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Hoofdstuk 1  Uitgangspunten en stand van zaken

1.1  Aanleiding en vraagstelling van dit onderzoek

Naar aanleiding van de parlementaire discussie over de rol van de luchthaven Schiphol bij de gebiedsontwikkeling in de regio heeft de minister van Verkeer en Waterstaat de Commissie Ruimtelijke Ontwikkeling Luchthavens (CROL) ingesteld. Deze commissie heeft ons vier vragen voorgelegd:

1. Wat is de relevantie van de belangrijkste lessen uit gebiedsontwikkeling in Nederland voor gebieden rond luchthavens, uitgewerkt op verschillende schaalniveaus en in het bijzonder rond Schiphol. In hoeverre zijn luchthavengebieden een “geval apart”?

2. Informatie over de feitelijke gebiedsontwikkeling rond Schiphol op regionaal niveau (de Metropoolregio Amsterdam). Voldoet deze aan criteria voor integrale gebiedsontwikkeling, zoals inhoudelijke samenhang en samenwerking tussen partijen, of betreft het de optelsom van allerlei losse initiatieven op lager schaalniveau? Hoe met de kennis van vandaag de mainport strategie voor Schiphol als onderdeel van het ruimtelijk beleid te beoordelen?

3. Heeft de CROL juiste kwesties geïdentificeerd of zijn er nog andere, gelet op de rollen van overheden bij stedelijke ontwikkeling in het algemeen en de sturing van Mainport Rotterdam in het bijzonder?

4. Bieden de Wro en het nieuwe grondbeleidinstrumentarium op de diverse schaalniveaus nieuwe oplossingsrichtingen voor gebiedsontwikkeling rond luchthavens door het Rijk, de betrokken provincies en gemeenten?

1.2  Gebiedsontwikkeling in Nederland: ontstaan en ambities

Sinds een jaar of vijf is Gebiedsontwikkeling als concept in Nederland sterk in opkomst. Dat hiermee sprake zou zijn van een breuk met het verleden, een radicaal andere verstedelijkingspraktijk, is echter een vertekening. Gebiedsontwikkeling ligt in het verlengde van trends welke zich reeds langer aftekenen in de praktijk en in de literatuur. Een voorbeeld hiervan is het al veel eerder gehanteerde concept ‘Planning als onderneming’ (zie het gelijknamige rapport van de WRR uit 1990).  In de tweede helft van de jaren negentig kwam de term ontwikkelingsplanologie naar voren, om aan te geven dat de klassieke ‘toelatingsplanologie’, gebaseerd op de Wet op de ruimtelijke ordening van 1965, toe was aan een herijking. Het uitsluitend gebieden en verbieden van ruimtelijke ontwikkelingen volstaat niet meer, zo werd duidelijk. Er was een actiever overheidshandelen nodig, door waar mogelijk het voortouw te nemen bij ruimtelijke ontwikkelingen, partijen samen te brengen en voorwaarden te scheppen om de uitvoering van ruimtelijke plannen te bespoedigen.

Voorts kennen we sinds begin jaren negentig de praktijk van het tot ontwikkeling brengen van Vinex-locaties. Ook deze bevatte van meet af aan aanzetten voor wat wij nu inmiddels ‘gebiedsontwikkeling’ noemen: de samenwerking tussen publieke en private partijen en de integratie van meerdere gebruiksfuncties in één exploitatie. Tegen deze achtergrond is het concept Gebiedsontwikkeling dus verre van revolutionair.

Gebiedsontwikkeling is een ambitie, een uitdrukking van het streven om af te rekenen met lastige elementen die de gangbare ruimtelijke ordeningspraktijk al lang dwars zitten. In feite gaat het om de combinatie van drie doelen:

(1) Versnellen van het proces van initiatief tot realisering

De toegenomen maatschappelijke en technische complexiteit, het grote aantal betrokken belangen en de onvermijdelijk mede daardoor toegenomen regelgeving veroorzaken vertraging in vele ruimtelijke ordeningsprocessen. Tegelijkertijd en min of meer als reactie hierop vertoont de samenleving een toenemend ongeduld bij het uitblijven van concrete en fysieke resultaten in de verbetering van de leefomgeving.

(2) Integreren van diverse initiatieven en projecten tot één ontwikkelingsproces

Individuele interventies worden gecombineerd tot een omvattende gebiedsaanpak, deelprojecten worden samengebracht in een strategische aanpak. Onderscheidend voor gebiedsontwikkeling is het streven om een gebied in zijn geheel en in één stroom van acties op een hoger kwaliteitsniveau te brengen. 

(3) Verevenen tussen goed en minder goed renderende onderdelen

Als sluitstuk van de beide voorgaande ambities worden de voorgenomen acties ondergebracht in één ontwikkelingsexploitatie met als oogmerk om de winst die op sommige projecten kan worden behaald, in te zetten binnen het gebied als dekking van financiële tekorten op andere projecten.

Deze drie ambities staan niet los van elkaar. Kenmerkend voor hun onderlinge verhouding is samenhang én onderlinge spanning. Er zijn trade-offs: hoe beter de ene ambitie uit de verf komt des te lastiger wordt het vaak om ook te scoren op de andere.

Deze driehoeksverhouding is weergegeven in het onderstaande diagram.
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Gebiedsontwikkeling richt zich dus op realiseren van onderling samenhangende ruimtelijke ingrepen in een afgebakend gebied, met als doel verwezenlijken van een toekomstvisie; integraliteit staat bij gebiedsontwikkeling centraal. Het gaat om forse ingrepen, die het karakter van een gebied wezenlijk veranderen – wanneer dat niet het geval is spreken we niet van ontwikkeling maar van beheer.

De belangrijkste componenten uit deze omschrijving worden hieronder kort toegelicht, telkens met een conclusie op het punt van integraliteit.

Gebied

Een te ontwikkelen gebied moet een op grond van functionele en morfologische aspecten logisch begrensde en intern samenhangende geografische eenheid vormen. In theorie kunnen zulke eenheden op elk schaalniveau worden afgebakend, maar het niveau waarop gebiedsontwikkeling het best tot zijn recht komt is het regionale. Daar is sprake van een voldoende rijke menging van functies en een evenwichtige verhouding van elementen die een financieel surplus kunnen genereren en elementen die tekorten opleveren. Inzetten op het regionale niveau is dus goed, in onderlinge wisselwerking, voor de hoekpunten 'integreren' en 'verevenen' van de driehoek hierboven. Maar het is ook een voorbeeld van de spanningen die kunnen ontstaan, doordat een groter gebied en een groter aantal functies en kostenveroorzakers en -dragers de complexiteit vergroten en daardoor het hoekpunt 'versnellen' in gevaar kunnen brengen. Mede als gevolg hiervan zijn in de praktijk gebiedsontwikkelingen op regionaal niveau nog schaars, en wordt meestal het lokale niveau niet overstegen.

Integraal betekent hier: van voldoende schaal, logisch begrensd en met sterke interne functionele samenhangen.

Toekomstvisie

Bij gebiedsontwikkeling gaat het om gebieden die grote veranderingen moeten doormaken, hetzij gedwongen door externe krachten (globalisering, klimaatverandering, vergrijzing, etc) hetzij gewenst door bij het gebied betrokken partijen. Die willen het huidige functioneren ervan verbeteren of er nieuwe functies aan willen toekennen. Vaak gaan dergelijke exogene en endogene krachten samen.

De hoofdlijnen van de ontwikkeling worden vastgelegd in een visie die de doelen van de ontwikkeling met elkaar in balans brengt. Op het hoogste abstractieniveau is het gebruikelijk de doelen te rubriceren onder ‘people’, ‘planet’ en ‘profit’ waarbij gegeven de bovenlokale/regionale schaal nooit één van de drie exclusief kan worden gediend. Alle drie moeten aan bod komen, zij het met wisselende accenten afhankelijk van het karakter van het gebied.

Integraal betekent hier: een balans tussen people, planet en profit op het gebied van doelstellingen.

Ontwikkelingsplan 

Een toekomstvisie vraagt concrete uitwerking in een ontwikkelingsplan dat uitwendig consistentie laat zien met plannen van hogere en lagere orde, en inwendig consistentie tussen verschillende sectoren. Ten opzichte van bovenlokale/regionale gebiedsontwikkeling vormt het nationale beleid het belangrijkste kader van hogere orde (naast Europees en landsdelig/provinciaal beleid). In het nationale beleid is integrale ruimtelijke planning zwak en sectorale planning sterk ontwikkeld waardoor een gebiedsontwikkelingsplan nooit een uitsnede uit een integraal nationaal plan kan zijn dat alleen behoeft te worden doorgedetailleerd.

Voor het maken van een gebiedsontwikkelingsplan moeten gebiedsuitsneden worden gemaakt uit verschillende sectorale plannen op nationaal niveau die vervolgens op elkaar worden gelegd. Dit brengt vrijwel altijd strijdigheden aan het licht die moeten worden opgelost om tot een innerlijk consistent geheel te komen en die tot ‘feedback’ op het nationale niveau moeten leiden om in die richting ook uitwendige consistentie te bereiken.

Tenslotte moet voor de uitwendige consistentie ook nog naar de doorwerking op lager schaalniveau worden gekeken.

Integraal betekent hier: (uitwendige) consistentie tussen schaalniveaus en (inwendige) consistentie tussen sectoren.

Ontwikkelingsprogramma 

Een ontwikkelingsplan laat zich vertalen in een opsomming van concrete ingrepen (‘projecten‘) in volgorde van uitvoering. De volgorde van uitvoering moet recht doen aan nu reeds gevoelde urgentie (discrepantie tussen de huidige situatie en de doelen) en aan toekomstige maatschappelijke behoeften, rekening houdend met functionele afhankelijkheden. Hier doet zich een soortgelijk probleem met de sectorale dominantie van het rijksbeleid als bij het ontwikkelingsplan: het rijk hanteert sectorprogramma’s die niet noodzakelijk recht doen aan sector-overschrijdende functionele afhankelijkheden van projecten binnen een ontwikkelingsgebied.

Integraal betekent hier: rekenschap geven van bestaande knelpunten, van behoefteontwikkeling in de tijd en van functionele interdependenties.

Investeringsprogramma 

Onlosmakelijk verbonden met een ontwikkelingsprogramma is een investeringsprogramma. Daarin worden kosten van projecten geraamd en in de tijd gezet, en wordt op hoofdlijnen voor die kosten dekking aangegeven, met een verdeling over betrokken partijen. De discrepantie tussen kosten en dekking die als regel in eerste instantie optreedt laat zich op verschillende manieren oplossen: verhogen van opbrengsten, verlagen van kosten, inschakelen meer partijen, uitsmeren over een langere periode. Verhogen van opbrengsten en verlagen van kosten betekent vrijwel altijd een aanpassing van het oorspronkelijke ontwikkelingsplan, waarbij de vraag cruciaal is welke effecten dergelijke aanpassingen op de oorspronkelijke (balans van) doelen heeft.

Zowel kosten als opbrengsten kennen onzekerheden. Onderdeel van het investeringsprogramma is een verdeling van de risico’s die daaruit voortvloeien over betrokken partijen 

Integraal betekent hier: een compleet overzicht van kosten en opbrengsten, zowel materieel als immaterieel, en zowel direct als indirect, uitgezet in de tijd, en gekoppeld aan een compleet overzicht van partijen, elk met hun aandeel in te dekken kosten, te genieten opbrengsten en te nemen risico’s. 

Ontwikkelingspartijen 

Gebiedsontwikkeling vraagt betrokkenheid van verschillende partijen: overheden, bedrijven, belangenorganisaties. Over helder gedefinieerde rollen en belangen van partijen dient overeenstemming te bestaan vanaf het begin van het proces. Rollen verschillen per fase en daarmee ook het gewicht dat partijen in de besluitvorming toekomt: bijvoorbeeld uitgebreide betrokkenheid en groot gewicht van belangenorganisaties bij het opstellen van een ontwikkelingsplan, maar afnemend in volgende fasen (ontwikkelingsprogramma en investeringsprogramma) en daarna weer toenemend per project bij het opstellen van projectplannen, maar dan beperkt tot specifiek daarbij belanghebbenden.

Bij financiële besluiten wordt de zeggenschap verdeeld naar rato van opgebrachte investeringen en genomen risico’s. Risico’s worden zoveel mogelijk gelegd bij partijen die de beste mogelijkheden hebben deze te beheersen en het beste uitzicht op rendement hebben. Overheidspartijen zijn meer proces- dan inhoudgericht. Waarover investerende partijen en belangenorganisaties het eens zijn moet ook voor de overheid goed genoeg zijn, althans binnen vooraf geformuleerde algemene randvoorwaarden van duurzaamheid. Overheidspartijen moeten hun publiekrechtelijke verantwoordelijkheden en macht zorgvuldig scheiden van eventuele risico-dragende bedrijfsmatige betrokkenheid.

Integraal betekent hier: (1) gelijkwaardige betrokkenheid van overheidspartijen, commerciële private partijen, belangenorganisaties (institutioneel en ad-hoc), (2) proportionaliteit ten aanzien van te verrichten investeringen, te behalen rendementen (materieel en immaterieel), te nemen risico’s en toegekend gewicht in de besluitvorming, (3) inzet op consensus van alle partijen (in plaats van eenzijdig doorzetten van ‘ideale’ overheidsplannen), en (4) zorgvuldige scheiding van publiek- en privaatrechtelijke overheidsrollen.

Mededinging 

Het is wenselijk vanaf het begin van de voorbereiding van het ontwikkelingsplan investerende partijen te laten deelnemen, gelet op hun specifieke deskundigheid en met het oog op mee-dragen van de hoge planontwikkelings- en procedurekosten. Deze partijen zullen vragen om een voorkeursbehandeling in de uitvoeringsfase, die gemakkelijk in conflict kan komen met mededingingsregels. Dat vraagt zorgvuldige afspraken waarbij niet-vervulbare verwachtingen van het begin af worden vermeden.

Oplossingen die voor infrastructuurprojecten steeds meer worden gekozen, waarbij ontwerp en uitvoering als één geheel worden aanbesteed, zijn voor gebiedsontwikkeling niet zonder meer bruikbaar. 

Gedeelde informatiebasis 

Het is van belang feiten zoveel mogelijk te scheiden van doelen en belangen van betrokken partijen, en over die feiten overeenstemming te bereiken als ‘gedeelde informatiebasis’: inventarisaties, analyses van samenhangen, effecten van denkbare ingrepen, etc. Iedere partij kan daaraan vervolgens eigen gewichten toekennen als weerspiegeling van doelen en belangen, waardoor onderhandelingsprocessen ordelijker en soepeler kunnen verlopen. Tevens wordt zo een basis gelegd voor MER- en MKBA-procedures en worden ‘verrassingen’ in een laat stadium bij de rechter voorkomen, zoals de vernietiging van besluiten omdat essentiële elementen niet zijn onderzocht.

Integraal betekent hier: (1)  aandacht voor samenhangen/effecten over grenzen tussen schaalniveaus en sectoren, en (2) gebruik van dezelfde, door alle partijen gedeelde informatiebasis voor planontwikkeling en programmering (onderhandelingen over doelen en belangen), financiële onderhandelingen (verdeling van investeringen, rendementen en risico’s), MER’s en MKBA’s, en juridische procedures.

MKBA en MER 

Bij gebiedsontwikkeling horen een strategische MKBA en MER. Die moeten zich richten op de lange termijn en op het gebied als geheel, en ze moeten recht doen aan samenhangen/afhankelijkheden tussen projecten en aan cumulatieve effecten. Deze strategische MKBA en MER zijn gekoppeld aan het ontwikkelingsplan en het ontwikkelingsprogramma. Project-MKBA’s en project-MER’s kunnen vervolgens simpel blijven en routineus worden afgewerkt. Bij strategische MKBA’s dienen ex-post evaluaties van gerealiseerde vergelijkbare gebiedsontwikkelingen in binnen- en buitenland een grote rol te spelen, in plaats van uitsluitend ex-ante evaluatie van de gebiedsontwikkeling in kwestie.

Integraal betekent hier: strategisch voor het geheel in plaats van een losse verzameling project-rapportages.
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2.1  Varianten van samenwerking 

Gebiedsontwikkeling is samenwerking. Samenwerking tussen partijen die de gebiedsvisie met elkaar delen en bereid zijn, op onderling overeengekomen voorwaarden, gezamenlijk de schouders te zetten onder de (her)inrichting van het betrokken gebied. Het aantal varianten van samenwerking is legio, het principe echter is helder en onontkoombaar: gebiedsontwikkeling doe je nooit alleen, altijd in coalitie met andere – zoveel mogelijk complementaire – partijen.

Soms is de samenwerking incidenteel, maar meestal gaat het om een duurzame coalitie. In de meerderheid van de gevallen betreft het publiek-private samenwerking, maar er zijn ook voorbeelden van succesvolle, c.q. kansrijke samenwerkingsprocessen van uitsluitend hetzij publieke hetzij private partijen. Dit zijn echter uitzonderingen. Soms is de overeengekomen samenwerkingsconstructie in verregaande mate gejuridificeerd, soms is deze juist zeer los en vrijwel geheel gebaseerd op vertrouwen en verstandhouding tussen partijen. Tussen deze twee polen doen zich vele gradaties voor, met daarbij tevens accenten in hetzij de publiekrechtelijke hetzij de privaatrechtelijke sfeer.

Hiermee is in enkele bewoordingen de in principe zeer grote verscheidenheid aan mogelijke formules voor samenwerking bij gebiedsontwikkeling aangegeven. Om wat meer grip op de zaak te krijgen worden in het navolgende vier hoofdmodellen geschetst, welke in de Nederlandse praktijk dominant blijken te zijn. Ze dienen als opstap naar de behandeling van de succes- en faalfactoren van gebiedsontwikkeling, in de volgende paragraaf.

Klassiek model

Onder deze naam staat de ontwikkelingspraktijk bekend zoals deze in de tweede helft van de vorige eeuw gangbaar was. De overheid, met name de gemeente, verwerft de grond, ontwikkelt deze tot bouwlocatie en verzorgt de verkaveling en het bouwrijp maken. Pas dan verschijnt de particuliere ondernemer op het toneel, ‘end of pipe’. Strikt genomen is de markt in dit model uitsluitend verantwoordelijk voor de vastgoedontwikkeling. Omdat de overheid het hele proces van locatieverwerving en –ontwikkeling voor zijn rekening neemt, draagt deze daarvan alle risico’s. Anderzijds hoeft de overheid de rendementen hiervan met niemand te delen. Dit model wordt nog altijd door een aantal gemeenten in Nederland gehanteerd, om diverse redenen.

Bouwclaimmodel

Eind jaren tachtig van de vorige eeuw gingen de kosten én de risico’s van het klassieke model de draagkracht van een aantal gemeenten te boven. Marktpartijen begonnen vervolgens zelf grondposities te verwerven op veelbelovende locaties. Zo ontstond een belangengemeenschap tussen gemeenten en projectontwikkelaars. De laatstgenoemden droegen, om de renterisico’s op de grond te reduceren, deze gronden tijdelijk over aan de overheid in ruil voor een toekomstige bouwclaim. Uit deze belangengemeenschap ontstonden de eerste pps-vormen, gericht op gezamenlijke marktverkenning en  programma-ontwikkeling. Het ontwikkelingsrisico van de bouwlocatie ligt echter in dit model nog grotendeels bij de gemeentelijke overheid.

Ontwikkelingsmaatschappij

Dit laatste verandert wezenlijk bij het derde model, ook wel aangeduid als joint venture. Gemeente en marktpartij(en) richten samen een nieuw bedrijf op, veelal een cv/bv-constructie, waar de grond wordt ingebracht en waarin ze gezamenlijk de locatieontwikkeling ter hand nemen. Pas in dit model is sprake van een verregaande deling van taken, kosten/baten en risico’s tussen publieke en private partijen. Van de exacte invulling van de verdeling bestaan tal van varianten want de publiek-private ontwikkelingsmaatschappij is misschien de meest voorkomende gestructureerde vorm van pps van dit moment. Met de gronduitgifte komt doorgaans ook het moment van ontbinding van de ontwikkelingsmaatschappij in zicht; vastgoedontwikkeling gebeurt in een afzonderlijke exploitatie, door de marktpartijen.

Concessie

In deze meest geprivatiseerde vorm van pps ligt het zwaartepunt van de overheidstaak feitelijk aan het begin. De overheid formuleert het probleem en definieert een maatschappelijke behoefte. De aanvangsvraag kan bijvoorbeeld luiden: ‘Lever me een beschikbare kruisingvrije verbinding om met een kruissnelheid van 100 km/u van A naar B te rijden’. Dit staat ook bekend als DBFM (met een onderhoudscontract) of DBFO (met een exploitatiecontract). In de stedelijke herstructurering kan de aanvangsvraag luiden: ‘Lever me een geherstructureerd stedelijk gebied, dat voldoet aan de volgende functionele specificaties ….’. Een concessie is kortom een privaatrechtelijk contract tussen een overheid en een of meer marktpartijen waarin op basis van een overeengekomen programma de ruimtelijke (her)inrichting van een gebied wordt opgedragen’. Dit is de gebiedsconcessie, die in de 19e eeuw al bij stedelijke uitleg werd gebruikt. De overheid treedt na het contract terug, de markt gaat aan de gang, levert op en wordt op het eind afgerekend.

In de praktijk zijn praktisch alle pps-processen op één of meer van deze modellen terug te voeren. Het succes ervan hangt af van diverse factoren die in de volgende paragraaf worden behandeld.

Deze factoren vallen uiteen in twee groepen:

· situatie-afhankelijke succesfactoren: niet elk model werkt in elke situatie

· algemene voorwaarden: zonder gunstige basiscondities geen kans op pps.

2.2  Succesvoorwaarden

Het juiste model op de juiste plaats

Het is niet zo dat de vier hoofdmodellen min of meer at random in elke situatie kunnen worden ingezet. In feite bepalen aard en omstandigheden van een case van gebiedsontwikkeling in verregaande mate de slaagkansen van de inzet van een model. De belangrijkste van deze omgevingsfactoren zijn de volgende.

Politieke zienswijzen

De modellen variëren sterk naar de hoeveelheid ruimte die wordt geboden voor marktwerking en participatie van marktpartijen in de gebiedsontwikkeling. De succesvolle inzet van een model blijkt in de praktijk sterk gelieerd aan de politieke opvattingen over dit onderwerp op lokaal niveau. Een bestuurscollege met een linkse politieke signatuur zal zich eerder thuis voelen bij actieve grondverwerving en gebiedsontwikkeling in eigen beheer dan een bestuurscollege met een meer liberale signatuur. Een gecompliceerder situatie ontstaat wanneer politiek bepaalde beeldvorming en ideologische opvattingen een eigen rol gaan spelen, hetgeen kan leiden tot een suboptimale modelkeuze.

Vermogenspositie en risico-inschatting

De financiële positie van de betrokken overheid dient bij de modelkeuze minstens zo zwaar te wegen als de politieke. Een gemeente met een zwakke vermogenspositie en/of zware lopende financiële verplichtingen moet terughoudend zijn in het verwerven van nieuwe eigendom zoals grond. Dit geldt zeker wanneer de risico’s relatief groot of niet goed overzienbaar zijn. In dit soort gevallen is het verstandig om een pps-vorm te kiezen waarin de overheidsrisico’s hetzij gereduceerd zijn, hetzij zeer nauwkeurig contractueel bepaald. 

Anderzijds is grondontwikkeling voor veel gemeenten een aantrekkelijke inkomstenbron. Vanuit dit dilemma wordt momenteel door veel overheden gekozen voor het joint-venture model.

Ambtelijke deskundigheid en capaciteit

Pps-modellen in de middle-range (met name de ontwikkelingsmaatschappij en het bouwclaim-model)  brengen intensieve en langdurige samenwerking met zich mee tussen overheid en markt. Dit vereist voor alle betrokken partijen specifieke deskundigheid en mentaliteit, en daarnaast een flinke werkcapaciteit. Dit geldt voor de gemeenten maar ook voor de marktpartijen, die zich veelal moeten doorontwikkelen van projectontwikkelaar tot gebiedsontwikkelaar. Dit aspect kan aan overheidszijde aanleiding vormen om juist te kiezen voor een van de meer extreme modellen, hetzij actief grondbeleid (‘alles in eigen hand’) hetzij voor het concessiemodel. Bij dit laatste is echter een uitgekiend en afgewogen kader vooraf onmisbaar – ook dit vergt weer specifieke deskundigheid.

Fase in het ontwikkelingsproces

Omdat de opgave doorgaans breed en langdurig is, blijkt het vaak nodig om per procesfase een afweging te maken welk pps-model het beste past. Zo blijkt een bouwclaimmodel zich vooral te lenen in de aanvangsfase, wanneer de marktrisico’s groot zijn en bouwende partijen een vorm van zekerheid zoeken voor de langere termijn. De ontwikkelingsmaatschappij blijkt een zeer geschikte samenwerkingsvorm voor de fase waarin ‘de schop de grond in’ kan, gevolgd door de uitgifte van bebouwbare percelen. In de praktijk blijkt bovendien dat mengvormen van diverse modellen, geënt op de specifieke verhoudingen van een bepaalde case, bovengemiddeld bepalend kunnen zijn voor de voortgang en het succes van gebiedsontwikkeling.

Basiscondities voor succes van gebiedsontwikkeling

Tot zover modelgerelateerde succesfactoren. Daarnaast zijn er algemene factoren die, onafhankelijk van de modelkeuze, relevant zijn voor het welslagen van gebiedsontwikkelingsprocessen. Het onderstaande lijstje is geïnspireerd op recent onderzoek naar het verloop van bekende cases in Nederland.

Trekkerschap goed geregeld

een inspirator, bestuurlijke risicodrager

onafhankelijke projectleiding

inlevingsvermogen

gevoel van urgentie

feeling voor voortschrijdend karakter

Gebieds-scope = goede onderlinge afstemming van:

omvang en kenmerken gebied

betrokken partijen en hun belangen

bestuurlijke grenzen

bewoners, gebruikers

Vertrouwen tussen partijen

transparant werken

verstandhouding overheden/marktpartijen

motieven voor samenwerking expliciteren

complementariteit = ontvlechten, datgene doen waarin je goed bent

Een gedeelde gebiedsvisie


vooraf goed afspreken


tijdens de rit regelmatig checken en eventueel bijstellen

Iedereen in beeld?

kerngroep van begin t/m eind

juiste samenwerkingsvorm per fase

lusten en lasten goed verdeeld

verhouding shareholders/stakeholders

democratische borging

De geldstromen in kaart gebracht?

publieke middelen bij diverse overheden

ook EU

corporaties, waterschappen

contra-expertise op private exploitaties

Value capturing

de risico’s juist verdeeld?

risicoprofielen expliciet

bij risico hoort zeggenschap

private partijen opereren risicomijdend, publieke partijen trekken risico’s naar zich toe

Goede onderhandelaars

vak apart

commitment opbouwen

in eindfase: ‘rechten in ruil voor resultaat’

Harde afspraken

voldoende mandaat bij partijen

publiekrechtelijk/privaatrechtelijk

ook gezamenlijke verantwoordelijkheid vastleggen

gemaakte afspraken herbevestigen.

2.3  Mainportregio: een geval apart?

Afgemeten aan institutionele criteria

Een vergelijking tussen het bovenstaande normatieve institutionele kader voor gebiedsontwikkeling en de praktijk in de Schipholregio’s brengt opvallende discrepanties aan het licht. Dat blijkt onder andere wanneer de resultaten van de beide casestudies (Driehoek Badhoevedorp-Zuid door ViNU Consult en Zuid/Zuid-Oost/Zuid-West Schiphol door Stratagem Strategic Research) in de beschouwing worden betrokken. De voorlopige hoofdconclusies uit deze studies (resp. 14 en 12 oktober 2008) benadrukken de dominantie positie van het luchthavenbedrijf, met name Schiphol Real Estate (SRE).

Samenwerking tussen gelijkwaardige partijen blijkt hierdoor in de onderhavige cases niet aan de orde. De vraag naar een aanvaard en gerespecteerd trekkerschap van gebiedsontwikkeling is nauwelijks in positieve zin te beantwoorden. Gebiedsontwikkeling is in deze regio in feite een optelsom van individuele initiatieven en acties. Door het ontbreken van een manifest samenwerkingsproces tussen partijen, moet het antwoord op de vraag naar een gedeelde visie ook wel negatief uitvallen.

Een korte toets van de voornaamste slaagfactoren uit de vorige paragraaf aan de voorlopige uitkomsten van de case studies levert met andere woorden een verre van rooskleurig resultaat. Als het op dit fundamentele niveau aan voorwaarden voor succesvolle gebiedsontwikkeling ontbreekt, is het überhaupt niet goed mogelijk om de overige factoren te toetsen.

Hoe is dit negatieve beeld te verklaren? Naar het zich laat aanzien primair uit de specifieke verhoudingen welke de mainport-context genereert.

1. Schiphol heeft een breed draagvlak voor het bedrijfsmatig behartigen van de politiek onderschreven mainport-doelstellingen. Kennelijk biedt dit politieke draagvlak een maatschappelijke doorzettingsruimte voor gerelateerde activiteiten zoals vastgoed- en gebiedsontwikkeling. Omdat de grens tussen mainport-doelen in strikte zin en daarvan afgeleide belangen niet scherp is (zie het volgende hoofdstuk) valt het bedrijf vermoedelijk gemakkelijk een geprivilegieerde rol toe op de regionale ontwikkelingsmarkt. Nationale doelstellingen gericht op het functioneren als mainport in strikte zin, fungeren formeel en informeel als effectieve aanleiding voor een verbreed business-profiel van de luchthaven.

2. De naam van de business unit  Schiphol Real Estate bevat een ambiguïteit, die men ook elders wel aantreft in de expansiefase naar gebiedsontwikkeling. Bedrijven of organisaties die zich van oudsher statutair bezig houden met vastgoed- of opstalontwikkeling, gaan zich geleidelijk oriënteren op het veel bredere – en anders geprofileerde – terrein van de gebiedsontwikkeling. Op zich is dit een normaal en positief te waarderen proces, mits de intentie expliciet wordt gemaakt en de overgang transparant plaats vindt. Intern bedrijfsmatig gaat het bij gebiedsontwikkeling om heel andere competenties dan welke gebruikelijk zijn bij vastgoedontwikkeling. Extern is in het geval van gebiedsontwikkeling de relevantie en invloed van publieke waarden veel groter dan in het geval van vastgoedontwikkeling. De in de mainportregio kennelijk zwak ontwikkelde checks and balances werken helderheid niet in de hand.

3. Aansluitend is het vraagstuk van een transparante en integere overheid in een mainportregio heel pregnant aan de orde. In ‘gewone’ gebiedsontwikkelingsprojecten is de privaatrechtelijke rol van de overheid meestal die van eigenaar van een deel van de grond met een daarmee samenhangende investeringsinbreng in een publiek-private ontwikkelingsmaatschappij. Bij Schiphol is de overheid ook nog eens aandeelhouder in het luchthavenbedrijf, dat op zijn beurt als centrale private partij opereert.

4. Niet op de laatste plaats is gebiedsontwikkeling in de mainportregio uitzonderlijk gezien de gespannen relaties tussen luchthaven en overige regiogebruikers, waaronder met name de bewoners en hun belangengroepen inclusief  gemeentelijke overheden. Gebiedsontwikkelingsprojecten kennen door hun grootte en complexiteit altijd meerdere schaalniveaus waartussen conflicten kunnen optreden, zoals NIMBY-effecten. Maar de afstand tussen die schaalniveaus en de hevigheid van de conflicten varieert. Schiphol is een geval apart voorzover het een uiterste vormt wanneer gebiedsontwikkelingsprojecten worden gerangschikt naar extremiteit en hevigheid van schaaleffecten: grote belangen en grote interventies enerzijds kunnen gepaard gaan met grote effecten tot op huiskamerniveau anderzijds. Samenwerking, zo hebben we gezien, is het noodzakelijke cement van gebiedsontwikkeling. Moraliserende overheden en verbeten doorvechtende burgers hebben in het verleden veel bijgedragen aan het beeld van een gefragmenteerde – niet-samenwerkende – regio. De vraag rijst of de meest recente actie op dit gebied, de Tafel van Alders, de kans heeft aangegrepen om hieraan een positieve richting te leveren.

Afgemeten aan inhoudelijke criteria

De vraag hoe de Schiphol-praktijk zich verhoudt tot een standaard-kader voor gebiedsontwikkeling, kan ook worden gesteld aan de hand van de inhoudelijke elementen beschreven in hoofdstuk 1. Wat dan opvalt is dat geen sprake is van een duidelijke gebiedsafbakening. Schiphol is onder de vlag van Schiphol Real Estate (SRE) of Schiphol Area Development Company (SADC) op veel plaatsen in de regio actief, in een spreidingspatroon dat in hoge mate toevallig lijkt. Hier is dus eerder sprake van een optelling van losse projecten dan van een samenhangende ontwikkeling. Veel meer samenhang is er op het niveau van de regionale visie- en planvorming, maar dan hebben we het over meer dan alleen de Schiphol gerelateerde gebiedsontwikkeling en anderzijds minder dan een pps-invalshoek. Het gaat hier om ontwikkelingsvisies op de Noordvleugel van verschillende overheden (Urgentieprogramma Randstad en Randstad 2040 van het rijk, streekplan voor het zuidelijk deel van Noord-Holland, Amsterdams structuurplan, structuurvisie in wording van Almere).

Tussen deze visies en plannen bestaat een grote mate van overeenstemming, gecentreerd rond de cruciale betekenis van Schiphol voor de metropolitane ontwikkeling van Amsterdam en de Noordvleugel. Vervolgens is er sprake van een redelijke mate van integraliteit in door de betrokken overheden afgesproken ontwikkelings- en investeringsprogramma's, maar dit werkt slechts beperkt door in een gezamenlijke uitvoeringsaanpak op deelprogramma- of projectniveau met participatie van andere dan alleen overheidspartijen.

Hoofdstuk 3  Evaluatie van de praktijk

3.1  De mainportstrategie voor Schiphol gewogen

Ontstaan van de mainportstrategie

De Rotterdamse zeehaven en de luchthaven Schiphol hebben in het nationale beleid vanouds een prominente plaats ingenomen. In de jaren tachtig kreeg dat de vorm van een ‘mainport-strategie’ die werd neergelegd in de Vierde nota Ruimtelijke Ordening en gerelateerde sectornota’s op economisch en mobiliteitsterrein. Er bestonden in die periode grote zorgen over de toekomst van de Nederlandse economie. Tegen het eind van de jaren zestig kreeg de Nederlandse industrie, die met zo veel succes na de Tweede Wereldoorlog was (weder)opgebouwd, steeds meer problemen met de concurrentie van toenmalige lage-lonenlanden als Japan en Korea.

Vooral scheepsbouw en textiel raakten onder zware druk. In de jaren zeventig nam de druk verder toe en kwamen daar de schokken van twee oliecrises bovenop. Het werd duidelijk dat beide bedrijfstakken, net als andere vormen van traditionele industrie slechts konden overleven door zich te specialiseren op deelmarkten voor bijzondere, kennis-intensieve producten met hoge toegevoegde waarde. Arbeidsintensieve bulkproductie had geen toekomst meer. Dat leidde in ieder geval tot een dramatisch verlies aan werkgelegenheid, terwijl de transformatie naar hoogwaardiger ‘high tech’ productie die wél zou kunnen concurreren, zich eerst nog moest bewijzen. Bovendien stond het opheffen van de economische binnengrenzen in Europa voor de deur (1989) en dan zou ook op de markt voor hoogwaardige, kennis-intensieve producten moeten worden geconcurreerd, ditmaal met andere Europese landen die in dezelfde positie verkeerden. Het leek erop dat op dit punt gebieden als Zuid-Duitsland, Noord-Italië of Zuid-Frankrijk al een voorsprong hadden genomen. Nederland dreigde samen met regio’s als Midden-Engeland of het Ruhrgebied in de achterhoede te geraken. 

De vraag voor de Nederlandse overheid was dus hoe het bedrijfsleven te ondersteunen bij het vinden van nieuwe activiteiten die de economische neergang konden afwenden en een nieuwe periode van structurele groei zouden inluiden. We beperken ons hier tot maatregelen in de ruimtelijke sfeer. Daar ging het om twee speerpunten: internationaal opererende zakelijke dienstverlening, waaronder ook werd begrepen het naar Nederland halen van Europese hoofdkantoren van Amerikaanse en Japanse ondernemingen, en transport en logistiek.

Voor de zakelijke dienstverlening moesten absolute toplocaties worden ontwikkeld, ingebed in een internationaal georiënteerd grootstedelijk milieu waarbij vooral de wervingskracht van ‘Amsterdam financieel centrum’ moest worden benut, maar bijvoorbeeld ook internationale scholen en culturele voorzieningen van groot belang werden geacht. Ook moest aangehaakt worden aan Europese en wereldwijde verbindingen voor personenvervoer. Hierin speelde de mainport Schiphol een cruciale rol, en verder plannen om Nederland zowel naar het Oosten als naar het Zuiden aan te sluiten op het zich ontwikkelende net van Europese hogesnelheidstreinen.

Voor transport en logistiek stond de mainport Rotterdam centraal, met verbeterde achterlandverbindingen (Betuweroute, A15, aanpassingen aan de Waal) en daaraan gekoppelde ‘inlandterminals’ onder meer bij Nijmegen en Venlo. Beide mainports hadden capaciteitsuitbreiding nodig, waarin voor Schiphol werd voorzien door een vijfde baan; voor Rotterdam door een tweede Maasvlakte.

Hoewel het personenverkeer via Schiphol en het goederenvervoer via Rotterdam in veel opzichten gescheiden systemen waren, werd ook synergie voorzien. Een belangrijk motief voor Amerikaanse en Japanse hoofdkantoren om zich nabij Schiphol te vestigen (en niet op vergelijkbare locaties elders in Europa) zou de nabijheid van de Rotterdamse haven zijn waar het leeuwendeel van hun op Europa gerichte exportproducten het continent werd binnengebracht. Daarmee werden de beide mainports, en meer in het algemeen de twee steden Amsterdam en Rotterdam complementair, een complementariteit waarin ook Den Haag deelde met zijn specifieke functie als centrum van nationaal bestuur en internationaal recht.

Milieu-effecten

Vanaf de conceptie van de mainportstrategie leefde het besef dat de gewenste groei van vliegbewegingen en ladingstromen tot een forse toename van milieudruk zou leiden. De vijfde baan en de tweede Maasvlakte hadden daarom niet alleen als doel extra capaciteit te bieden, maar ook milieubelasting af te leiden naar minder kwetsbare gebieden. In Rotterdam zouden niet alleen nieuwe activiteiten op de tweede Maasvlakte kunnen worden geaccommodeerd, maar ook bestaande activiteiten die dichtbij de stedelijke bebouwing voor veel overlast en gevaar zorgden ernaartoe kunnen worden verplaatst. Voor Schiphol zou de vijfde baan het mogelijk maken de andere banen waarvan de aan- en uitvliegroutes over relatief dicht bevolkte gebieden liepen, minder te gebruiken. De geluidhinder van de nieuwe baan zelf zou gebieden raken die veel minder dicht bevolkt waren.

Verder werd voor beide mainports een sterke verschuiving van de modal split op de landzijdige verbindingen voorzien. In Rotterdam richtte dat zich op de bevordering van de binnenvaart, ook voor het explosief toenemende containervervoer, en op de trein, in de vorm van de Betuweroute. In Amsterdam ging het om betere openbaar vervoerbereikbaarheid van Schiphol voor werkers en passagiers, en om het inzetten van de hogesnelheidstrein als alternatief voor korte vluchten (bijvoorbeeld naar Parijs, Londen of Frankfurt). Verder werd geprobeerd behalve het baangebruik ook het stelsel van aan- en uitvliegroutes te optimaliseren en het correcte gebruik daarvan strikter te handhaven, werden beperkingen opgelegd aan het nachtgebruik en werden lawaaiige vliegtuigen geweerd.

Voor een verbeterd regionaal openbaar vervoer kreeg Amsterdam extra investeringsmiddelen toegekend in het kader van de uitvoering van de Vierde nota en de Vierde nota Extra. Voor de hogesnelheidstrein als substituut voor vliegen over korte afstand was een zo snel mogelijk tracé van groot belang. Dat heeft ertoe geleid dat tracé-varianten die ook Den Haag aandeden, ondanks de beleden complementariteit en gelijkwaardigheid van de drie grote steden van de westelijke Randstad, moesten afvallen. Voor een zo gestrekt mogelijk beloop moest de hogesnelheidstrein een deel van het Groene Hart doorsnijden. Om ook daar evenwicht tussen economische belangen en milieu-effecten te bereiken werden de meerkosten aanvaard van een uitvoering als tunnel.

Dubbeldoelstelling Schiphol

Voor Schiphol zijn de pogingen de economische belangen en de milieu-effecten met elkaar in evenwicht te brengen, bekend als de ‘dubbeldoelstelling’, niet erg succesvol gebleken. Wat op de achtergrond meespeelde was het verrassend voorspoedige herstel van de bedreigde Nederlandse economie in het algemeen. Er voltrok zich een snelle verschuiving naar goed renderende dienstverlenende activiteiten, zowel gericht op consumenten als bedrijven, en met een sterke internationale oriëntatie. Ook het aantrekken van buitenlandse hoofdkantoren liep boven verwachting. Toen één kabinetsperiode later de Vierde nota werd gevolgd door de Vierde nota Extra waren de economische problemen al niet meer het centrale thema, maar was dat het milieu dat er, blijkens het schokkende rapport ‘Zorgen voor Morgen’, veel slechter voor stond dan algemeen werd gedacht. Uiteraard beïnvloedde dat de wijze waarop de dubbeldoelstelling werd geïnterpreteerd. Economische argumenten kregen niet meer zo’n vanzelfsprekend gewicht. Milieu-argumenten wonnen juist aan kracht. De verandering liep parallel aan een politieke verschuiving: was de Vierde nota nog voorbereid door een centrum-rechts kabinet, voor de Vierde nota Extra was een centrum-links kabinet verantwoordelijk.

Behalve deze algemene tendensen werkte ook de praktische uitwerking van de dubbeldoelstelling niet mee. Ten eerste raakte de groei van het vliegverkeer in een versnelling. Daardoor nam de geluidhinder van de bestaande banen, voordat de vijfde baan in gebruik kon worden genomen, eerst nog flink toe, en vervolgens veel minder af dan was gehoopt. Daar kwam nog bij dat routeringsproblemen een maximaal gebruik van de nieuwe baan in de weg stonden. Het saldo van oude en nieuwe geluidgehinderden dat van de vijfde baan werd verwacht pakte veel minder gunstig uit. En wat was onderschat was de ‘impact’ op bewoners die eerst in het geheel geen geluidhinder ondervonden, ook al waren dat er veel minder dan degenen die werden geraakt door de bestaande banen.

De sterke groei van het vliegverkeer had alles te maken met de gemiddeld hoge welvaartsgroei van de jaren negentig in combinatie met de internationalisering van het bedrijfsleven en met de liberalisering van de luchtvaart waardoor ‘prijsvechters’ snel in omvang konden groeien, ook op korte afstandsverbindingen. De hogesnelheidstrein die jaren later komt dan voorzien zal nu een aandeel moeten veroveren in een markt die stevig in handen is van luchtvaartmaatschappijen. Hogere brandstofprijzen en belastingen, en wellicht ook ooit verplichte deelname aan de CO2-emissiehandel kunnen daarbij behulpzaam zijn, maar of dat voldoende is om op afstanden tot ca 1000 km de trein alsnog te laten winnen is voorlopig nog de vraag.

3.2  Mainports in de 21ste eeuw: gegevenheden en dilemma’s  

Verplaatdsingsplannen

De moeizame realisering van de dubbeldoelstelling heeft de vraag doen herleven of Schiphol met zijn ligging in een sterk verstedelijkte omgeving überhaupt wel geschikt is om blijvend de functie van nationale luchthaven te vervullen. Die vraag was eerder al in de jaren zestig en zeventig aan de orde toen werd gezocht naar een locatie voor een tweede nationale luchthaven die ofwel aanvullend op Schiphol zou kunnen functioneren, ofwel zelfs Schiphol op den duur zou kunnen overvleugelen. Er zijn destijds locaties onderzocht in de nog in te polderen Markerwaard, in de zuidwestelijke Delta (Hoekse Waard en West-Brabant) en in de Betuwe.

In zijn hernieuwde gedaante had de verplaatsingsvraag niet meer betrekking op een complete nieuwe autonome luchthaven die mogelijk belangrijker zou worden dan Schiphol, of zelfs Schiphol geheel zou kunnen vervangen. Daarvoor was te zeer duidelijk dat het economische succes van de Amsterdamse regio, dat veel sterker was dan de gemiddelde Nederlandse ontwikkeling, afhing van juist de aanwezigheid van Schiphol. Door Schiphol werd Amsterdam, in plaats van de Randstad als geheel, steeds meer ervaren als de economische kurk waarop het land dreef, Bij verplaatsing zou het alleen moeten gaan om de banen met hun inherente milieubelasting, maar zou de terminalfunctie op de huidige locatie moeten worden gehandhaafd. En omdat de eerdere onderzoeken naar een mogelijke tweede nationale luchthaven wel duidelijk hadden gemaakt dat op het land geen enkele locatie beschikbaar was waar een dergelijk nieuw banenstelsel zou kunnen worden ingepast, en inmiddels besloten was de Markerwaard hoe-dan-ook niet meer in te polderen, bleef maar één mogelijkheid over: verplaatsing naar zee. De kosten en baten daarvan, zowel bedrijfseconomisch als algemeen maatschappelijk zijn uitgebreid onderzocht, net als de technische problemen (overstromingsveiligheid, stormgevoeligheid, corrosie, trekvogels), met als conclusie, na veel aarzelen getrokken, dat deze optie geen haalbare is.

Handhaving en groeibegrenzing van Schiphol 

Zo is het blijven van Schiphol, terminal én banen, een gegeven en moet iedere nieuwe poging om aan de dubbeldoelstelling toch nog een bevredigende uitwerking te geven van daaruit vertrekken. Het ziet ernaar uit dat het rijksbeleid hieraan nu voor het eerst expliciet de conclusie verbindt dat een concrete begrenzing van de groei van Schiphol onontkoombaar is, en dat die grens lager zal liggen dan eerder verondersteld. Verschuiving van de modal split richting hogesnelheidstrein krijgt daardoor een nieuwe impuls, en verder zullen de regionale luchthavens de groei moeten overnemen. Rotterdam zou daarvan, door zijn ligging in de westelijke Randstad, als eerste moeten kunnen profiteren als middel om de eenzijdige en daardoor zwakke Zuidvleugeleconomie te stimuleren. Echter, tot nu toe lijkt de negatieve opstelling van het Rotterdamse gemeentebestuur er eerder toe te leiden dat Lelystad en Eindhoven de economische winst zullen kunnen incasseren.

Het valt te verwachten dat deze nieuwe realiteit, eenmaal door alle partijen voldoende ‘geïnternaliseerd’, een einde zal betekenen voor plannen om het banenstelsel van Schiphol verder uit breiden, in het bijzonder met een parallelle Kaagbaan. Ook de vraag of buiten het huidige stationsareaal een satellietterminal moet worden gebouwd komt hiermee in een ander licht te staan.

Herkomst- en bestemmingsverkeer versus transferverkeer

Bij de discussie over de toelaatbare groei van Schiphol en over een eventuele verplaatsing van de banen naar zee heeft steeds het onderscheid tussen enerzijds herkomst- en bestemmingsverkeer, anderzijds transferverkeer een grote rol gespeeld. De economische effecten van beide zijn verschillend. Transferverkeer genereert voornamelijk omzet en werkgelegenheid op de luchthaven zelf. Herkomst- en bestemmingsverkeer doet dat eveneens, maar heeft tevens indirecte effecten doordat het aantal bestemmingen dat regelmatig wordt aangevlogen bepalend is voor de aantrekkelijkheid van de luchthavenregio als vestigingsplaats. De werkgelegenheids- en omzeteffecten daarvan kunnen de directe effecten verre overtreffen en hebben bovendien betrekking op arbeid met een gemiddeld aanzienlijk hoger beloningsniveau en toegevoegde waarde.

Vanuit dit verschil lijkt het aantrekkelijk om een beperkte capaciteit van de luchthaven vooral op herkomst- en bestemmingspassagiers, in het bijzonder zakelijke, te richten en niet op transferpassagiers. Hier liggen echter afhankelijkheden die dat niet zonder meer mogelijk maken. Transferpassagiers zorgen voor een aanzienlijk deel van de vliegtuigbezetting die nodig is om een bestemming rendabel te kunnen aanvliegen. Dat kan ertoe leiden dat een afname van het aantal transferpassagiers uiteindelijk een bestemming doet wegvallen, met negatieve gevolgen voor de aantrekkelijkheid als vestigingsplaats van de regio. Iets soortgelijks geldt tussen zakelijke en niet-zakelijke passagiers.

Voor alleen zakelijke passagiers zijn verbindingen niet altijd rendabel te maken, zodat ook een afname van niet-zakelijke passagiers tot verlies aan bestemmingen kan leiden. Overigens kan de economische opbrengst van transferpassagiers worden opgevoerd door ‘stop-overs’ te bieden: een verblijf op gunstige condities van één of enkele nachten op of nabij de luchthaven waarbij bijvoorbeeld toeristische attracties kunnen worden bezocht of zakelijke ontmoetingen kunnen worden georganiseerd. Het verhogen van de economische opbrengst van transferpassagiers is een belangrijke drijfveer achter het Airport City concept, waarover verderop in dit hoofdstuk meer.

Tegelijk zijn er autonome ontwikkelingen in de luchtvaart die de verhouding tussen herkomst- en bestemmingspassagiers en transferpassagiers beïnvloeden. Hoe die ontwikkelingen zich zullen voltrekken is echter verre van duidelijk. Aan de ene kant mag worden verwacht dat de algemene groei van het vliegverkeer voor steeds meer bestemmingen leidt tot het overschrijden van de drempel waarbij rendabel een directe verbinding kan worden geboden. Dat bespaart de passagier het tijd- en comfortverlies van het overstappen en zou daardoor geleidelijk het aandeel transferpassagiers moeten laten teruglopen. Aan de andere kant blijkt het nog steeds mogelijk door de inzet van grotere vliegtuigen te komen tot een aanzienlijke reductie van de kosten per passagierskilometer. Dat kan echter alleen als juist wel veel wordt overgestapt omdat zulke grote vliegtuigen alleen op dikke stamlijnen goed te vullen zijn. Hoe ongewis de uitkomst is blijkt wel uit de tegengestelde inzet van de twee grote fabrikanten van vliegtuigen. Boeing mikt met zijn betrekkelijk kleine maar snelle B787 Dreamliner op een sterke toename van directe verbindingen; Airbus met zijn reusachtige A380 op versterking van het ‘hub-and-spoke’ systeem met zijn grote aantal overstappers.

Verdeling Schiphol-regionale luchthavens

Ook zonder te kunnen voorspellen of hub-and-spoke of point-to-point gaat winnen is duidelijk dat in een scenario waarin de groei van Schiphol wordt afgetopt, gemikt moet worden op het hoog houden van het aandeel transferpassagiers, vanwege de gunstige invloed op het totaal aantal aangevlogen bestemmingen dat voor zakelijke passagiers beschikbaar is. Dat moet dan zoveel mogelijk gepaard gaan met het verlengen van de overstap tot een stop-over. Voorzover deze wordt benut voor zakelijke ontmoetingen of voor ontspanning die niet aan een specifieke plek is gebonden, leidt dat tot extra ruimtebehoefte op de luchthaven die speciaal voor dit doel moet worden ingericht.

Passagiers, en dan vooral niet-zakelijke, voor directe vluchten, in het bijzonder binnen Europa, zouden in deze benadering eerder gebruik moeten maken van een regionale luchthaven dan van Schiphol, al zullen regionale overheden die liever de vestigingplaatsvoordelen van zakelijke bestemmingen willen boeken, over een dergelijke verdeling niet altijd enthousiast zijn. Overigens zijn voor veel zakelijke passagiers, zeker op korte routes, hoge frequentie en lage kosten belangrijkere overwegingen dan luxe en exclusiviteit, zodat uiteindelijk de vestigingsplaatseffecten toch wel worden bereikt.

Selectieve vestiging van bedrijven

Zoals er keuzen moeten worden gemaakt tussen typen passagiers, uitmondend in – op zijn minst – accentverschillen tussen Schiphol en de regionale luchthavens, zo moet er ook worden gekozen tussen typen bedrijvigheid waarvoor, in het geval van Schiphol, in een vestigingsplaats op of rond de luchthaven moet worden voorzien, dan wel vestiging op enige afstand heel goed mogelijk is. Een dergelijk onderscheid heeft altijd bestaan in het bedrijfsterreinontwikkelingsbeleid in de regio en in de daadwerkelijke uitgifte van de ontwikkelde terreinen aan individuele bedrijven. Dit beleid kent echter een moeizame geschiedenis.

Er is een ingewikkeld stelsel van gradaties van luchthavengebondenheid in het leven geroepen met corresponderende schillen waarin vestiging wel of niet is toegestaan. Bedrijven willen echter steeds zo dicht mogelijkheid bij het vliegveld zitten, ook als daarvoor in de intensiteit van (fysieke) relaties geen objectieve rechtvaardiging is. De gemeente Haarlemmermeer is als eerste geroepen om aan zulke bedrijven geen grond uit te geven, maar deze te verwijzen naar Amsterdam of Almere. Maar het is, vanuit het economisch ontwikkelingsbelang van de eigen gemeente, begrijpelijk dat Haarlemmermeer in concrete gevallen vaak tot andere oordelen komt over de mate van luchthavengebondenheid dan in het bijzonder Amsterdam. Deze spanning heeft het selectieve ontwikkelings- en uitgiftebeleid voortdurend bemoeilijkt en de provincie heeft als hoger gezag in de praktijk onvoldoende weten bij te sturen.

Het beste lijkt een vereenvoudiging tot slechts twee categorieën: ten eerste bedrijven die werkelijk op of direct grenzend aan de luchthaven hun werk moeten doen (passagiers- en bagage-afhandeling, beveiliging, douane en immigratie, vliegtuigafhandeling en -onderhoud, verkeersleiding, luchtzijdige winkel-, horeca-, ontspannings, kantoor- en vergaderfaciliteiten, gezondheidsvoorzieningen, vrachtafhandeling, -opslag en -distributie, en zo meer), en ten tweede alle overige bedrijven. Voor de tweede categorie is in beginsel de gehele regio (inclusief aangrenzende delen van Zuid-Holland) geschikt als vestigingsplaats. Waar in de regio vestigingsmogelijkheden worden ontwikkeld moet het resultaat zijn van de gangbare algemene ruimtelijke ordeningsoverwegingen en hoe die vestigingsmogelijkheden worden benut door individuele bedrijven moet het resultaat zijn van het normale marktmechanisme. Dit beperkt de hoeveelheid grond die rond de luchthaven dwingend nodig is voor bedrijvigheid, zonder dat zulks overigens betekent dat Haarlemmermeer daarenboven geen bedrijfsterreinen zou kunnen ontwikkelen. De vraag of, en zo ja, in welke mate een dergelijke ontwikkeling wenselijk is, valt dan echter onder de 'normale' afwegingen van het algemene regionale ruimtelijke beleid.

De mainport Rotterdam

Aanvankelijk deed zich in Rotterdam het mainporteffect op de regionale economie veel sterker voor dan in Amsterdam. Zeehavens waren direct na de oorlog belangrijker dan luchthavens en verder had Amsterdam Indië verloren, terwijl Rotterdam door zijn toegankelijkheid voor grote schepen een dominerend marktaandeel in het zich weder-opbouwende Duitse en verdere Europese achterland kon winnen. Inmiddels liggen de verhoudingen andersom. En ook al gaat het Amsterdam als financieel centrum misschien niet meer zo goed, voor de Amsterdamse belevingseconomie, media, en de creatieve sector zijn de perspectieven nog steeds zeer gunstig, en daar kan Schiphol verder aan bijdragen.

Rotterdam zou vooraan moeten staan bij het aanbieden van zijn regionale luchthaven voor overloop van Schiphol; dat is een van de weinige kansrijke mogelijkheden de Zuidvleugeleconomie veelzijdiger te maken. Het moet in zijn logistieke activiteiten, dwz. de kern van de mainport, naar specialisaties zoeken, met twee speerpunten naast de doorvoer van de algemene containerstroom: agro-logistiek en duurzame energie-logistiek. Agro-logistiek gaat niet alleen over water, weg, rail, maar voor een belangrijk deel ook door de lucht. Dit laatste biedt voor Schiphol, mede door de nabijheid van Aalsmeer en de Bollenstreek eveneens belangrijke mogelijkheden.

Schiphol en de Rotterdamse haven - vergelijking van rollen

Tussen de beide mainports zijn er enkele opmerkelijke verschillen. Ten eerste betreffen die de vastgoed- en gebiedsontwikkelingsrol. Waar die bij Schiphol een steeds zelfstandiger karakter krijgt, mede in relatie tot het hierna te beschrijven Airport City concept, blijft die bij de Rotterdamse haven beperkt tot een dienstbare rol. In principe gaat het alleen om grondverwerving (c.q. landaanwinning) en aanleg van infrastructuur (wegen, havenbekkens, kaden) binnen het eigenlijke havengebied. Bij uitzondering onderneemt het Havenbedrijf ook actie buiten het havengebied, zoals bij het ontwikkelen van een containeroverslagpunt in het Drechtstedengebied waarmee moet worden bereikt dat minder vrachtauto's van de overvolle A15 ten zuiden van Rotterdam gebruik maken. 

Ten tweede is er verschil in de wijze waarop binnen het management publieke taken en commerciële taken van elkaar worden gescheiden. Dat is nodig om te voorkomen dat de publieke taakuitoefening (verkeersleiding, veiligheidszorg, milieuzorg, en dergelijke) te lijden krijgt van commerciële belangen. Het lijkt dat de Rotterdamse haven in de wijze waarop deze taken worden gescheiden en waarborgen zijn geschapen voor een onafhankelijke uitvoering van de publieke taken, verder is gevorderd dan Schiphol. Schiphol zou op dit punt dus van een vergelijking met Rotterdam kunnen profiteren.

3.3  Van luchthaven naar Airport City

Sinds kort beleven we de opkomst van een nieuw ontwikkelingsconcept voor grote internationale luchthavens ‘voorbij de mainportfase’ de Airport City: De motieven van waaruit dit concept voortkomt liggen in het verlengde van de hierboven beschreven mainport-ontwikkeling. Met name kan verwezen worden naar het in zicht komen van grenzen aan de kwantitatieve groei van grote luchthavens, de wenselijkheid om deze aan te vullen of  te vervangen door kwalitatieve groei, veranderende behoeftepatronen bij luchtreizigers en gewijzigde inzichten wat betreft luchthavengebondenheid.

Het Airport City concept poneert voor grote luchthavens een mogelijk transitieproces van een ‘aangekleed vervoersknooppunt’  naar een planmatig ontwikkelde vestigingsplaats voor een breed aanbod van productieve en consumptieve diensten. Qua typologie benadert de Airport City de kenmerken van het uit de ruimtelijke ordening bekende concept stedelijk knooppunt, maar met enkele wezenlijke verschillen.

De Airport City omvat een integraal programma van specifieke stedelijke gebruiks- en belevingsfuncties, ruimtelijk geconcentreerd in de nabijheid van een grote internationale luchthaven. Naast de terminal faciliteiten en hotel- en kantoorvoorzieningen omvat dit functiepakket voornamelijk leisure faciliteiten zoals sport, fitness, wellness, healing, casino’s, muziektheaters. Deze voorzieningen bevinden zich doorgaans in de hogere segmenten van de markt en zijn primair maar niet uitsluitend gericht op kort verblijvende luchtreizigers. Met de huidige inzichten zouden we dit aanduiden als de stop-over markt, maar vanuit een iets ander oogpunt betreft het bestemmingsverkeer: deze markten gaan dus in elkaar overlopen. Bovendien zal ook de lokale en regionale markt door de topvoorzieningen van de Airport City kunnen worden bediend.

Als quasi-stedelijk knooppunt onderscheidt de Airport City zich in meerdere opzichten van de klassieke luchthaven-terminal en de inmiddels daaruit geëvolueerde ‘terminal plus’:

Fysiek en stedenbouwkundig 

Is de mainport een ‘verzameling adressen rond een luchthaven’, de Airport City is een stedenbouwkundige compositie, zo niet fysiek dan toch op zijn minst in functioneel opzicht. Airport Cities zijn samengesteld uit plaza’s, malls en boulevards. Men kan ze ontwerpen als ensembles, georganiseerd in de vorm van een regionale corridor of als een leisure landschap, dat wil zeggen een regionale archipel van locaties. Op microniveau zal er vooral sprake zijn van semi-publieke of geprivatiseerde ruimten.
Sociaal 

De Airport City is een afgeschermd stedelijk gebied, dan wel een verzameling afgeschermde subgebieden, veelal geheel of gedeeltelijk privaat gereglementeerd en beheerd: stedelijk milieus onder commerciële exploitatie. In deze zin heerst er in de Airport City een sociaal binnenklimaat dat afwijkt van de klassieke, standaard toegankelijke stedelijke ruimten maar dat ons inmiddels ook in Nederland niet meer onbekend is.

Beleving

In de Airport City staat de kwaliteit van de ervaring centraal. Vandaar het streven naar een unieke mix van programmacomponenten in het aanbod van voorzieningen en een unieke herkenbaarheid via design. De sfeer, uitstraling en het beheersregime van de Airport City laten zich vergelijken met de met name in de VS tot ontwikkeling gekomen commerciële gated communities, smart towns en seniorensteden.

De drijvende kracht is, zoals gezegd, de opkomst van de stop-over passagiers als een derde, intermediaire categorie van luchtreizigers, naast herkomst-/bestemmingsvervoer en transfers. Immers, een beleid gericht op de groei van deze derde categorie reizigers kan luchthavens zoals Schiphol helpen om risico’s te reduceren als gevolg van een veranderende marktpositie en grenzen aan de groei van de passagiersaantallen. Het Airport City concept is specifiek gericht op het aantrekken en ‘binden’ van de stop-overs, en wel met name in de hogere marktsegmenten. Dan gaat het uitdrukkelijk om het aantrekken van nieuwe doelgroepen. Een bezoek aan een Airport City kán een afgeleide zijn van onvoorziene omstandigheden zoals een langdurige vliegvertraging, overstap-problemen, herstel na ziekte. Maar qua ambitie reikt het concept veel verder: het creëren van een nieuwe vraag, een behoefte aan reisdoelen van een geheel andere orde dan de thans gebruikelijke. De combinatie van grote luchthaven en gerieflijke, bijzondere leisure voorzieningen met het accent op beleving, kan aantrekkelijk zijn voor de groeiende categorie geroutineerde luchtreizigers met veel tijd en veel geld.

Zo poneert in de verwachting van sommigen de toekomstige Airport City zich als een ‘Mekka van Verlangen’ (de term is van Carel Weeber), een experience. Het aldus aangeboorde reizigersaanbod is vergelijkbaar met thans reeds functionerende internationale circuits zoals rondreizende bezoekers van de grote Europese operahuizen of van de mediterrane en caribische golfresorts. 

Airport City en luchthavenfunctie

De economische relatie tussen luchthaven en Airport City is ambivalent. Bij de meeste grote internationale 'hubs'  is verbrede dienstverlening in zijn algemeenheid al een tijdje een feit. Zo ook de mainport Schiphol. Schiphol is een aantrekkelijke vestigingsplaats geworden voor zowel kantoorhoudende dienstverlening als luxe detailhandel die zich rechtstreeks richt op de passerende reiziger. Ook al is het luchthavengebonden karakter ervan niet per se evident, het betreft functies die gedijen bij het succes van de mainportstrategie als zodanig. In het concept Airport City keren deze sectoren weliswaar terug maar in een veel breder assortiment. Bovendien is er sprake van een fundamenteel andere relatie tussen luchthaven en bedrijvigheid.

In de mainportstrategie maakte het succes van de luchthaven afgeleide, dienstverlenende functies mogelijk. Ze faciliteerde deze terwijl ze er tegelijkertijd in termen van vervoersvraag in bescheiden mate van profiteerde. De bloei van de luchthaven gaat in deze strategie met andere woorden vooraf aan en ondersteunt het succes van de kantoren en de retail, wat niet uitsluit dat er ook een omgekeerde relatie is. Bij het Airport City concept wordt deze verhouding echter veel radicaler omgekeerd. De locatie van de luchthaven in ruime zin wordt een reisdoel op zich, als resultaat van uitgekiende nieuwe aanbodgerichte acties. Hierbij kan als achterliggende motief spelen een noodzaak of behoefte tot het afdekken van risico’s van een overbelaste mainportstrategie.

Voorbij de mainportstrategie

Een eventuele transitie van vervoersknooppunt tot Airport City komt niet vanzelf tot stand. Zoals de mainportstrategie het product was van een breed gedragen en langdurige inspanning van een aantal grote partijen, is ook de Airport City voor zijn succes afhankelijk van een breed publiek-privaat draagvlak. Interessant is om na te gaan wat ook op dit punt de overeenkomsten en verschillen zijn met de mainportstrategie.

Met het Airport City concept verbreedt de grote internationale luchthaven zich van een primair infrastructureel gerichte onderneming tot een ‘knooppunt-ontwikkelaar’. Dit is een functieverbreding op statutair niveau, vergelijkbaar met het proces dat thans plaats vindt in de wereld van de vastgoedontwikkeling. Ook daar bevinden een aantal grote en middelgrote projectontwikkelaars zich in een transitieproces van vastgoedontwikkeling naar gebiedsontwikkeling. Ook in dit proces zijn intern principiële beslissingen aan de orde wat betreft de bedrijfsmissie, concurrentiepositie, vermogen, bedrijfsvoering en -risico’s, expertise van het personeel etc. Het kan niet anders of deze thema’s zullen zich intern opdringen zodra een luchthavenbedrijf de positie ambieert van knooppunt-ontwikkelaar in de boven bedoelde betekenis.

Extern begeeft de luchthaven die het Airport City concept omarmt zich op het terrein van de (regionale) gebiedsontwikkeling. Het bedrijf zal zich moeten gaan oriënteren op het betrekkelijk jonge veld van  kennis en expertise over gebiedsontwikkeling in Nederland, er moet contact en samenwerking worden gezocht met andere partijen die op dit terrein actief zijn en er moet last but not least beleid ontwikkeld worden. De luchthaven wordt kortom een mede-gebiedsontwikkelaar, onderworpen aan de codes, spelregels en best practices voor gebiedsontwikkeling welke in Nederland thans ontstaan en in omloop zijn gekomen. Tot welke conclusies leidt dit ten aanzien van het gaan en staan van het luchthavenbedrijf? Dit is het onderwerp van het volgende hoofdstuk.
Hoofdstuk 4  Conclusies en aanbevelingen

4.1  Samenvatting van de bevindingen

De vragen die ons zijn gesteld draaien eigenlijk alle om één kernkwestie: is de gebiedsontwikkeling rond Schiphol gewoon of bijzonder, en is Schiphol een gewone of bijzondere gebiedsontwikkelaar?
Om daarop antwoord te geven hebben we eerst de evolutie van het begrip gebiedsontwikkeling geschetst in de Nederlandse praktijk, gevolgd door een behandeling van de inhoudelijke elementen die bij gebiedsontwikkeling aan de orde komen, zoals schaalniveau en gebiedsafbakening, visievorming en planvorming, programmering van projecten en investeringen, en zo meer.

In hoofdstuk 2 vervolgden we deze schets met de institutionele kant van gebiedsontwikkeling en vergeleken we de vereisten daarvan met de actuele praktijk van Schiphol. Als hoofdstuk 2 één ding duidelijk maakt, is het dat voor gebiedsontwikkeling een sterke, deskundige en goed geëquipeerde overheid onmisbaar is. Dit geldt voor onverschillig welk van de behandelde modellen van publiek-private samenwerking, ook voor het concessiemodel waarin op het eerste gezicht aandeel en zeggenschap van de publieke partij gering zijn. De belangen die bij een concessie op het spel staan zijn aan beide zijden groot. De opgave om daarover vooraf goed te contracteren is ingewikkeld. En de ervaring met dit pps-model bij gebiedsontwikkeling in Nederland is betrekkelijk gering. Zonder de nodige competenties aan overheidszijde (en aan de zijde van de markt) moet men er niet aan beginnen.

Een ander punt dat centraal stond in hoofdstuk 2 zijn de succesvoorwaarden voor goede gebiedsontwikkeling. Deze zijn veelvoudig en divers; de praktijk wijst uit dat vrijwel geen ontwikkelingsproject van dit moment aan al deze voorwaarden voldoet. Anderzijds zijn ze in principe onverbiddelijk en onmisbaar; een ontwikkelingsproject dat niet tenminste aan een aantal factoren voldoet, is weinig kansrijk. En: hoe hoger op de lijst, des te essentiëler en onmisbaarder de voorwaarden voor succes zijn. In de mainportregio Schiphol ontbreken elementaire voorwaarden voor samenwerking, zo was de conclusie  mede op basis van de voorlopige bevindingen van de casestudies die in opdracht van de Commissie ROL zijn uitgevoerd.

Maar gelet op de wijze van opereren van de luchthaven als gebiedsontwikkelaar, zoals beschreven in paragraaf 2.3., biedt het concessiemodel nog de beste uitgangspositie voor kansrijke gebiedsontwikkeling. Immers de kansen op een langdurig samen op trekken van min of meer gelijkwaardige (markt)partners in de gebiedsontwikkeling zijn in de Schipholregio. Anderzijds is de rijksoverheid qua positie, expertise en gezag alleszins een aangewezen partij om als het bevoegd gezag voor een gebiedsconcessie op te treden. Dit stelt wel – zoals bij elke publieke concessieverlening – duidelijke eisen aan de transparantie en de democratische borging van het te doorlopen proces.

Ook hoofdstuk 3 bevat twee kernboodschappen. Ten eerste de historiciteit van de mainportstrategie. De opkomst van het mainportconcept is nauw verbonden aan ‘Nederland Distributieland’, de gecombineerde inzet van overheid en markt in de jaren tachtig om ons land internationaal opnieuw op de kaart te zetten als een belangrijke speler op het gebied van transport en logistiek. Tezamen met de vanuit ons land internationaal opererende financiële dienstverlening werd T&L in staat geacht de economische achteruitgang van eind jaren zeventig/begin jaren tachtig tot staan te brengen en een flinke impuls te geven aan de economische groei. De mainport Schiphol heeft deze spilfunctie boven verwachting vervuld.

Intussen hangt het ontwikkelingsconcept Airport City boven de markt. De tweede boodschap van hoofdstuk 3 is dat dit de relatie tussen luchthaven en luchthavengerelateerde bedrijvigheid fundamenteel anders invult dan in de mainportstrategie het geval was. Was een groot deel van de aangetrokken bedrijvigheid aanvankelijk vooral een afgeleide van het functioneren van de luchthaven, de economische functies van een Airport City fungeren in toenemende mate autonoom en vormen vervolgens een voorwaarde om de continuïteit van de luchthaven te garanderen en te optimaliseren. De afhankelijkheidsrelatie wordt dus omgekeerd.

Voorlopige conclusie uit het voorafgaande: de luchthaven Schiphol lijkt te evolueren tot gebiedsontwikkelaar-zonder-samenwerking. Gegeven de economische en bestuurlijke kracht van de luchthaven, en gegeven de kansen geboden door de doorontwikkeling van een mainportstrategie naar een Airport City concept, zijn de potenties van de luchthaven als gebiedsontwikkelaar groot. Maar voor zover het althans gaat om ontwikkelingen buiten het eigenlijke luchthaventerrein, zijn de perspectieven op succes, binnen een formule gebaseerd op gebiedsgerichte samenwerking tussen gelijkwaardige partijen, evenredig klein. Schiphol is eenvoudigweg te dominant om zo'n samenwerking een kans te geven. En bij gebrek aan samenwerking kan er ook geen sprake zijn van een gedeelde, breed gedragen gebiedsvisie en gevoelde urgentie van de doelen die daar achter liggen. Bovendien opereert de luchthaven in een overgangsgebied tussen enerzijds door de rijksoverheid gediende 'echte' publieke belangen, en belangen van diezelfde rijksoverheid als grootste aandeelhouder die veel meer een privaat karakter hebben. Door die rolonduidelijkheid van de rijksoverheid wordt ook samenwerking met andere overheden bemoeilijkt en wordt de geloofwaardigheid aangetast bij afwegingen tussen luchthavenbelangen en omwonendenbelangen of tussen economische belangen en milieubelangen.

We beantwoorden hieronder eerst nog de vraag naar de betekenis van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (inclusief Grondexploitatiewet) en komen dan terug op de positie van Schiphol als gebiedsontwikkelaar, met aanbevelingen voor de oplossing van het geconstateerde probleem.

4.2  Relevantie van de nieuwe instrumenten van de Wro

Wat kan de invloed zijn op gebiedsontwikkeling in de regio Schiphol van de meest recente wetgeving op dit gebied, de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (Wro) en de daarin opgenomen Grondexploitatiewet die beide op 1 juli j.l. in werking zijn getreden? Beide soorten instrumenten zijn door de wetgever immers uitdrukkelijk bedoeld om processen van gebiedsontwikkeling, op schaalniveaus variërend van binnenstedelijk tot regionaal, te faciliteren.

Centraal uitgangspunt van de Wro is een consequente en heldere scheiding tussen beleid en normstelling. Het ruimtelijk beleid wordt voortaan vervat in structuurvisies, voor algemene regels introduceert de wet op rijksniveau de Algemene maatregel van bestuur (amvb) en op provinciaal niveau de verordening. Deze scheiding op zich zal een versnellend en vereenvoudigend effect hebben op de gang van zaken bij gebiedsontwikkeling. Immers, het is voortaan niet meer nodig om bij gewijzigde regelgeving de omslachtige procedure van een PKB-herziening of streekplanherziening in gang te zetten. De nieuwe structuurvisies vormen een zeer flexibel instrument - geen  vormvereisten, vrijwel geen rechtsgevolgen – waardoor ze naar verwachting goed inzetbaar zullen zijn in samenwerkingsprocessen. De amvb en de verordening zorgen voor verzakelijking van de omgangsvormen in de ruimtelijke ordening: selectieve regelgeving en duidelijke beleidskaders vooraf.

De nieuwe wet bevat ook een nieuwe regeling voor het projectbesluit, waarbij in feite de welbekende artikel 19-procedure is uitgebouwd tot een planningprocedure die én de gebiedsontwikkeling faciliteert én voldoet aan de eisen van modern bestuursrecht. Wanneer een gebiedsontwikkeling zich aandient kan bij besluit van de gemeenteraad (een deel van) een bestemmingsplan c.q. van meerdere bestemmingsplannen buiten werking worden gesteld. Dit is in feite de start van een gefaseerde planningprocedure, die vergunningverlening op korte termijn mogelijk maakt en die binnen 1 of maximaal 3 jaar uitmondt in een herziening van het betrokken bestemmingsplan. De projectprocedure staat open voor alle drie de bestuursniveaus en is van dien aard dat ze goed is te verweven met publiek-private samenwerkingsprocessen. 

Op de derde plaats en als sluitstuk van de bovenstaande punten is de wettelijke procedure ter vaststelling van het bestemmingsplan aanzienlijk bekort, onder meer doordat de verplichte provinciale goedkeuring van bestemmingsplannen vervalt. Leidend beginsel bij het herontwerp van het hoofdstuk Bestemmingsplannen in de wet is geweest: ‘bevoegdheid volgt verantwoordelijkheid’. Is de gemeente primair verantwoordelijk voor wat het bestemmingsplan voorschrijft? Dan ligt op dat bestuursniveau ook de bevoegdheid om te bepalen wat er in het plan komt te staan. Maar ook omgekeerd: is een provincie of het rijk initiatiefnemer en primair verantwoordelijke voor een project, dan is het logisch dat het betrokken bestemmingsplan op een van deze hogere bestuursniveaus wordt voorbereid en vastgesteld. De wet spreekt in dit geval van een inpassingsplan. Dit laatste is onmiskenbaar bevorderlijk voor gebiedsontwikkelingen met een wat grotere schaal.

De nieuwe Wro bevat dus enkele stevige duwtjes in de rug ter facilitering van processen van gebiedsontwikkeling, hoewel het te vroeg is om vast te stellen in hoeverre de intenties van de wetgever door de praktijk worden opgepakt.

De Grondexploitatiewet (Grex) is eveneens op 1 juli 2008 in werking getreden, als onderdeel van de nieuwe Wro. Wat betekent de Grex voor gebiedsontwikkeling? De nieuwe exploitatieregeling is voor alles een instrument voor de gebiedsontwikkelende overheid die niet of niet overwegend in het bezit is van de grond. Er zijn legio situaties waarin een gemeente, ondanks dit laatste, er de voorkeur aan geeft de grond zelf te ontwikkelen: financiële redenen, politieke redenen of de voor de hand liggende behoefte om de regie in handen te houden. Men spreekt dan van faciliterend grondbeleid.

Uiterlijk tegen het moment van uitgifte van de bouwrijpe grond zal de overheid de gemaakte ontwikkelingskosten of een deel daarvan willen verhalen op de afnemer van de grond. In een aantal situaties verlopen de onderhandelingen hierover stroef, in sommige gevallen proberen de bouwers in spé zich zelfs geheel hieraan te onttrekken. ‘Free riders’ is een term waarmee private partijen worden aangeduid die wel, op basis van grondeigendom en de mogelijkheid van zelfrealisatie, aanspraak maken op een bouwvergunning zonder financieel bij te dragen aan de kosten van ontwikkeling van de locatie plus mogelijk een aantal bijkomende posten waarvoor ze door de gemeente worden aangeslagen.

De grondexploitatieregeling biedt de gemeente een nieuw instrument op dit kostenverhaal, onder bepaalde wettelijke voorwaarden af te dwingen. Het instrument heet de exploitatievergunning en de beperkingen betreffen met name:

· in de wet omschreven ontwikkelingskostensoorten en

· aantoonbare relaties tussen de in rekening gebrachte publieke kosten en het toekomstig vastgoed, in de sfeer van causaliteit, proportionaliteit en profijt.

Daarnaast zijn er beperkte mogelijkheden tot verevening van ‘sociale kosten’.

Deze zeer beknopte samenvatting van de exploitatieregeling laat zien dat het stramien van de wet uitgaat van een publieke partij in de rol van feitelijke gebiedsontwikkelaar en één of meer onwillige partijen in de markt. Voor de laatste staat er van nu af aan een stok achter de deur in de vorm van het gemeentelijk vastgestelde exploitatieplan. Overigens zal de nieuwe regeling ook de totstandkoming van minnelijke exploitatieovereenkomsten faciliteren en versnellen, omdat er meer eenduidigheid is gecreëerd over de kostensoorten die in het geding kunnen zijn.

Gelet op de geconstateerde slechte vooruitzichten voor gebiedsontwikkeling in samenwerking, is het niet eenvoudig om een vinger te leggen op de meerwaarde van het nieuwe wettelijke instrumentarium specifiek voor de toekomstige gebiedsontwikkeling rond Schiphol.

De situatie in de regio wordt niet gekenmerkt door een hoge graad van feitelijke samenwerking tussen partijen, zo leren onder meer de uitgevoerde casestudies, en evenmin is er grote geneigdheid tot samenwerking vastgesteld. Hierdoor vallen enkele potentieel nuttige instrumenten uit de nieuwe Wro af, met name de nieuwe planfiguur van de structuurvisie als uitdrukking van gezamenlijk nagestreefde doelen en van overeenstemming over de wijze waarop deze doelen het best kunnen worden gerealiseerd. In dit licht moet ook de gedachte dat de rijksoverheid via een structuurvisie de ontwikkeling van de Schiphol-regio zou aansturen gerelativeerd worden. (Hetzelfde zou trouwens gelden voor een denkbare provinciale structuurvisie). Als er echt aangestuurd moet worden ligt het veel meer voor de hand om de amvb-bevoegdheid in te zetten. Echter, getuige de onlangs verschenen Realisatieparagraaf Nota Ruimte (juli 2008), bestaan er bij het rijk geen voornemens in die richting. Dit is een duidelijke indicatie voor de toekomstwaarde van een van de conclusies uit het onderzoek van ViNU Consult, “Het rijk is afwezig”.

Hiermee zijn de mogelijkheden van het nieuwe Wro-instrumentarium eigenlijk te overzien. Pas wanneer in de regio Schiphol de ook door de wetgever duidelijk gewenste samenwerkingscontext een feit is, wordt het zinvol om een juridische link te leggen tussen gebiedsontwikkeling en de nieuwe Wro. Tot die tijd hebben we te maken met een grotendeels privaatrechtelijk opererende vastgoedontwikkelaar, die de beleidsruimte krijgt om zich op te schalen tot zelfstandig gebiedsontwikkelaar, maar weinig kans lijkt te maken om daarin uiteindelijk ook te slagen.

De vraag of en in welke vorm de nieuwe grondexploitatieregeling wellicht in de gebiedsontwikkeling rond de luchthaven Schiphol een rol van betekenis kan spelen is eveneens afhankelijk van de ambities en mogelijkheden van de betrokken overheidspartijen in de regio, met name de provincie en de gemeenten Haarlemmermeer en Amsterdam. Concreet: is de gemeente Amsterdam bereid en van plan om de regie over de gebiedsontwikkeling rond Schiphol op zich te nemen, in een situatie waarin de meest strategische grondposities zijn ingenomen door anderen en vooral door de luchthaven? Anderzijds, krijgen de overheden in de regio, met name de gemeente Amsterdam of de provincie Noord-Holland, de ruimte om de rol van gebiedsregisseur te spelen, dat wil zeggen gezichtsbepalende trekker van de gebiedsontwikkeling, en mede-opdrachtgever? Pas indien deze en soortgelijke voorwaarden zijn vervuld, ontstaat er uitzicht op een situatie waarin de wettelijke grondexploitatieregeling relevant wordt. De ervaring tot nu toe leert echter dat regie-zonder-grond niet een formule is waarin Amsterdam zich gaarne begeeft. Voor de provincie Noord-Holland geldt dat deze overheidslaag vooralsnog überhaupt weinig ervaring heeft als gebiedsontwikkelend opdrachtgever en ook (nog) niet beschikt over de expertise om deze rol te vervullen.
4.3  Aanbevelingen

Schiphol vervult een cruciale functie voor de Nederlandse economie in het algemeen, en voor de economie van de Noordvleugel van de Randstad in het bijzonder. Daaraan kan geen twijfel bestaan. Er  kan ook geen twijfel bestaan aan de noodzaak om Schiphol, wil het deze functie blijven vervullen, zich verder te laten ontwikkelen tot Airport City. Aan de kwantitatieve groei van Schiphol volgens de oude mainportstrategie komt onvermijdelijk een einde, en dan is de Airport City strategie de enige kans om in plaats van kwantitatieve tot kwalitatieve groei te komen. Bovendien ontwikkelen concurrerende luchthavens in Europa zich ook volgens het Airport City concept. Schiphol moet daarin meegaan op straffe van verlies van positie, met alle negatieve gevolgen voor het economische vestigingsklimaat van Nederland.

Schiphol heeft de visie en de ambitie om als gebiedsontwikkelaar de Airport City strategie te realiseren. Schiphol heeft daar, met het rijk op de achtergrond, bestuurlijk en financieel zeker ook de kracht voor. Maar, zoals hierboven geconstateerd: zodra het om ontwikkelingen buiten het eigenlijke luchthaventerrein gaat zit Schiphol zichzelf in de weg door zijn veel te dominante positie in de regio en door de onduidelijke rol die het rijk speelt tussen hoeder van het publieke belang en houder van de meerderheid van de aandelen. Hoe kan deze patstelling worden doorbroken? In grote lijnen, zo is onze conclusie, door als antwoord op de kernkwestie: is de Schipholontwikkeling gewoon of bijzonder, en is Schiphol een gewone of bijzondere ontwikkelaar? te formuleren: beide. Maar niet altijd en overal!

Welke van de twee aan de orde is, moet te allen tijde helder zijn, aan scherpe criteria voldoen en passen op de situatie. Wij hangen dat onderscheid op aan de tweedeling Airport City versus niet-Airport City.   

Het gebied van de Airport City

Primair moet het luchthavengebied opnieuw omschreven worden, als Airport City in het licht van de eerder behandelde denkbeelden. Dat is in de eerste plaats het huidige luchthavengebied met zijn banenstelsel, platforms en terminals, met alle daar ruimtelijk aan vastgegroeide en mee geïntegreerde activiteiten. Dat zijn in ieder geval alle activiteiten die hetzij vanwege hun eigen functioneren op of direct grenzend aan de luchthaven gevestigd moeten zijn, hetzij voorwaardelijk zijn voor het functioneren van de luchthaven (in de praktijk vaak beide). Daar komt het bredere scala van activiteiten bij dat invulling geeft aan het Airport City concept. Die vragen extra ruimte en dat roept de vraag op of deze extra ruimte direct aangrenzend moet worden gevonden (zodat het luchthaventerrein één compact geheel blijft) dan wel ook op afstand kan liggen (zodat een 'corridor' ontstaat, of een 'archipel', met in een netwerk ingebedde knooppunten).

Inspectie van de ontwikkelingslocaties die in de case study door Stratagem zijn geïnventariseerd laat de driehoek tussen de A5, de A9 en de huidige noordrand van het luchthaventerrein als logische mogelijkheid zien voor een uitbreiding die direct aansluit. Daarvan zou dan de Badhoevedorp-Zuid ontwikkeling van de andere case study deel uitmaken. Voor een meer netwerkachtige configuratie is de A4-zone de meest voor de hand liggende kandidaat, maar er kan ook worden gedacht aan het knooppunt van de A4 met de A10, of zelfs aan verder weg gelegen knooppunten, met name in de corridor Schiphol-Zuidas-Almere, of aan de westkant van Amsterdam, richting Sloterdijk en het havengebied.

Hoe de afbakening van het gebied ook wordt gekozen, wij zijn van mening dat binnen dit gebied geen sprake is van 'gewone', maar van een bijzondere vorm van gebiedsontwikkeling. Het bijzondere schuilt in het overheersende publieke belang, op nationaal niveau.

Is Schiphol een gewone of een bijzondere gebiedsontwikkelaar?

Gegeven de conclusie dat gebiedsontwikkeling binnen de Airport City 'bijzonder' is, wordt de volgende vraag: is Schiphol dan ook een bijzondere gebiedsontwikkelaar? Daarop moet het antwoord logischerwijs bevestigend zijn: binnen het gebied van de Airport City is de luchthaven een bijzondere gebiedsontwikkelaar. Dat antwoord heeft ook een logische keerzijde die we verderop nog toelichten: als Schiphol ook buiten dat gebied opereert kan het dat alleen doen als gewone ontwikkelaar, dus in concurrentie en in samenwerking met andere marktpartijen.

De bijzondere ontwikkelaarspositie binnen het Airport City gebied

De kracht van Schiphol binnen de Europese concurrentieverhoudingen bepaalt, zoals gezegd, in hoge mate de bijdrage die Schiphol levert aan het vestigingsklimaat, in het bijzonder van de noordvleugel van de Randstad, en in het algemeen van de Randstad en van Nederland als geheel. Voor zover de Airport City ontwikkeling aan de concurrentiepositie van Schiphol bijdraagt, en daarvoor zelfs onmisbaar is, is deze ontwikkeling dus aan te merken als van cruciaal nationaal belang. Dat rechtvaardigt dat Schiphol, als publieke NV, als ontwikkelaar van dit gebied een bijzondere positie heeft, en wel op de volgende punten:

· Schiphol kan voor zijn ontwikkelingsactiviteiten geld lenen tegen hetzelfde lage tarief als de Staat

· Schiphol kan inkomsten uit luchthavenactiviteiten in engere zin (havengelden, passagiersheffingen, etc) met gebruikmaking van zijn monopolypositie oprekken (binnen de grenzen gesteld door de internationale concurrentie) en deze aanwenden als 'inwendige kruissubsidies' voor ontwikkelings- en exploitatie-activiteiten

· Schiphol mag rekenen op door de overheid aangelegde landzijdige hoofdinfrastructuur

· ten behoeve van Airport City bestemt de overheid gronden, verwerft deze, onteigent zonodig, en stelt de gronden exclusief aan Schiphol ter beschikking om te ontwikkelen en exploiteren.

Dit alles is, omdat het een cruciaal publiek belang dient dat door middel van een volledig publieke NV wordt nagestreefd, niet aan te merken als ongeoorloofde staatssteun en vervalsing van concurrentieverhoudingen met private projectontwikkelaars. Belangrijk is dat het gebied binnen de contour enerzijds voldoende ruim is om de nagestreefde ontwikkeling te kunnen accommoderen, anderzijds niet zo ruim dat op grote schaal ruimte ontstaat voor activiteiten die niet onder de definitie van Airport City vallen. Op dit punt is een overtuigende functionele onderbouwing van groot belang. Dat brengt ons terug bij de afbakeningsmodellen. Een rechtvaardiging van een aansluitende uitbreiding van het luchthaventerrein in de driehoek tussen de huidige noordrand, de A5 en de A9, lijkt zonder meer te geven. Het gebied dat daarmee beschikbaar zou komen is echter zo groot (in absolute zin en in vergelijking met het huidige areaal) dat moeilijk voorstelbaar is dat voor een groot aantal, in een netwerkstructuur ingebedde, knooppunten buiten het luchthaventerrein ook nog een rechtvaardiging gevonden zou worden. De A4-zone lijkt een grensgeval, waarvan nader onderzoek de correcte positie moet duidelijk maken. Verdere knooppunten in de Schiphol-Zuidas-Almere corridor of in de westrand van Amsterdam zullen naar onze mening niet kunnen kwalificeren.  

De gewone projectontwikkelaarspositie buiten het Airport City gebied

Buiten het Airport City gebied is de relatie met het publieke belang veel zwakker, wat de privileges voor Schiphol die hierboven werden beschreven, niet meer rechtvaardigt. Een radicale oplossing is om Schiphol zich statutair geheel van projectontwikkeling buiten het Airport City gebied te laten onthouden, zodat geen enkele schijn van bevoorrechting kan ontstaan.

Minder radicaal is dat Schiphol voor dergelijke ontwikkelingsactiviteiten een apart bedrijf opricht waarvan de financiële verplichtingen niet worden gegarandeerd door het moederbedrijf en waarvan de geldstromen strikt worden gescheiden van de luchthaveninkomsten. Zo'n dochter wordt dan een normale projectontwikkelaar die verder door de overheid ook niet méér gefaciliteerd mag worden dan willekeurig welke andere ontwikkelaar. Daar hoort ook bij dat voor anderen niet toegankelijke overheidsinformatie niet 'binnendoor' aan deze Schipholdochter beschikbaar mag komen. 'Chinese muren' dus tussen moeder en dochter, zowel qua geld als informatie als personele bezetting.

In zijn rol van 'bijzondere' gebiedsontwikkelaar binnen het Airport City gebied onttrekt Schiphol zich goeddeels aan de institutionele voorwaarden voor geslaagde gebiedsontwikkeling die wij hiervoor in hoofdstuk 2 hebben geformuleerd. In zijn rol als 'gewone' gebiedsontwikkelaar is Schiphol echter volledig aan deze voorwaarden onderworpen, net als iedere andere ontwikkelaar die succesvol wil opereren.  

Consequenties voor het planologisch regime

De scheiding tussen ontwikkeling binnen het Airport City gebied en het gebied daarbuiten zou moeten samenvallen met een tweedeling in planologisch regime en daaraan gerelateerd selectief gronduitgiftebeleid. Eerder is al voorgesteld het huidige systeem van schillen met subtiele gradaties in luchthavengebondenheid los te laten en te vervangen door een simpele dichotomie: ofwel strikt luchthavengebonden ofwel niet luchthavengebonden. Bedrijven die niet onder de Airport City definitie vallen maar niettemin menen dichtbij de luchthaven te moeten zitten, moeten op de regionale grondmarkt concurreren, waar ze tegen betaling hun vestigingswensen vervuld kunnen zien. De overheid maakt in deze visie buiten het Airport City gebied bij het bestemmen en uitgeven van grond en bij het verlenen van bouwvergunningen geen onderscheid op basis van afstand tot de luchthaven.

Het gebied van de Airport City zou in zijn geheel een eenvoudige bestemming 'luchthavendoeleinden' kunnen krijgen. Duidelijk moet zijn dat het realiseren van deze bestemming feitelijk onmogelijk is voor iedere andere partij dan de publieke NV Luchthaven Schiphol, waarmee voldaan is aan de voorwaarden om zonodig te kunnen onteigenen.

Een selectieve aanwending van de aldus bestemde en voor ontwikkeling beschikbaar komende gronden kan op verschillende wijzen worden bereikt:

· door afspraken tussen NV en overheid, op de naleving waarvan wordt toegezien door (overheids)commissarissen

· door een contract tussen NV en overheid, met sancties voor de NV bij niet-naleving

· een verbijzondering van de bestemming met bijbehorende planologische regels voor gronduitgifte waarvan de naleving een voorwaarde vormt voor het verlenen van een bouwvergunning

· een planologische amvb of provinciale verordening.

De eerste twee mogelijkheden zijn naar onze mening te verkiezen boven de laatste twee.

Samenvattend:

Schiphol is een bijzondere gebiedsontwikkelaar binnen de Airport City. In die rol wordt Schiphol op velerlei wijze door de overheid gesteund. Algemene institutionele voorwaarden voor geslaagde gebiedsontwikkeling zijn hier niet van toepassing. Aansluitend hierop geldt voor de Airport City een bijzonder planologisch regime.

Schiphol is een gewone gebiedsontwikkelaar buiten de Airport City. Hier is geen sprake van bijzondere overheidssteun en gelden de institutionele voorwaarden voor geslaagde gebiedsontwikkeling voluit. Er is geen sprake van een bijzonder planologisch regime.

Schiphol als bijzondere gebiedsontwikkelaar en Schiphol als gewone gebiedsontwikkelaar moeten juridisch gescheiden entiteiten vormen, waartussen geen uitwisseling kan plaatsvinden van niet-publiek toegankelijke overheidsinformatie en waartussen geen kruissubsidies mogelijk zijn die de concurrentiepositie van Schiphol als gewone gebiedsontwikkelaar bevoordelen.

Mogelijke privatisering

De conclusie dat Schiphol een bijzondere gebiedsontwikkelaar kan zijn voor het Airport City gebied, komt in een ander licht te staan wanneer Schiphol alsnog zou worden geprivatiseerd. Bij een meerderheid (of een controlerende minderheid) van de aandelen in private handen moeten de voorrechten die Schiphol geniet vervallen. Schiphol zou, als overgangssituatie, eerst nog een tijd lang exclusieve concessiehouder voor ontwikkeling en exploitatie kunnen blijven, zonder te hoeven concurreren met andere gegadigden (naar analogie van de 15-jaars concessie voor NS om als enige het kernnet te berijden). Maar daarna volgt onherroepelijk publieke aanbesteding.

Een mogelijkheid om deze situatie in goede banen te leiden zou kunnen zijn een splitsing, voorafgaand aan de privatisering, van enerzijds grond, anderzijds infrastructuur, gebouwen en installaties. Het GOB is dan een voor de hand liggende grondeigenaar, die overigens ook al zou kunnen worden ingezet voor grondverwerving ten dienste van de uitbreiding van de Airport City ook zonder dat privatisering in het verschiet ligt. Schiphol kan die gronden dan vervolgens in erfpacht verkrijgen, met in het contract een koppeling aan de gewijzigde situatie die door privatisering ontstaat.

Regionale luchthavens

Voor regionale luchthavens is wat we hierboven voor Schiphol hebben geconcludeerd van overeenkomstige toepassing, al is natuurlijk de schaal waarop de ontwikkeling plaatsvindt en de 'impact' die de ontwikkeling heeft op de regionale economie en het regionale leefmilieu veel beperkter. Wat nog nadere doordenking vraagt is de rol van Schiphol als eigenaar van de belangrijkste regionale luchthavens. Hier komt de dubbelrol van de rijksoverheid (hoeder van het publieke belang en houder van de meerderheid van de aandelen) in andere gedaante terug, ditmaal niet binnen die rijksoverheid, maar tussen de rijksoverheid en provinciale en stadsregionale of grootstedelijke overheden.

Met Schiphol als eigenaar blijft het rijk betrokken als belanghebbende grootaandeelhouder, terwijl de verantwoordelijkheid voor het publieke belang nu bij de provinciale, regionale en stedelijke overheden ligt. Waar aandeelhoudersbelang en publiek belang conflicteren is dat dan tevens een conflict tussen overheidsniveaus dat wordt gecompliceerd door de vele wijzen waarop lagere overheden van het rijk afhankelijk zijn. Een voorbeeld is het Schiphol-belang om charters te verplaatsen naar regionale vliegvelden. Lagere overheden vrezen een daardoor toenemende belasting van het leefmilieu waar weinig economische ontwikkelingswinst tegenover staat. Zij zouden liever lijnvluchten voor zakelijke reizigers zien, maar dat is nu juist een categorie die Schiphol graag wil behouden.

Onderzocht zou moeten worden of het voor zuivere verhoudingen tussen de betrokken overheden beter is wanneer Schiphol niet langer eigenaar blijft van de regionale luchthavens. 

4.4  Samenvatting van de aanbevelingen

· Gebiedsontwikkeling op en rond Schiphol is zowel 'gewoon' als bijzonder; hetzelfde geldt voor Schiphol als gebiedsontwikkelaar.

· Gebiedsontwikkeling gericht op realisering van het Airport City concept is bijzonder, met Schiphol als exclusieve, eveneens bijzondere gebiedsontwikkelaar.

· Buiten het kader van de Airport City heeft gebiedsontwikkeling geen bijzonder karakter en is Schiphol, als het ook daar wil optreden, een gewone ontwikkelaar, als alle andere.

· De bijzondere ontwikkelaarspositie van Schiphol voor het Airport City gebied komt tot uiting in een ontwikkelingsmonopolie, toegang tot goedkope staatsgegarandeerde leningen, financiële kruisverbanden met de luchthavenexploitatie, onteigeningsmogelijkheden; voor Schiphol als gewone ontwikkelaar gelden deze privileges niet.

· Schiphol als bijzondere gebiedsontwikkelaar en als gewone gebiedsontwikkelaar moeten juridisch gescheiden entiteiten vormen, met 'chinese muren' qua geld, informatie en mensen.

· Voor de ontwikkeling van de Airport City geldt een bijzonder planologisch regime; daarbuiten geldt de algemene planologische praktijk, zonder koppeling van vestigingsmogelijkheden aan mate van luchthavenbinding.

· Afbakening van het Airport City gebied op basis van aantoonbare ruimtebehoefte van relevante functies is cruciaal; nader moet blijken of alleen een aansluitende expansie van het huidige luchthaventerrein voldoet, dan wel voor een knopen-in-een-netwerk model moet worden gekozen (en zo ja, welke knopen).

· Bij privatisering moet Schiphol zijn bijzondere positie als gebiedsontwikkelaar opgeven, ook binnen het Airport City gebied.

· Voor regionale luchthavens geldt mutatis mutandis hetzelfde als voor Schiphol.

· In het belang van zuivere bestuurlijke verhoudingen moet worden bezien of Schiphol eigenaar kan blijven van regionale luchthavens.
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