de overheid de meest geschikte offerte door de private partij(en) laat uitvoeren. 

Een concessie wordt vaak gefinancierd door de private partij(en) zelf. Ook het onderhoud en/of beheer na het opleveren van het object horen bij de taken van deze private partij(en) tijdens een concessie. Hierdoor wordt een concessie vaak aangeduid met DBFM of DBFO, dat staat voor Design, Build, Finance, Maintenance/Operate. 

Het Bouwclaimmodel  werd rond 1990 voor een aantal gemeentelijke overheden een uitkomst, omdat de kosten en risico’s die het klassieke model met zich meebracht te groot werden (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008). Net als in een concessie worden vooraf, zeggenschap, verantwoordelijkheden en risico’s bij de ontwikkeling van een project in goed overleg verdeeld tussen de overheid en private partij(en). Het voornaamste verschil is dat in dit model een belangrijk deel van de grond die nodig is voor een bepaalde gebiedsontwikkeling in handen is van de private partij(en). Deze situatie is ontstaan nadat marktpartijen rond 1990 zelf grond zijn gaan kopen op veelbelovende locaties. Hierdoor is er een belangengemeenschap ontstaan tussen de overheid en private partijen, waardoor overheid genoodzaakt is om tot overeenkomsten te komen. Het ruilmiddel in deze overeenkomsten is de bouwclaim. Dat wil zeggen, het recht om binnen de door overheid gestelde kaders vastgoed te ontwikkelen, nadat de overheid de grond bouwrijp heeft gemaakt. Een ander voordeel van het bouwclaimmodel voor de private partij(en), is het tijdelijk verkopen van de grond. Dit zorgt ervoor dat de renterisico’s, op grond, voor de private partij(en) wordt verminderd.

De Joint Venture staat ook bekend als een model waarin de risico’s verdeeld worden. Het grote verschil met het bouwclaimmodel is dat de zeggenschap, verantwoordelijkheden en risico’s niet onderling worden verdeeld, maar worden gedeeld in een samen opgerichte joint venture. Deze joint venture, ook wel ontwikkelingsmaatschappij genoemd, voert het project namens de overheid en de private partij(en) uit. 

Voor de overheid betekent dit dat het zeggenschap verliest tijdens de grondexploitatie, deze wordt immers gedeeld met de private partij(en). Wel krijgt het meer zeggenschap in het vastgoedontwikkelingsproces. 

De private kant van een joint venture neemt daarentegen een deel van het grondexploitatierisico voor zijn rekening. In ruil krijgt het daarvoor meer te zeggen tijdens het grondexploitatieproces en daarmee ook, zeggenschap op de vastgoedontwikkeling van het betreffende project. 

Dit model wordt vaak gebruikt wanneer de overheid veel invloed wil uitoefenen op de inhoud en het resultaat van een project. Een voorbeeld hiervan is, als er publieke functies moeten worden gerealiseerd (Publiek-private samenwerking: wanneer wel en wanneer niet, 2006).
Beïnvloedingsfactoren bij publiek-private samenwerking

Het is niet zo dat alle vier de modellen in elke situatie kunnen worden ingezet. Bij ieder gebiedsontwikkelingsproject horen verschillende eigenschappen en omstandigheden die het succes van een model bepalen. Het slagen van een model hangt af van verschillende factoren die hieronder zullen worden behandeld. 
Beleidsvoorkeur van overheid

De pps modellen verschillen in de hoeveelheid zeggenschap die de private partijen krijgen tijdens een gebiedsontwikkeling. Het succes van een model blijkt in de praktijk een sterk verband te hebben met de politieke richting, of dit nou is op nationaal, provinciaal of lokaal niveau (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008). Het ene model past beter bij bepaald overheidsbeleid dan de ander. Het beleid van de desbetreffende overheid heeft dus een invloed op de modelkeuze en het succes daarvan bij een pps samenwerking (Publiek-private samenwerking: wanneer wel en wanneer niet, 2006). Een links bestuurscollege zal eerder steun uitbrengen voor een gebiedsontwikkeling in eigen beheer dan een bestuurscollege met een meer liberale achtergrond.  

Financiële positie ten aanzien van grondposities

Naast het beleidsvoorkeur, is de financiële positie van de overheid zeer belangrijk bij de modelkeuze. Een gemeentelijk overheid met een zwakke vermogenspositie, zal niet snel grond verwerven (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008). Hierdoor kan het zijn dat een gebiedsontwikkelingsproject zonder grond van private partijen, bij voorbaat al niet mogelijk is. Ook is vanzelfsprekend dat een concessie niet mogelijk is, als de overheid geen grond bezit om in concessie te geven. Hieruit kan men concluderen dat de verdeling van de grondposities in een plangebied, van invloed is op de toepasbaarheid van de pps modellen (Publiek-private samenwerking: wanneer wel en wanneer niet, 2006).  

Een oplossing voor gebiedsontwikkeling bij een zwakke financiële positie van de overheid is door een model te kiezen waarbij de overheidsrisico’s worden gereduceerd of zeer nauwkeurig zijn vastgesteld.

Echter is grondontwikkeling, wat risico’s met zich meebrengt, voor veel gemeenten een aantrekkelijke inkomsten bron. Dit heeft als gevolg dat er door overheden regelmatig wordt gekozen voor een joint venture model, waarbij zowel de winst als het verlies tussen de overheid en de private partij(en) worden verdeeld (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008).

Complexiteit en looptijd van het project

De omvang van de complexiteit en de lengte van de looptijd van een gebiedsontwikkelingsproject bepalen de toepasbaarheid van de pps modellen. Zodra een pps vorm boven een geheel publieke of private vorm wordt verkozen, gaat dit gepaard met extra kosten. Deze kosten bestaan uit het onderhandelingsproces dat ontstaat bij publiek-private samenwerkingsvormen. 

Bij een joint venture worden de kosten gemaakt door het opzetten van een publiek-private uitvoeringsorganisatie. Dit bestaat uit het ontwikkelen van een samenwerkingsovereenkomst, bedrijfsplan, statuten en directiereglement. Door de expertise van zowel de overheid als de private

partij(en) probeert men meerwaarde aan het project geven om de bestede tijd en kosten terug te verdienen. Dit kan alleen als de complexiteit en looptijd van het project groot c.q. lang genoeg zijn.

Bij een concessie wordt vooral in de beginfase van een project extra kosten gemaakt. Deze bestaan uit het programma van eisen die opgesteld moet worden door de overheid. Verder ontstaan er extra kosten door de selectieprocedure, het onderhandelingstraject en het opstellen van het concessiecontract. Het verlenen van een concessie aan een private partij, zal dus alleen gebeuren als de looptijd en complexiteit van het project groot genoeg zijn om voldoende meerwaarde te creëren. Dit om de investeringen van de private partij terug te laten verdienen en de gemaakte kosten van de overheid te compenseren.

Een bouwclaim is veel minder afhankelijk van de complexiteit van een project. Het maakt vergeleken met de andere twee modellen minder extra kosten. De extra kosten bestaan uit het onderhandelingstraject en het vastleggen van de gemaakte afspraken in een samenwerkingsovereenkomst. Het project zal dus wel een bepaalde omvang moeten hebben om met de uitgifte van de bouwkavels, deze kosten en het bouwrijp maken van de grond terug te verdienen. Echter in de praktijk wordt deze omvang snel bereikt (Publiek-private samenwerking: wanneer wel en wanneer niet, 2006).

Basisfactoren voor succesvolle publiek-private samenwerking
Naast de beïnvloedingsfactoren bij de keuze van een pps model, zijn er ook basisfactoren waarmee rekening moet worden gehouden. Deze factoren zijn onafhankelijk van de modelkeuze en bepalen mede het succes van een gebiedsontwikkelingsproject. 

’’Het onderstaande lijstje is geïnspireerd op recent onderzoek naar het verloop van bekende cases in Nederland’’ (Cammen en Buijs 2008: p10).
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Zoals men ziet zijn er redelijk wat succesvoorwaarden voor goede publiek-private samenwerkingsvormen bij gebiedsontwikkeling. Het is onmogelijk om aan al deze voorwaarden te voldoen. Toch is het van belang om aan een minimaal aantal voorwaarden te voldoen om een kansrijk project op te zetten.  

Door de complexiteit en belangen van een publiek-private samenwerking bij gebiedsontwikkeling is een sterke en deskundige overheid onmisbaar is, dit geldt voor elk pps model. ’’Zonder de nodige competenties aan overheidszijde (en aan de zijde van de markt) moet men er niet aan beginnen’’ (Cammen en Buijs 2008: p22). Zelfs bij een concessie, waar de overheid weinig invloed lijkt te hebben in het ontwikkelingsproces, is dit het geval (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008). 

4.4 Planningsproces luchthaven Schiphol

Om verder in te kunnen gaan op de invloed van marktwerking bij de ontwikkeling van Schiphol moet de planning en regelgeving van de luchthaven in beeld gebracht worden. Om een goed beeld te schetsen is het planningsproces van de vijfde startbaan van Schiphol, ook wel polderbaan genoemd, onder de loep genomen (zie figuur 4.1). 
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Figuur 4.1: Planningsproces vijfde startbaan Schiphol, Voeten en Wagemakers 2011.
Fase 1: Voorfase/Beleidsvorming (1987 - gedurende 4 jaar)
Commissie van der Zwan

Naar aanleiding van de Commissie van der Zwan die aangaf dat de capaciteit van de mainports in Nederland flink zou moeten stijgen om aan de vraag en de gewenste internationale concurrentiepositie te voldoen werd de Vierde Nota over de Ruimtelijke Ordening uitgebracht (Voeten en Wagemakers, 2011)

Vierde Nota op de Ruimtelijke Ordening

De luchthaven Schiphol en omgeving werd in de Vierde Nota aangewezen als een van de bepalende ruimtelijke ontwikkelingsgebieden in internationaal opzicht. De luchthaven Schiphol werd zelf als mainport met groot belang aangewezen ten opzichte van de internationale concurrentiepositie. 

Plan van aanpak Schiphol en omgeving

Op verzoek van de regering hebben betrokken partijen hier een vervolg aangegeven, door het Plan van aanpak voor Schiphol en omgeving (PASO) samen te stellen. Dit met als doel om een samenhangende visie te ontwikkelen ten aanzien van het versterken van de mainportfunctie en het verbeteren van het kwalitatieve leefmilieu. Het PASO is tot stand gekomen door de volgende betrokken partijen:

Ministerie van Verkeer & Waterstaat

Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer

Ministerie van Economische Zaken

Rijkswaterstaat

Provincie Noord-Holland

Gemeente Haarlemmermeer

Gemeente Amsterdam 

Schiphol Group

KLM

Beleidsconvenant

Om over te gaan op vervolgprocedures en als bevestiging van de goedkeuring van het (concept)eindrapport PASO, hebben de betrokken partijen het beleidsconvenant ondertekend (Integrale versie Plan van aanpak Schiphol en omgeving, 1991).

Fase 2: Vervolgprocedures/juridische verankering (gedurende 4 jaar)

In deze fase werd er een vervolg gegeven aan het voorgestelde beleid uit het PASO, genaamd PMMS (Project Mainport en Milieu Schiphol). Procedures werden in gang gezet om tot een passend alternatief te komen die aan de gewenste doelstellingen voldeed. Daarnaast werden er procedures in gang gezet om het uiteindelijk gekozen alternatief tot uitvoering te kunnen brengen, doormiddel van een partiële streekplanherziening en een aanpassing van de aanwijzing van Schiphol (juridische verankering). 

Doormiddel van een Milieu Effect Rapportage (MER) en een Inventarisatie Economische Effecten (IEE) moest er meer duidelijkheid ontstaan welk alternatief het meest geschikt zou zijn voor de toekomstontwikkeling van Schiphol (Voeten en Wagemakers, 2011).

De getoetste alternatieven waren:

· Nul-alternatief: dit alternatief staat voor de uitvoering van het huidige beleid (geen verandering).

· Vierbanenstelsel-alternatief: 

Variant A: Het huidige vierbanenstelsel inclusief de verlenging van de Kaagbaan met 250 meter (aan de noord of zuidzijde) en het tweezijdig gebruik van de Zwanenburgbaan.

Variant B: Het huidige vierbanenstelsel waarbij de bestaande Zwanenburgbaan wordt vervangen door een, al dan niet tweezijdig te gebruiken, gedraaide vierde baan ten westen van de huidige Zwanenburgbaan in combinatie met de onder variant A genoemde verlenging van de Kaagbaan.

· Start-alternatief: Dit alternatief is beschreven in de startnotitie. Het gaat hierbij om het aanleggen van een vijfde baan, het zuidelijk gebruik van de Zwanenburgbaan, de verlenging van de Kaagbaan met 250 meter, de aanleg van twee maal 75 ha bedrijfsterrein buiten het luchthaventerrein en aanpassing van weg- en railinfrastructuur.

· Meest milieuvriendelijk alternatief (mma): Van tevoren niet te zeggen hoe dit alternatief eruit zou gaan zien. Uit de eerdergenoemde alternatieven moest één volwaardig samenhangend alternatief ontstaan dat gedomineerd werd door duurzame ontwikkeling. 
Milieu Effect Rapportage (MER)

In de MER moesten de verschillende alternatieven geëvalueerd worden op het voorspelde effect met betrekking tot de volgende milieu-aspecten: ruimtegebruik, geluid, luchtverontreiniging, bodem-grondwater-oppervlaktewater-ecosystemen, externe veiligheid, gezondheid (en beleving van gezondheidsrisico’s).

Inventarisatie Economische Effecten (IEE)

Samen met de MER was de IEE (die inhoudelijk nauw op elkaar afgestemd waren) een belangrijke planstudie voor het afwegingskader die nodig was voor wat betreft het nemen van de Planologische kernbeslissing (PKB). In de IEE werden namelijk de economische scenario’s van elk alternatief in beeld gebracht. Dit werd gedaan doormiddel van het kijken naar de mogelijkheden van elk alternatief en de veranderingen die nodig waren op infrastructureel niveau, de economische baten en lasten (Eindconcept-richtlijnen voor de inhoud van het milieu-effectrapport, 1992).

Partiële streekplanherziening Amsterdam-Noordzeekanaalgebied (ANZKG)
Naar aanleiding van de doelstellingen uit het PASO, namelijk het verbeteren van de mainportontwikkeling van Schiphol en de verhoging van de milieukwaliteit was er noodzaak tot ruimtelijke reserveringen. Deze ruimtelijke aanpassingen moesten aangegeven worden in het streekplan dat dus (partieel) herzien moest worden. Het ging dan bijvoorbeeld over nieuwe bedrijfsterreinen, inpassing van tracé-besluiten en de nieuwe structuur van het landelijke gebied rond Schiphol.

Planologische kernbeslissing Schiphol en omgeving (PKB)

In de PKB Schiphol en omgeving werden de nodige politiek-bestuurlijke besluiten genomen (op rijksniveau) die de hoofdlijnen van de mainportontwikkeling van Schiphol weergaven. Dit alles binnen de randvoorwaarden die in het PASO waren aangegeven, namelijk het versterken van de mainportfunctie en het verhogen van de kwaliteit van het leefmilieu. Beslissingen die genomen moesten worden zijn bijvoorbeeld: intensivering van het gebruik van de luchthaven, nachtelijk gebruik van de luchthaven, aanleg van een extra baan, verplaatsen van activiteiten naar andere vliegvelden. De beslissingen die genomen werden in deze PKB waren voorwaardenscheppend voor de wijziging van de aanwijzing van Schiphol op grond van de Luchtvaartwet.

Procedure aanpassing aanwijzing Schiphol
Om veranderingen toe te staan in de toekomstige mainportontwikkeling van Schiphol zoals die waren aangegeven in het PASO was er een wijziging van de aanwijzing van Schiphol nodig. Hiervoor diende er een verzoek ingediend te worden bij de minister van Verkeer en Waterstaat. Het ging hierbij om de onderwerpen: vaststelling geluidzone, verlenging van de Kaagbaan, zuidelijk gebruik van de Zwanenburgbaan, aanleggen van een extra baan, vergroten van het aangewezen luchtvaartterrein. Voor al deze onderwerpen was één samenhangend besluit op grond van de luchtvaartwet nodig. Om vertraging in de gehele besluitvorming te voorkomen (door diversiteit onderwerpen) werden de onderwerpen in de MER procedure apart geëvalueerd. Dit zodat er eventueel over kleine ingrepen een besluit kon worden genomen. Ook liep de aanwijzingsprocedure gelijk met de afronding van de ‘PKB Schiphol en omgeving’ vanwege gewenste parallelliteit (Integrale versie Plan van aanpak Schiphol en omgeving, 1991).

Fase 3: Bestemmingsplan (gedurende 4 jaar)                                            

Nadat de vervolgprocedures waren afgerond die nodig waren met betrekking tot het kiezen en het kunnen uitvoeren van een alternatief, moest er overgegaan worden op het uitwerken van het gekozen alternatief. Dit werd gedaan doormiddel van het ondertekenen van het uitvoeringsconvenant en het overeengekomen kostenconvenant. Dit schepte duidelijkheid over de uitvoering en kosten die het project met zich mee zou brengen (ruimtelijke inpassingskosten). Het aanwijzingsbesluit was het startschot voor de gemeente Haarlemmermeer om de nodige bestemmingsplannen te ontwerpen.

Fase 4: Projectorganisatie vijfde startbaan Schiphol (gedurende 4 jaar)   

In de laatste fase moest het daadwerkelijke plan tot uitvoering gebracht worden. Dit bestond uit het in gang zetten van onteigeningsprocedures voor de benodigde ruimte van het project (onteigeningswet). Verder moesten er rond de 120 vergunningen aangevraagd worden voor de aanleg van de vijfde startbaan (o.a. kapvergunningen, sloopvergunningen, aanlegvergunningen etc.). Daarnaast moest het daadwerkelijke ontwerp gemaakt worden van de vijfde startbaan waarna het bestek opgemaakt kon worden. Als laatst moest de opdracht aanbesteedt worden, waarna er begonnen kon worden met de aanleg. De Polderbaan is officieel in 2002 opgeleverd (Voeten en Wagemakers, 2011).

4.5 Marktwerking bij de ontwikkeling van Schiphol
De ministeries van V&W (Verkeer en Waterstaat) en VROM (Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer) zijn samen met de NV Luchthaven Schiphol verantwoordelijk voor het beheer en gebruik van de luchthaven. Sinds 1970 wordt dit gereguleerd door een Planologische Kernbeslissing (PKB) op rijksniveau, door streekplannen op provinciaal niveau en bestemmingsplannen op gemeentelijk niveau (in 2008 is alles vervangen door de nieuwe Wet op de Ruimtelijke Ordening). 

Het eigendom en gebruik van de gronden op en rond Schiphol wordt dus gereguleerd door verschillende overheden. Toch functioneert Schiphol ook als een private partij, dit met instemming van de betrokken overheidspartijen (ministeries van V&W, VROM, EZ en BZK). Ook de provincie Noord-Holland en de gemeenten Amsterdam en Haarlemmermeer zijn betrokken bij het functioneren van Schiphol als private partij (Hoofdconclusies case studie Zuid/Zuid-Oost/Zuid-West Schiphol, 2008).

Structuur van Schiphol

De rolverdeling van Schiphol ziet er als volgt uit: Rijksoverheid, provincies, gemeenten die randvoorwaarden stellen en Schiphol (als private partij) die initiatieven ontwikkelt doormiddel van geïnstitutionaliseerde uitvoerders, namelijk: SRE (Schiphol Real Estate) 

      SADC (Schiphol Area Development Company)

      ACT (Amsterdam Connecting Trade)

Doordat de overheid twee gezichten toont, namelijk als dienaar van de publieke belangen en die van grootste aandeelhouder van Schiphol, wordt de geloofwaardigheid aangetast. Vooral als het gaat om beslissingen wat betreft luchthavenbelangen en omwonendenbelangen, of economische belangen en milieubelangen. Doordat men hierdoor minder geloofwaardig overkomt, is de samenwerking tussen de verschillende betrokken overheden bemoeilijkt (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008).                                                                                                                                                                                                                                                                       

De verhoudingen

Tussen enerzijds de luchthaven Schiphol als private partij en anderzijds andere private partijen heerst er een gespannen verhouding (gejuridiseerde verhouding). Dit komt vooral door de houding van Schiphol als actieve initiërende ontwikkelaar die tot nu toe zeer succesvol is geweest bij de gebiedsontwikkeling op en rond Schiphol. Voorbeelden hiervan zijn het succesvolle vastgoedbeleid van SRE op het luchtvaartterrein zelf, de ontwikkeling van het Airport City concept (zie §6.1) en investeringen in de ontwikkeling van buitenlandse luchthavens zoals JFK, Boedapest en Brisbane.

Ook erkent de overheid de noodzaak van de strategische marktpositie van Schiphol, waardoor Schiphol bestuurlijke ondersteuning van de overheid krijgt.

Deze twee factoren hebben er in de loop der jaren toe geleid dat Schiphol een zeer sterke marktpositie heeft ingenomen. Ook is er een verknoping ontstaan tussen de belangen van Schiphol en de overheid die niet erg transparant zijn.

Dit laatste wordt door andere private partijen beschreven als oneerlijk marktvoordeel voor Schiphol en een onevenwichtige inzet van het bestuurlijk instrumentarium (Hoofdconclusies case studie Zuid/Zuid-Oost/Zuid-West Schiphol, 2008).

Schiphol bijzonder geval

Als men de normale gang van zaken bij gebiedsontwikkeling (§4.3) vergelijkt met die van Schiphol, komt men tot grote verschillen. Uit onderzoeken (door Strategem Strategic Research) blijkt dat er geen gedeelde visie bestaat en dat er weinig tot geen samenwerking bestaat tussen partijen bij gebiedsontwikkeling in de Schipholregio. Men kan zeggen dat de gebiedsontwikkeling in deze regio eigenlijk bestaat uit individuele initiatieven (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008). Deze verschillen met de normale gang van zaken wat betreft gebiedsontwikkeling, komt door de unieke context die is ontstaan door de mainport Schiphol. Hieronder zullen een aantal voorbeelden gegeven worden, die ertoe hebben geleid dat de mainport Schiphol als uniek geval behandeld moet worden. 
Draagvlak 

Doordat de mainport Schiphol van nationaal belang is, heeft het een breed draagvlak om de politieke doelstellingen van een mainport te vervullen. Dit draagvlak geeft indirect ook maatschappelijke doorzettingsruimte voor vastgoed- en gebiedsontwikkeling. Doordat hierdoor de grens tussen mainport doelen en andere belangen niet concreet is beschreven, heeft de luchthaven een voordeel op de regionale ontwikkelingsmarkt. 

Transparantie 

Zoals andere bedrijven die zich van oudsher bezighouden met vastgoedontwikkeling is de vastgoedontwikkeling maatschappij van Schiphol (Schiphol Real Estate) zich ook geleidelijk bezig gaan houden met het veel bredere gebied van gebiedsontwikkeling. Dit hoeft niet per se storend te zijn zolang de overstap maar duidelijk en transparant is. 

Bij gebiedsontwikkeling is de betrokkenheid en invloed van de publieke sector van groter belang dan bij vastgoedontwikkeling. Door het brede draagvlak van de overheid (vanwege nationaal belang) distantieert de mainport Schiphol zich op dit punt van de rest. 

Verder speelt mee dat bij ‘normale’ gebiedsontwikkelingsprojecten de overheid vaak een deel van de grond bezit en daarbij een investering doet in een publiek- private ontwikkelingsmaatschappij. In dit geval zou er een bizar verschijnsel ontstaan, omdat Schiphol bij gebiedsontwikkeling de rol van private partij zou opeisen, terwijl de overheid de grootste aandeelhouder hiervan is. 

Belangen 

Wat de mainport Schiphol nog uitzonderlijker maakt is de grote impact van de effecten bij de gebiedsontwikkelingsprojecten. Als men gebiedsontwikkelingsprojecten zou rangschikken naar extremiteit en hevigheid van schaaleffecten, zou men zien dat Schiphol bij de extreme gevallen hoort. De grote belangen en interventies zorgen namelijk bij Schiphol voor grote effecten, zelfs tot op huiskamerniveau (bijvoorbeeld geluidsoverlast). Hierdoor zijn er uiterst gespannen relaties tussen de luchthaven, bewoners, belangengroepen en de gemeentelijke overheden.

Uit paragraaf 4.3 heeft men kunnen opmaken dat samenwerking een van de belangrijkste factoren bij gebiedsontwikkeling is. Door moraliserende overheden en altijd doorvechtende burgers is echter een niet samenwerkende regio ontstaan (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008). Om dit proces tegen te gaan is de Tafel van Alders in het leven geroepen. In dit overlegorgaan wordt er advies gegeven aan het kabinet over de balans tussen, de groei van Schiphol (Eindhoven en Lelystad), de beperking van de overlast en de kwaliteit van de omgeving (Luchthaven & Gezondheid, 2010).

Zoals men heeft kunnen lezen ontwikkeld de luchthaven Schiphol zich tot gebiedsontwikkelaar zonder samenwerking doordat er een aantal voorwaarden voor samenwerking ontbreken. Echter de potentie hiervan is zeer groot als men kijkt naar de bestuurlijke en economische competentie van de luchthaven. Ook de mogelijkheid om de mainportstrategie door te ontwikkelen naar een Airport City (zie §4.6) helpen hieraan mee.

Daarentegen zijn de kansen op succesvolle gebiedsontwikkelingen buiten het luchthaventerrein zeer klein. Schiphol is te dominant om een dergelijke samenwerking tot een succes te brengen. Zonder deze samenwerking kan er ook geen gedeelde gebiedsvisie bestaan voor gebiedsontwikkeling (gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008). 

4.6 Toekomstvisie 

Door de globalisering groeit de luchtvaart al enkele tientallen jaren in een spectaculair tempo. Zoals al eerder genoemd, bekleedt Schiphol een belangrijke rol met betrekking tot het behouden van de goede internationale concurrentiepositie van Nederland. Een bijdrage van Schiphol hieraan is bijvoorbeeld het behouden van het goede vestigingsklimaat voor internationale bedrijven. Daarnaast is de belangrijke mainportfunctie van Schiphol van groot belang voor de Nederlandse Economie (Luchtvaartnota, 2009).
De groei van het luchtverkeer moet wel in goede bannen worden geleid, binnen maatschappelijk aanvaarde grenzen. Het gaat dan vooral om het bevorderen van duurzame luchtvaart, het verbeteren van de leefbaarheid op en rond de luchthavens (oplossingen voor duurzame luchtvaart en een duurzaam leefmilieu, 2008). Voorbeelden hiervan zijn efficiënte aanvliegroutes  en geluid beperkende maatregelen wat betreft het baangebruik (Baangebruik en hinderbeperking, 2010). 

Een ander belangrijk aspect voor de toekomst is het verder verbeteren van de luchtvaartveiligheid (oplossingen voor duurzame luchtvaart en een duurzaam leefmilieu, 2008). Het verbeteren van de luchtvaartveiligheid gebeurt met behulp van beleid, dat er voor zorgt dat de groei van de luchtvaart niet tot een toename van ongevallen en incidenten leidt. Een eis waar het Nederlandse vliegverkeer bijvoorbeeld aan moet voldoen is maximaal één ongeval per twee miljoen vliegbewegingen. (DGLM handboek veiligheidsmanagement luchtvaart, 2009).

Door de stagnatie in de ontwikkeling van het aantal passagiers c.q. vrachtvervoer die de grote mainport luchthavens aankunnen, wordt er gekeken naar oplossingen. Eén van de oplossingen is het aanvullen van kwantitatieve door kwalitatieve groei. Een andere reden hiervoor is het veranderde behoeften patroon van de passagiers en het veranderde beeld wat betreft de luchthavengebondenheid. 

Om aan deze stagnatie van passagiers c.q. vrachtvervoer en veranderingen te voldoen is men gaan zoeken naar een nieuw concept. De mogelijke oplossing is het ontwikkelingsconcept ‘Airport City’. 

Airport City

Dit concept is de mogelijke opvolger van het standaard mainportconcept (klassieke luchthaven terminal). Naast de transfer en herkomst/bestemmingspassagiers is het groeiende aantal stop-over passagiers de drijvende kracht achter het Airport City concept. Dit zijn reizigers die minstens 24 uur tussen aankomst en vervolg van de reis verblijven op een luchthaven of naastgelegen stad. 

Een beleid gericht op de groei van deze stop-over passagiers verkleind voor Schiphol het risico op positieverlies door een veranderde marktpositie en grenzen aan de kwantitatieve groei van passagiersaantallen.

Het Airport City concept bestaat uit een transitieproces, namelijk van een ‘aangekleed vervoersknooppunt’ naar een ‘planmatig ontwikkelde vestigingsplaats voor een breed aanbod van productieve en consumptieve diensten’.

Het concept heeft kenmerken van een stedelijk knooppunt, terug te zien in het programma van specifieke stedelijke gebruiks- en belevingsfuncties. Naast de standaard mainport faciliteiten zoals detailhandel en hotel- en kantoorvoorzieningen omvat het Airport City concept vooral vrijetijd faciliteiten zoals sport, wellness, healing, casino’s en muziektheaters. 

De grote mainports zoals Schiphol hebben al een tijd een verbrede dienstverlening zoals kantoorhoudende dienstverlening en luxe detailhandel. Deze sectoren keren in het Airport City concept zoals hierboven te lezen is terug, echter in een veel breder assortiment. 

Verder heeft het Airport City concept een andere relatie tussen de luchthaven en de bedrijvigheid dan in het mainportconcept. In de mainportstrategie maakte het succes van de luchthaven de dienstverlenende functies mogelijk. 

Een bezoek aan een Airport City kan veroorzaakt zijn door bijvoorbeeld langdurige vliegvertraging, overstap problemen, herstel na ziekte. Echter gaat de ambitie van het Airport City concept veel verder dan het mainportconcept, namelijk het creëren van een nieuwe vraag. Wat betreft het Airport City concept is deze werking dus andersom, de locatie van de luchthaven wordt namelijk een reisdoel op zich. 

Om dit te bereiken wordt er bij het Airport City concept veel nadruk gelegd op de ervaring en beleving van het bezoek aan de luchthaven. Dit doormiddel van een unieke combinatie van programmacomponenten in het voorzieningenaanbod en een unieke herkenbaarheid via design. De combinatie van beleving, een grote luchthaven en bijzondere (vrijetijds) voorzieningen blijkt aantrekkelijk te zijn voor deze groeiende categorie passagiers met veel tijd en geld (Gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol, 2008).
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Hoofdstuk 5 Conclusie
Het doel van dit onderzoek was om inzicht proberen te krijgen in de rol van marktwerking binnen een bepaalde sector van de infrastructuurplanning, in dit geval de ontwikkeling van de luchthaven Schiphol. Voordat er werd gekeken naar de marktwerking binnen deze sector, is er als eerst een theoretisch kader geschreven waar verschillende definities duidelijk aan bod kwamen (marktwerking, infrastructuurplanning en verschillende planningsculturen). Daarna volgde een reflecterend gedeelte gericht op de marktwerking bij de ontwikkeling van Schiphol.

Duidelijk is geworden dat de mainport Schiphol zeer belangrijk is voor de internationale concurrentiepositie van Nederland. Door dit grote belang heeft de luchthaven Schiphol al een lange tijd een belangrijke rol in het nationale beleid. Om bij de ontwikkeling van de meest concurrerende economieën van de wereld te behoren heeft de luchthaven in de jaren ‘90 moeten uitbreiden van een vier naar een vijfbanenstelsel. 

Op de vraag of marktwerking zijn intrede heeft gedaan bij de ontwikkeling van de luchthaven Schiphol kan geantwoord worden, nee. Door de zonet genoemde belangrijke rol van de luchthaven Schiphol heeft de Nederlandse overheid al een lange tijd veel zeggenschap over de luchthaven. Allereerst heeft de overheid het grootste gedeelte van de aandelen in handen en ten tweede zeggenschap over het beheer en gebruik van de luchthaven. Toch opereert de luchthaven (Schiphol Group) als private partij met instemming van verschillende overheden. Dit heeft geleid tot een verknoping van belangen (overheid als waker van het publieke belang of als ontwikkelaar) die de transparantie niet ten goede komt. Ook geniet de luchthaven van bestuurlijke ondersteuning van de overheid, vanwege de belangrijke marktpositie die de luchthaven inneemt. Deze factoren worden door andere marktpartijen gezien als ‘marktvoordeel’. Dit heeft ertoe geleid dat de Schiphol Group tot nu toe een zeer succesvolle gebiedsontwikkelaar blijkt, maar met weinig samenwerking. De private partij Schiphol Group is gewoonweg te dominant om samenwerking toe te staan in deze mainportregio. 

Als de Luchthaven Schiphol zijn belangrijke functie voor Nederland wil behouden zal de luchthaven zich in de toekomst op een duurzame manier verder moeten ontwikkelen tot Airport City. Duurzaam vanwege het maatschappelijk belang gericht op duurzaamheid. De reden dat Schiphol zich moet ontwikkelen tot Airport City is dat aan de groei van Schiphol volgens de mainportstrategie onvermijdelijk een einde zal komen. Een andere reden is het veranderde behoeftepatroon van de passagiers en het veranderde beeld wat betreft luchthavengebondenheid. Het Airport City concept geeft daarvoor de gepaste oplossing, namelijk een ontwikkeling van kwantitatieve naar kwalitatieve groei.  

De Schiphol Group als gebiedsontwikkelaar heeft daar met het rijk op de achtergrond, bestuurlijk en financieel, zeker de capaciteit voor. 

Marktwerking zal in de toekomst van de luchthaven een lastig onderwerp blijven. Zoals in hoofdstuk 3 te lezen valt, word er in Nederland veel gereguleerd door de overheid wat betreft ruimtelijke ordening. Dit heeft te maken met het grote belang dat (het relatief kleine) Nederland heeft bij ruimte. Of dit ooit anders zal zijn in de toekomst moeten we afwachten.

Figuur 3.� SEQ Figure \* ARABIC �1� Europese planningfamilies 


(Newman & Thornley, 1996)
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