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Inleiding

Indeafgelopenjarenzijnervele adviezenverschenen
overde Randstad. Ondanks de variéteit, hebben deze
adviezen—-op een enkele uitzonderingna—een
gemeenschappelijke teneur: er overheersteen
gevoelvanonvrede over het gebrek aan daadkracht
waarmee ruimtelijke vraagstukkenin de Randstad
worden aangepakt. Ruimtelijke kwesties, zoals de
aanlegvan nieuwe infrastructuur, blijven te vaak
langdurig stekenin de fase van voorbereiding en
overleg. Hierbijwordt ‘bestuurlijke drukte’ vaak
alsverklaringaangevoerd; te veel partijen zouden

de mogelijkheid hebben om de besluitvorming te
frustreren. Ditheeftin de Tweede Kamer de vraag
doenrijzen hoe de bestuurlijke organisatie in buiten-
landse stedelijke regio’s zich verhoudt tot de aanpak
van belangrijke ruimtelijke vraagstukken.

De Tweede Kamer heeft het Ruimtelijk Planbureau
gevraagd de antwoorden op deze vraag (die tevens
dehoofdvraagvanditrapportis) teverkennen.!We
hebben daarvoorvier zogenoemde stedelijke mega-
regio’s geselecteerd: de San Francisco Bay Areaen
Noord-Californié (Verenigde Staten), Londen en
South East England (Verenigd Koninkrijk), Brussel
endeVlaamse Ruit (Belgié), en het Ruhrgebied en
Rhein-Ruhrgebied (Duitsland).

Deuitkomstenvan deze verkenning moeten de
Kamerinstaatstellen beter geinformeerd in discussie
tetreden over hettoekomstige bestuurvan en beleid
voorde Randstad. Het doel van deze verkenning is
niethetformulerenvan eenadvies overde ‘beste’
bestuurlijke oplossingvoor de Randstad. De nadruk
ligtop hetinformeren over dessituatie elders, om zo
de Nederlandse discussie te verrijken. We doen dat
door lessentetrekken uitervaringenin het buiten-
land, maar ook dooronderwerpente noemendiein
de Nederlandse discussie tot nu toe zijn onderbelicht.
Hiermee proberen werechtte doenaande pluri-
formiteitvan de standpuntenin de Tweede Kamer
ennietin keuzestetredendieaan de politiek zijn
voorbehouden.

Inderecentverschenenadviezen en beleidsnota’s
over de Randstad,2komen bepaalde vraagstukken
steeds terug. Dit zijn alle kwesties die ook in de vier
gekozen stedelijke megaregio’sonderwerp van




politiek debaten beleid zijn.3 De onderwerpen
waarvoor aandacht wordt gevraagd, zijn onder
teverdelenindrie hoofdthema’s.

Heteerste belangrijke themais de versterking
van de ruimtelijk-economische structuurvan de
Randstad en hoe die het meest concurrerend kan
worden vormgegeven. Door metropoolvorming
kanhet concurrentienadeel van de Randstad ten
opzichtevantraditionele metropolen wordenver-
kleind, zois een veelgehoorde redenatie (bijvoor-
beeld Norder2007; De Boer & Kooijmans 2007).

Bereikbaarheidis hettweede hoofdthema.
Deexterneeninterne bereikbaarheid, maar ook
deleefbaarheid van stedelijke megaregio’sals de
Randstad zijnin het bijzonder gebaat bijeen ver-
sterkingvan regionale openbaarvervoersystemen.
Hetbestaande systeemin de Randstad is slecht
afgestemd op de belangrijkste regionale vervoers-
stromen.

Hetderde grote themavoor de ontwikkelingvan
stedelijke megaregio’sis de verstedelijkingsdruk
opdeopenruimte. Ruimte voor verstedelijking
—bijvoorbeeldindevormvan groene hoogwaardige
woonmilieus—en behoudvan open ruimte worden
tegelijkertijd van groot belang geachtvoor de leef-
baarheid en concurrentiepositie van de Randstad.

Bijelk van deze drie ruimtelijke vraagstukken
speelthetonderwerp van bestuurlijke daadkracht
een belangrijke rol. Daarmee is beleidsvoering en
bestuurlijke organisatie een thema datalle onder-
werpen inditadvies doorsnijdt.

We kunnen de bevindingen van deze verkenning
alsvolgt samenvatten:

—Metropoolvorming kent een eigen dynamiek
enislastigte sturen.

—Strategische projecten kunnen bijdragen aan
versterkingvande Randstad als geheel.
-Deorganisatievan hetopenbaarvervoerisvan
grootbelangvoor hetaansturenvan gewenste
ruimtelijke ontwikkelingen.

- Deeffectiviteit van verschillende beschermings-
regimesvoor de open ruimte verdient nader onder-
zoek.

- Visievorming en uitvoering kunnen beter parallel
danopeenvolgendverlopen.

—Een nieuwe bestuurslaagvoor de Randstad zal
naasthetoplossenvan coérdinatieproblemen ook
nieuwe coordinatieproblemen creéren.

Deze conclusies wordenindit hoofdstuk verder
uitgewerkteninderesterende hoofdstukken
onderbouwd.

De Randstad ininternationaal perspectief

Eenalgemene conclusie van de vergelijkende
analyseis datdebestuurlijke problemeninde
Randstad geenszins uniek zijn. Alle stedelijke
megaregio’s worden gekenmerkt door ‘bestuur-
lijke drukte’, omdat dezeregio’s — en daarmee hun
ruimtelijke vraagstukken — zich over bestuurlijke
grenzenvan lokale enregionale overheden uitstrek-
ken. Ookin hetbuitenland vergt de uitvoer van pro-
jectenvaak veeltijd of komen projecten zelfsin het
geheel nietvande grond. Binnenderegio’s gaat het
op bepaaldeterreinen of bij bepaalde projecten
opvallend goed, en bijanderein dezelfde regio juist
moeizaam; er zijn dus geen ‘succesregio’s’ aan te wij-
zen. Een complexe politieke besluitvorming is eigen
aan stedelijke megaregio’s. De buitenlandse ervarin-
genrelativeren de problemen in de Randstad.
Debevindingenvan deinternationale vergelijking
kunnen op twee manieren een bijdrage leveren aan
hetdebatover detoekomstvande Randstad. Ten
eerste biedtde analyse de mogelijkheid om enkele
beleidsdoelen en bijbehorende bestuurlijke opgaven
van een perspectief te voorzien dat tot nu toein de
Randstaddiscussie onderbelichtis gebleven. Ten
tweede leverende ervaringen met bestuurlijke
reorganisatiein devierregio’sinzichtenvoor het
debatover bestuurlijke hervormingin de Randstad.

Onderbelichte perspectievenin de discussie
overde Randstad

DeindeRandstaddiscussie onderbelichte perspec-
tieven zijn hiervoor samengevatin de eerste vijf
genoemde (hoofd)bevindingen van ditrapport.
We werken deze perspectieven hier verder uit.

Metropoolvorming
Metropoolvorming kent een eigen dynamiek en is lastig
testuren
De huidige discussie over de Randstad gaatin één
richting: om te kunnen concurreren metandere
metropolen, zou de Randstad in zijn geheel als één
metropool moeten worden gezien. Tot de te volgen
strategieén horen specialisatie en complementariteit
vandesteden binnen de Randstad. Een krachtig
bestuur metverantwoordelijkheid op meerdere
relevante terreinen—bijvoorbeeldindevormvan
een Randstadbestuur—wordt hierbijvaak als nood-
zakelijke voorwaarde gezien.

Uitde analyse komt naar voren dat de mogelijk-
heden om de economische ontwikkelingin dierich-
tingtesturen, beperktzijn. In de onderzochte regio’s
is nergens (effectief) beleid gevoerd om complemen-
tariteit en specialisatie op hetniveau van de stedelijke
megaregio te bevorderen. In de praktijk lijkt eerder
hetomgekeerde te gebeuren: de topfuncties die met
metropolen worden geassocieerd, zijn vaak in één
stad geconcentreerd. Dat geldt nietalleenvoorde
South East, waar Londenin alle opzichten afwijktvan
deanderestedeninderegio. Ookindeoverigedrie
regio’s, die eenveel polycentrischer patroon kennen,
isduidelijk één stad aan te wijzen diein metropolitane
kenmerken boven de andere steden uitsteekt: San
Franciscoin de Bay Area, Diisseldorfin het Rhein-
Ruhrgebied en Brusselin de Vlaamse Ruit. In de
Randstad lijkt Amsterdam zijn positie als belang-
rijksteinternationale stad eveneenste consolideren
enteversterken (Ritsemavan Ecke.a. 2006). Het
internationale bedrijfslevenricht zich vooral op die
plekken dieal sterkinternationaal zijn georiénteerd.
Hiermee lijken metropolitane functies zich eerder
binnenregio’ste concentreren dan zich overregio’s
teverspreiden.

Strategische projecten
Strategische projecten kunnen bijdragen aan ver-
sterking van de Randstad als geheel

Waar kanttekeningen kunnen worden geplaatst bij
de mogelijkheid de ruimtelijk-economische structuur
vanuiteen Randstadvisie te sturen, kan tegelijkertijd
worden gewezen op de mogelijkheid om bij grote
projecten nadrukkelijker een Randstedelijk pers-
pectief te hanteren. Projecten met een potentiéle

invloed op de gehele Randstad —zoals deaanlegvan
de Hsl-Zuid en de uitbreiding van Schiphol —zouden
bewuster kunnenwordeningezetomde hele Rand-
stad teversterken. De wijze waaropin Londenen
de South Eastdeaanlegvande hsl-verbinding met
deKanaaltunnelisaangegrepen om op regionale
schaal hetvervoerssysteemte verbeteren en uit-
breidingente plannen, vormthiervoor eeninspire-
rend voorbeeld. Een dergelijke, Randstedelijke
inbeddingvan grote projectenis eerder afhankelijk
van het proces- en projectmanagementdanvan
bestuurlijke reorganisatie. Voorkomen moet worden
dathetmanagementte zeer vanuit een specifieke
sector wordt gedomineerd.

Openbaarvervoer
De organisatie van het openbaar vervoer is van groot
belang voor het aansturen van gewenste ruimtelijke
ontwikkelingen

Voordebereikbaarheid en ruimtelijke ontwikke-
lingvan de Randstad wordt een belangrijke functie
toegekend aan de ontwikkelingvan regionale, goed-
geintegreerde openbaarvervoersystemen, in het bij-
zonder railsystemen. Het vermogen om politieke
sturing te geven aan de realisatie en exploitatie van
vervoerssystemen is hierbijvan groot belang. Opval-
lendisdatdebalanstussen hetbehoudenvansturings-
mogelijkhedenvan de overheid en hetvergrotenvan
efficiéntie door verzelfstandiging en marktwerking
inde openbaarvervoersector, in Nederland meerin
evenwichtisdaninhetVerenigd Koninkrijk en de
Verenigde Staten. (In Belgié en Duitsland is verzelf-
standiging en marktwerkingin hetopenbaarvervoer
niet of veel minder doorgevoerd.)

De wijze waarop in de South East marktwerking
en privatisering zijn geintroduceerd, heeft de afstem-
ming tussen openbaarvervoerprojecten enruimte-
lijke ontwikkeling geen goed gedaan. Hetontbreken
van eenduidige verantwoordelijkheid voor de rail-
infrastructuurals geheel en het sterke vertrouwen
op de marktalsinvesteerderin nieuwe lijnen, maken
hetbijzonder moeilijk railin te zetten als belangrijke
componentvan ruimtelijke strategieén. De situatie
wordtverder gecompliceerd doordat vervoers-
bedrijven metkortlopende concessies te maken
hebben en daardoor minder op de lange termijn
zijn georiénteerd. In de Bay Area gaat de combinatie



van sterke autonomie van en sterke concurrentie
tussen vervoersmaatschappijen ten koste van
systeemintegratie; in deze regio worden lijnen
parallel aan elkaar aangelegd door elkaar beconcur-
rerende bedrijven. Hiertegenoverstaatdathetin
debestuurlijk gecompliceerde Brusselse regio toch
mogelijkis gebleken om aan een regionaal vervoers-
concept te werken. Het feitdatin deze regio slechts
éénnationale spoorwegmaatschappijen per gewest
maar één openbaarvervoermaatschappij actiefis,
magals 'succesfactor’ nietover hethoofd worden
gezien.

De ruimtelijke ontwikkeling van stedelijke mega-
regio’sals de Randstad is gebaat bijeen openbaar-
vervoersector waarin langetermijnoverwegingen
endesamenhangtussenindividuele projecten zijn
gewaarborgd. Hiervoor lijkt het niet noodzakelijk
om de organisatie of exploitatie bij één vervoers-
bedrijf onder te brengen, zoals de relatief succes-
volle samenwerking tussen vervoersbedrijvenin
hetRuhrgebied aantoont. Welis hetaante bevelen
om hetaantal partijen overzichtelijk te houden. Ook
moet bijdeverleningvan concessies goed worden
nagegaan hoe aan uitvoerende partijen langdurig
perspectief kan worden geboden. Een sterke con-
currentie tussen verschillende aanbieders binnen
één geografische ruimtelijkt uit het perspectief
vanuitbouw van hetopenbaarvervoersysteem
eennadeel. Zoals gesteld zijn dit geen zaken die
inde Randstad op ditmomenteen groot probleem
vormen, maar diein de voortgaande discussie over
deorganisatievan hetopen-baar vervoer wel nadruk-
kelijk een plaats dienen te hebben.

Beschermingsregimes
De effectiviteit van verschillende beschermingsregimes
voor de open ruimte verdient nader onderzoek

Inde onderzochteregio’s wordt zeer uiteenlopend
omgegaan metde open ruimte. In hoofdzaak kunnen
we drietypen aanpakken onderscheiden. Ten eerste
de parkenbenadering, dieinde San Francisco Bay
Areavangrootbelangis. In deze aanpak worden
gebieden tot natuurpark bestempeld en geldteen
vrijwel algeheel ontwikkelingsverbod. Voordelen
van deze aanpak zijn de helderheid —gemarchandeer
met normen kan worden voorkomen-en effectivi-

teit. De nadelen schuilenin de schaal waarop deze
benadering kan worden toegepast. Als grond moet
wordenverworven kunnen de kosten hoog zijn,
en gebieden moeten bijzondere natuurwaarden
hebben om zo'nstrikt regime te rechtvaardigen.

Detweede benaderingis gebaseerd op lokale
steunvoor behoudvande open ruimte. In gebieden
waar de woonfunctie wel enige omvang heeften
deruimtelijke kwaliteit grootis, kunnen de lokale
bevolking en overheid zich sterk richten op het
behoudvanhetbestaan en hetwerenvan ontwik-
keling. Ditgebeurtin de Bay Areain gebieden waar
lokale overheden metlokaal planologisch instrumen-
tarium ontwikkelingvoorkémen. In Vlaanderenis
eenvergelijkbare ontwikkeling waar te nemen. Voor-
delenvan dezebenadering zijn de relatief lage kosten
voor de overheid en de afwezigheid van de noodzaak
voor hogere overheden omrestrictief beleid te hand-
haven.

Dederde benadering betreftde planologische
beschermingvan gebieden doorhogere overheden.
DelLondense Green Beltis hiervan hetvoorbeeld bij
uitstek. In deze aanpak bepaaltde nationale overheid
eenrestrictief beleid voor een groot gebied en heeft
zijdeinstrumenten om dit beleid te handhaven. Een
dergelijk regime laat ontwikkelingen, bij wijze van
uitzondering, wel toe. Opmerkelijkis dathet Green
Beltbeleidin de afgelopen decenniasuccesvoller lijkt
te zijn geweestin hetvoorkémen van ontwikkeling
danhet Groene Hartbeleid. Het grote draagvlak voor
het Green Beltbeleid onder lokale overhedeniseen
belangrijke succesfactor. Een nadeel van deze bena-
deringis datbeschermde gebieden vaak uitsluitend
toegankelijk zijn voor woningzoekenden met een
hooginkomen.

Voor hetbepalenvan hetjuiste regime-zoals de
verhoudingtussen lokale enhogere overhedenen
deinzetvaninstrumenten—is naderinternationaal
onderzoek wenselijk. Dit onderzoek zou zich moeten
richten op de voorwaarden waaronder de hiervoor
genoemde aanpakken effectief zijn en hoe deze
voorwaarden zich verhouden totde situatie in het
Groene Hart.

Visievorming en uitvoering
Visievorming en uitvoering kunnen beter parallel dan
opeenvolgend verlopen
Ten opzichte van de buitenlandse casussen lijkt de
Nederlandse beleidspraktijk op één puntopvallend
af te wijken: nergensligt de nadruk zo sterk op visie-
vorming ten behoevevan besluitvorming. Plannen,
nota’senvisiesvormenin de Nederlandse bestuurs-
praktijk de brandstof voor een overlegpraktijk die
wordtomschreven als consensus-, vergader- of
overlegmaatschappij (Emans e.a. 1994). In deze
praktijk bestaatde neiging om overeenstemming te
verkrijgen over een totaalvisie op hetvoorliggende
vraagstuk. Pas daarna wordttotuitvoeringover-
gegaan. Juistin stedelijke megaregio’s stuit deze
praktijk op zijn grenzen. In deze regio’s is de besluit-
vorming per definitie complex, vanwege de vele
belangendieerspelenende grote maatschappelijke
eneconomische dynamiek. Hetverkrijgenvan over-
eenstemming over een omvattende visie die boven-
dien nietsnel wordt achterhaald doorde actualiteit,
wordtdaardoor steeds moeilijker. De praktijkenin
deonderzochteregio’s biedeninspiratie voor alter-
natieve aanpakken, bijvoorbeeld hetdenkenin
no regret-maatregelen (uitvoering van projecten
die binnen elke visie passen). Zo verlopen de proces-
senvanvisievorming en uitvoering bij de ontwikke-
lingvan eenregionaal vervoerssysteem rond Brussel
parallelin plaatsvan opeenvolgend. Dit geldt ook
voor hetinternationaal veelgeroemde Emscherpark
inhetRuhrgebied, waar regionalevisievormingen
uitvoering van concrete projecten hand in hand zijn
gegaan.4

Hetgevaarvanoplossingen die nieuwe
problemencreéren

Dediscussie over de aanpak van ruimtelijke vraag-
stukkenin de Randstad tendeertvaakrichting
reorganisatie van hetbinnenlands bestuur. Met
reorganisatie bedoelen wein dit geval hetin het
levenroepenvan nieuwe bestuursorganen, of een
groteveranderingvan de grenzenvan bestaande
besturen.5 De creatie van een Randstadprovincieis
indediscussie de meestvergaandevariantvan
bestuurlijke reorganisatie.

Intweevan devieronderzochteregio’s hebben

inde afgelopenvijftienjaaringrijpende bestuurlijke
reorganisaties plaatsgevonden. In Belgié heeftde
federalisering (voorlopigafgerondin1993) geleid tot
een nieuwe bestuurslaagin devormvan de gewesten
(Vlaanderen, Wallonié en Brussel). Deze besturen
zijn op de ruimtelijk relevante beleidsterreinen zeer
autonoom.6 In het Verenigd Koninkrijk heeft de
nieuwe Labour-regering (vanaf1998) het hele bin-
nenlands bestuur gereorganiseerd. Er zijn regionale
besturen (regional assemblies) gevormd, waarbij

het Londense regiobestuur (de Greater London
Authority (LA)) een afwijkende vorm heeft gekre-
genen meer autonomie bezit dan deandere besturen.

Inbeide gevallen heeftdeinstelling van een nieuw
bestuurinnovatiesin hetbeleid teweeggebracht. In
Belgié heeftde federalisering op tal van beleidster-
reinen geleid toteen minder belemmerende werking
van de politieke tegenstellingen tussen Franstaligen
enVlamingen, omdat elke gemeenschap in de huidige
bestuurlijke constellatie een grote vrijheid heeftom
eigen keuzeste maken. InLonden heeftdeGLA een
belangrijk bestuurlijk gat gevuld: daarvoorwaser
geen enkel bestuur (meer) tussen de stadsdelen
(boroughs) en de nationale overheid. De GLA heeft
voor nieuw bestuurlijk elan en daadkracht gezorgd,
waarvan deinvoering van de tolheffing (congestion
charge) op hetautoverkeerin het centrum van
Londen eenduidelijk voorbeeldis.

Zowelin hetVerenigd Koninkrijk alsin Belgié
waren er zwaarwegende redenen voor bestuurlijke
reorganisatie—het geheel ontbreken van een mid-
denbestuurinheteerste geval, en bestuurlijke ver-
lammingals gevolgvan onoverbrugbare tegenstel-
lingentussen detaalgemeenschappenin hettweede.
Devraag kan worden gesteld of de bestuurlijke pro-
blemenin de Randstad van eenzelfde gewicht zijn.

Tegelijkertijd laten deze twee casussen ook zien dat
bestuurlijke reorganisatie tot nieuwe coérdinatie-
problemen kan leiden. In de praktijk zijn de ruimte-
lijke vraagstukken waarmee overheden worden
geconfronteerd nietaan éénduidelijke schaal
gebonden. Nieuwe bestuurlijke grenzen zorgen
daardoorvoor nieuwe afstemmingsproblemen;
zoalsinde South Easttussende GLA en omgeving
eninBelgiétussen het Brussels Hoofdstedelijk



Gewesten hetVlaamse Gewest. Hetis te verwachten
dateenafbakeningvan hetterritoirvan een nieuw
Randstadbestuur op vergelijkbare problemen zal
stuiten. De Rotterdamse haveneconomieis bijvoor-
beeldsterk verbonden met West-Brabant. En waar
inhetoostenennoorden eindigt de Randstad?
Horen Amersfoorten Purmerend erbij?

Verder komtuitde vergelijkende analyse naar
voren dat historische en culturele aspecten bijde
afbakeningvan hetbestuurlijk territoir zeker zo'n
belangrijke rol spelen als de ruimtelijk-functionele.
Dus zelfs wanneer er duidelijk een schaalniveau is
aante wijzen waarop een zelfstandig bestuur wen-
selijk zou zijn, is er geen garantie dat bestuurlijke
reorganisatie toteen passend bestuur zal leiden.

Een bestuurlijke afbakening die niet aansluit bij de
belevingswereld van burgers, leidt vaak tot maat-
schappelijk verzet. Ditis bijvoorbeeld het geval in
hetRhein-Ruhrgebied, waar bewoners zich of met
hetRuhr- of hetRheingebied identificeren. Ookin
deBay Areaontbreekt, ondanks de aanwezigheid
vande baaials fysiek oriéntatiepunt, een gezamen-
lijke identiteit. De bestuurlijke hervormingenin de
South East zijn halverwege gestopt, omdat het maat-
schappelijk verzettegen een direct gekozen midden-
bestuur te groot was, onder andere omdat burgers
zichslechtkondenidentificeren metde nieuwe
regio’s.” Ookin het geval van de Randstad moet
wordenverondersteld datditvoor weinig burgers
een herkenbareregiois: er zullen weinig mensen
zijn die zich in sterke mate Randstedeling achten.

Debuitenlandse casussen laten zien dat bestuur-
lijke reorganisatie baten oplevertindevormvan
verminderingvan coérdinatieproblemen. De lasten
vanreorganisatie komenin devormvan nieuwe
coordinatieproblemen en hetrisico datde reorganisa-
tie mislukt. Deinstellingvan een Randstadprovincie
zal nietautomatisch toteen positief saldo leiden.

Noten

1.Briefvandevoorzitter van de Tweede Kamer; zie Bijlage.
2. Hierbijdoelen we op de Nota Ruimte (VROM e.3.2006),
het Advies Commissie Versterking Randstad (Commissie Ver-
sterking Randstad 2007), Territorial review Randstad Holland
(0ecD 2007), het Urgentieprogramma Randstad (venw 2007)

en de startnotitie Randstad 2040 (VROM 2007).

3. Metuitzonderingvande gevolgenvanklimaatverandering.
Alsonder zeeniveau gelegen deltais desituatie voor de Rand-
stad nogal specifiek en moeilijk te vergelijken metde andere
regio’s. Ditonderwerp blijft daaromin ditadvies buiten
beschouwing.

4.1nVlaanderenligtsinds de federaliseringjuist sterker de
nadruk op plan-envisievorming, omdat hetad-hockarakter
van ruimtelijke projecten bezwaarlijk werd gevonden. Hierbij
wordt, vaak door projecten envisievorming parallel te laten
lopen, geprobeerd om de snelheid en daadkrachtnietverloren
telaten gaan.

5.Hetselectief overdragenvan taken en bevoegdhedenvan
hetenenaarhetanderebestuuren hetinitiérenvansamen-
werkingsverbanden tussen de bestaande gemeentelijke,
provinciale enrijksoverheid, achten wevan eenandere orde.
6. DeBelgische gewesten—in feite deelstaten—hebbeneen
schaal dieveel groteris dande schaal van de stedelijke mega-
regio Vlaamse Ruit. In de andere deelstatenin deze studie
(Nordrhein-Westfalen en Californié) zijn de staten veel
groterdan de megaregio.

7-MetuitzonderingvandeGLA.

Inleiding:
het beste

bestuur voor
de Randstad

Indeafgelopenjareniseenreeksadviezenver-
schenen over de Randstad. Ondanks de onderlinge
verscheidenheid van de adviezen, iser—op een
enkele uitzondering na—sprake van een gemeen-
schappelijketeneur. Er bestaateen algemeen
gevoelvanonvrede over het gebrek aan daadkracht
waarmee in de Randstad ruimtelijke vraagstukken
worden aangepakt.

Het manifestvan de commissarissenvande
vier Randstadprovincies en de burgemeestersvan
devier grotesteden (zie Holland Acht 2005) spreekt
zelfsoverdeteloorgangvan de Randstad en wijt dit
aan hetontbrekenvan eenslagvaardige bestuurs-
structuur. De gebrekkige bestuursstructuur wordt
als belangrijkste reden aangevoerd voor deinter-
nationaal vergeleken matige economische groeiin
deRandstad aan hetbeginvan de eenentwintigste
eeuw. In hetverlengde van het manifestkomteen
commissie onder leidingvan voormalig minister-
president Kokin2007 tothetadvies om een Rand-
stadprovincie tevormen die de taken van de huidige
vier provinciesen de WGR+ regio’s overneemt
(zie Commissie Versterking Randstad 2007).

Twee andere gezaghebbende rapporten, dievan
deoecp (2007) endeRaad voor het Openbaar
Bestuur (2006), trekken een andere conclusie. De
oEecD parkeerthetideevan een Randstadbestuur
enzietslechts op lange termijn een plaatsvoor een
Randstadprovincie. Volgens de oecD is bestuurlijke
versterking van het regionaal stedelijk schaalniveau—
dehuidige wGR+regio’s—de aangewezen wegom
hetbestuurinde Randstad te verbeteren. De Raad
voor het Openbaar Bestuur wil dat de agglomeraties

van devier grote steden de basis vormen voor regio-
gemeenten die een deel van de huidige provinciale
taken zouden moeten krijgen. Verder zoudener
voorde Noord- respectievelijk Zuidvleugel aparte
provincies moeten worden gevormd.

HetRuimtelijk Planbureau (Ritsemavan Ecke.a.
2006) tenslotte, concludeert dat de belangrijkste
ruimtelijke relaties—zoals woon-werkverkeer
—-nogsteeds op stedelijk en stadsgewestelijk niveau
bestaan. Eenverschuivingvan bevoegdhedenten
aanzienvan de ruimtelijke inrichting naar het niveau
van de Randstad ligtaldus nietvoor de hand.

Waar duidelijk verschillen van opvatting bestaan
over de wenselijke bestuurlijke oplossingen, lijkt er
over de ruimtelijke vraagstukken waar hetom draait
minder discussie. Hoewel deze vraagstukkenin geen
vanderapporten ergworden uitgewerkt, keren
verschillende onderwerpen steeds terug. Ten eerste
gaathetom ‘traditionele’ ruimtelijke vraagstukken
waarbijde bestaande bestuurlijke ordening om tal
van redenenvoor complicaties zorgt. Het gaat hierbij
omdewoningbouw, de ontwikkelingvan openbaar-
vervoerssystemen, de aanwijzing van bedrijfs- en
kantoorlocaties en de beschermingvan de open
ruimte. Ten tweede zijn er ‘nieuwe’ vitdagingen, die
samenhangen met globaliseringen Europese integra-
tie. Onder de noemer vaninternationale concurrentie
wordtin nagenoegalle adviezen eenlans gebroken
voor beter beleid voor de Randstad. Hierbij gaat het
naast specifiek ruimtelijke vraagstukken - bijvoor-
beeld bereikbaarheid, hetversterken van comple-
mentariteit tussen steden, het realiseren van top-
woonmilieus—ook om zaken als een gezonde
arbeidsmarkt en fiscale randvoorwaarden. Deze
vraagstukken worden verder uitgewerktin het
volgende hoofdstuk.

Vanuitde constatering dat de opgaven globaal
bekend zijn, maar er onenigheid bestaat over de
passende bestuurlijke oplossing, luidt de hoofd-
vraagvanditrapport: hoe worden belangrijke ruimte-
lijke vraagstukken in enkele met de Randstad te ver-
gelijken regio’s aangepakt en hoe verhoudt zich dit tot
de bestuurlijke organisatie?



Plannings-
opgaven in
stedelijke
megaregio’s

De uitdagingen waarvoor de Randstad zich gesteld
ziet, zijn niet allemaal nieuw. Een korte verkenning
vande ruimtelijke vraagstukken die op regionaal
niveau spelen, leertdatzowel de onderwerpenals
devoorgedragen oplossingen (zoals bestuurlijke
herindeling) een lange geschiedenis kennen. Hierbij
gaathetom ruimtelijke vraagstukken waarvoor oude
interventievormen en -schaalniveaus als problema-
tisch worden gezien. Daarnaast spelen op dit moment
relatief nieuwe uitdagingen die samenhangen met
detoenemende globalisering en Europeseintegratie.

Vandestadenderand

Sinds heteindevande negentiende eeuw, toen
devervoersmogelijkhedenruimer werdenende
verstedelijking een grote vlucht nam, is de ruimtelijke
verweving tussen steden en hun omgeving sterker
geworden. Hetregionale schaalniveau-simpelweg
opgevatals hetschaalniveau tussen de lokale en de
nationale overheid —werd daardoor belangrijker voor
de ontwikkelingvansteden. In Nederland volgde de
bestuurlijke ordeningin eersteinstantie de behoeften
vande grote steden. Ditleidde in de eerste helftvan
detwintigste eeuw tot een reeks annexaties van
buurgemeenten door grote centrumgemeenten
(DeRuijter1987; Vander Valk & Wallagh1994;
VanderVeer1997). Ondanks deze pogingen om
debestuurlijke ordeningin overeenstemming te
brengen metde nieuwe ruimtelijke realiteit, ont-
stond er al snel een situatie waarbij stedenen de
daarmeeverbonden ommelandendoorsneden wer-
dendoordebestuurlijke grenzen van gemeenten.

Dezesituatie leidt totafstemmingsproblemen, omdat
bestuurlijke grenzen het perspectief bepalenvoorde
keuzeswaarmee overheden worden geconfronteerd.
Zo wordtbijdebesluitvorming vaak geen rekening
gehouden metde externe effecten—effecten binnen
degrenzenvan naburige besturen. Negatieve effec-
tenworden afgewenteld envan positieve effecten
wordt geprofiteerd zonder dat daar de lasten voor
worden gedragen (Gordon 2006; Ostrom1990;
Peterson1980; Stephens & Wikstrom 2000). Dit
verschijnsel wordtversterkt naarmate lokale over-
hedenautonomerzijn, zoalsin de Verenigde Staten
en Duitsland, waar de belastinggrondslag van lokale
overhedenveel groterisdaninNederland. Maar ook
inde Randstad bestaan er vele ruimtelijke problemen
diehetgevolg zijnvan gemeenten die uitsluitend het
—-vermeende—eigen belang najagen.

Instedelijke regio’s manifesteren deze afstem-
mingsproblemen zich vaak als het probleem van
destadenderand (Salete.a.2003; WRR1990).
Debelangenvanrandgemeenten gaan vaak
regelrechtintegen dievande grote stad.

Traditioneel gaat het hierbij meestal om de woning-
bouw, waarbijde randgemeenten niet of alleen voor
specifieke—vaak welvarende—groepen bouwen. Dit
heefteen selectieve migratie van stedelijke bewoners
totgevolg. Inde Randstad heeft een stad als Rotter-
dam hiermee sterk te maken.

Hetkan echter ook gaan omvoorzieningenals
grootschalige detailhandel, waar randgemeenten
deruimtevoor bieden en die gevolgen hebben voor
hetwinkelapparaatinde centrale stad. Hetvoorne-
men voor een Megamall nabij Geldermalsen leverde
protestop totin de Randstad (Van der Wouden e.a.
2006).

Eenhieraan gerelateerd probleem, dat zijn oor-
sprong heeftinhetbeleid vanindividuelelokale
overheden, is hetverschijnsel van overaanbod van
bouwgrond. Ditisinhetalgemeenin hetnadeelvan
bestaand stedelijk gebied, waar herontwikkeling
vaak duurderis dan ontwikkelingin het buitengebied
(Needham 2003). Door dit beleid vanindividuele
besturen ontstaat op een hogerschaalniveau—-indien
ongecorrigeerd—een ruimtelijke uitsortering van
woonmilieus en economische activiteiten, waarbij
ongelijkheden worden versterkten doelstellingen
van ruimtelijk beleid —zoals het behoud van open

ruimte, hetbevorderenvan openbaarvervoerende
realisatie van compacte steden—worden ondermijnd.
Zovormen bestuurlijke grenzen barriéres voor de
planmatige vormgeving van verstedelijkingenvan
ruimtelijke systemen alshet openbaarvervoer. In
deRandstad is hierdoor een gatontstaan tussen het
nationale spoornetwerk en de gemeentelijke metro-
entramstelsels. Het Amsterdamse metro- en tram-
stelsel bevindt zich nietvoor niets vrijwel uitsluitend
op Amsterdams grondgebied, terwijl de agglomeratie
enruimtelijk functionele verbanden hier duidelijk
overheen gaan. Derecentste openbaarvervoervisie
van de gemeente Amsterdam maaktvolgens de
Amsterdamse Raad voor de Stadsontwikkeling
zelfsimplicietde keuze voor de metro als stedelijk
systeem, waarbij regionale uitbreidingen worden
geblokkeerd (ARS 2007). Erzijnin de Randstad ver-
schillendeinitiatieven genomen om het gat te dich-
ten, maar hierbijis hetlokaal bestuur nog steeds een
belangrijke hindernis die genomen moet worden.
HetLeidsereferendum, datzich tegen hettracévan
deRijn-Gouwelijn door de binnenstad uitsprak, heeft
eveneens duidelijk gemaakt datregionale projecten
kwetsbaar zijn.

Naar een nieuwe geografie

Instedelijke megaregio’s zoals de Randstad

zijn de ruimtelijke relaties complexer geworden
dandietussenstad enrand (Asbeek Brussee.a.
2002; Kreukels1994). Het redelijk overzichtelijke
interpretatieschemavan de arme stad en rijke rand-
gemeenten heeft plaatsgemaaktvoor minder een-
duidige verhoudingen.’ Ditisvooral zichtbaarin
policentrische gebieden, zoals de Randstad, waar
meerdere belangrijke centra zijn aan te wijzen
zonder dateen duidelijke hiérarchie ertussen
bestaat (Cervero &Wu1997; Dieleman & Priemus
1996;). Het kan gaan om stadscentra van eenzelfde
niveau—alsdievan de grote stedenin de Randstad
—of omnieuwe centra buiten het centrale centrum
van de stad, zoals bij de ontwikkelingvan Schiphol
enomgeving. Schiphol Plazais eenvande succes-
volste winkelcentravan Nederland en wordtallang
niet meeralleen gebruiktdoor luchtvaartpassagiers
(Evers2004).

Hetzwaartepuntvanallerlei functionele verbanden
—meestal bekeken op basis van forensisme —bevindt
zichin deze stedelijke megaregio’s op een relatief
laag schaalniveau, dat wil zeggen binnen de centrale
steden en hun randen (Hall & Pain 2006). Dit laatech-
teronverletdatvoor specifieke ruimtelijke relaties,
verbanden op eenhogerschaalniveauvan belang
kunnen zijn. Forensisme over lange afstand kan
aanzienlijk zijn.2 Bovendien zegt de kwantiteit van
derelaties nietaltijd alles over het gewicht van die
relaties. Zo zijn internationale vervoersstromen
getalsmatigvan mindere omvang dan nationale
vervoerstromen, ze vervullen echter een belangrijke
—zelfsonmisbare—functie, en daarmee relativeert
demindere omvang niethetbelangvan deze stromen
(vgl. Bruinsma & Rietveld 1993).

Hoewelvoor het grootste deel van het dagelijks
handelenvan bewonersen organisaties de stad en
stadsregio het belangrijkste schaalniveau is, bestaan
er functionelerelaties die over dit schaalniveau heen-
gaan. Quaomvanglijken die relaties niet groot, maar
zespelenwel eenessentiéle rolin heteconomisch
en maatschappelijk functioneren van gebieden
(vgl. Castells1996). Zoisvoor het overgrote deel
van deinternationaal opererende financiéleen
zakelijke dienstverleners Groot-Amsterdam als
vestigingsplaats favoriet. De markt die vanuit
Groot-Amsterdam wordt bediend, heetin eerste
instantie ‘Nederland’, maarisin de praktijk sterk
geconcentreerdin de Randstad (Lambregts 2008).

Hieruitvolgt dathet ontwikkelen van ruimtelijke
systemen alshet openbaarvervoeren hettegengaan
van ongewenste effecten van concurrentie tussen
lokale overheden moeilijk zijn vast te pinnen op één
ruimtelijk schaalniveau. Hierbij moet worden opge-
merktdatinzichtin de functionele samenhangvan
steden op het niveau van stedelijke megaregio’s als
geheel nogbeperktis.3 Tochis hetvrijduidelijk dat
hetontbreken van afstemming op Randstedelijk
niveau mogelijk leidt toteen concurrentiestrijd met
negatieve gevolgen. Zo bestaatin vele steden het
streven een ‘creatieve stad’ te worden, terwijl
duidelijkis datdit binnen de Randstad maar voor
eenbeperktaantal steden zal zijn weggelegd
(Vander Wouden 2007).

Voorgaandethema's, als de efficiénte organisatie
vanvervoersstromen en hetbeperkenvande nega-



tieve effecten van concurrentie tussen lokale over-
heden, zijn al lange tijd kernvraagstukkenin de regio-
nale planningvanstedelijke regio’s. Inaanvulling op
desamenhangtussen centrale stedenenhundirecte
omgeving, zijn andere ruimtelijke relaties ontstaan
die—mogelijk—ook vragen om bestuurlijke actie.
De belangrijkste hiervanis de groeiendeinvloed

(in de werkelijkheid enin het politieke discours)
vanhet mondialiseringsproces. Dit heeft geleid tot
een heroverwegingvan de rolvan de stad of metro-
poolindewereldeconomie en—vooralsinds de
jaren negentig—een oplevingvan de discussie over
bestuurlijke herindeling op regionaal niveau (Carr &
Feiock1999; Le Gales & Lequesne1998; Lefevre
1998; Stephens & Wikstrom 2000; Salete.a. 2003).

Metropoolvormingals doelstelling

Internationalisering of globalisering is op zich geen
nieuw verschijnsel. Aleeuwen speleninternationale
relaties een belangrijke rolin de economie. Tegen-
woordig bevindtdit proces zich echterin een stroom-
versnelling, als gevolg van technologische ontwik-
kelingenenliberaliseringvan de wereldeconomie.
Doorde Europese eenheidsmarkten de vrijhandels-
afsprakeninhetkadervan de World Trade Organiza-
tion (WTo) hebben investeerders en bedrijven steeds
meer vrijheid gekregen om zelf de locatie van hun
investeringen te kiezen. Dit leidtaan de ene kant tot
eenwereldwijde spreidingvan de productie; vooral
naar lagelonenlanden. Aandeandere kantleidt dit
toteen concentratie van hoogwaardige dienstver-
leningineenbeperktaantal stedelijke gebieden
—dezogenoemde world cities (Sassen1991).4
Overheden hechtenintoenemende mate waarde
aan zakenalsde kwaliteitvan hetwoon- enleef-
milieu, bereikbaarheid en clustering van economi-
sche activiteiten om hoogwaardige dienstverlening
te kunnen aantrekken (Florida2002; Harvey 1989).
Inhet geval van de regionale economie gaat hetin
hetbijzonder om de samenhang tussen economische
activiteitenin een gebied (Storper1997). De econo-
mische activiteiten van een bedrijf zijningebed in een
regionale productiestructuur of cluster, die bestaat
uittoeleverende bedrijven, afnemers, adviseurs,
onderzoeks- en onderwijsinstellingen, hetaanbod
van arbeid, enzovoort. Sterke economische clusters

zijn een belangrijke voorwaarde voor de econo-
mische vitaliteit van gebieden, zo is de algemene
gedachte. Clustering verlaagt de transactiekosten
envergroothetinnoverende vermogenvan de
betreffende sector. Over derol diede overheid zou
kunnenvervullen bij het stimuleren en koesteren
vansuccesvolle clusters wordt overigens wel ver-
schillend gedacht (Amin & Thrift1997; Healey 1997).

Alvanaf hetrapportvan de Commissie Westen des
Landsuit1958 bestaat hetidee dat de Randstad zich
zal ontwikkelen als een metropool als Londenen
Parijs. Indatrapport wordt ervan uitgegaan dat de
Randstad zich binnen twintig jaar zal ontwikkelen
tot éénsamenhangende agglomeratie. Dit was niet
alleen een onvermijdelijk, maar ook een wenselijk
ruimtelijk ontwikkelingsmodel. Sinds die periode tot
aanrecente beleidsinitiatieven onder de noemervan
‘Deltametropool’is de dominante visie in het beleids-
discoursdatde Randstad als geheel moet worden
gezienenontwikkeld als samenhangende metropool
die zich kan meten met Londen en Parijs. Het verster-
kenvan deonderlinge verbindingen en specialisatie
en complementariteitvan de verschillende steden
binnen de Randstad horen hierbij (Zonneveld &
Verwest2005).6

Hetbelang datwordt gehechtaan territoriale con-
currentietussen steden enregio’sin hetalgemeenen
clusteringin hetbijzonder, en de gevolgtrekking dat
dittot beleid en/of bestuurlijke reorganisatie moet
leiden, is niet zonder kritiek (Turock 2005; Weterings
& Ponds2007; Vander Wouden 2007). De economi-
sche transities die zich voltrekken zouden veel minder
invloed hebben op de positie van stedelijke regio’s
ten opzichte van elkaar dan wel wordt gesuggereerd.
Zoisdehiérarchievansteden op Europese schaal
allange tijd behoorlijk stabiel (Wilks-Heeg e.a.2003).
Metandere woorden: ontwikkelingen voltrekken
zichvooral daar waar de economie al sterk eninter-
nationaal georiénteerd is en de mogelijkheden om
dit patroon met beleid te doorbreken, zijn beperkt.

Metropoolvormingin de praktijk

Ondanks bovengenoemde kanttekeningen, blijkt
hetideevan concurrentietussenregio’s erg belang-
rijk. In elke bestudeerde regio wordt ‘een goede
internationale concurrentiepositie” vrijkritiekloos

overgenomenals een belangrijk doel van het ruimte-
lijk beleid. De vergelijkingvanderegio’s leidt toteen
vijftalinteressante constateringen.

Teneersteiser binnen de stedelijkeregio’s een
concentratievaninternationaal opererende bedrijven
(Hall & Pain 2006). In alle regio’s, dus ook in poli-
centrischeregio’salsde Vlaamse Ruiten hetRuhr-
gebied, is er duidelijk een stad—Brussel respectieve-
lijk Disseldorf—waarinternationale bedrijven zich
concentreren. Daarnaast zijn er binnen de regio ook
nogwel een of enkele andere steden meteen inter-
nationaal profiel. Het aantal en de omvangvaninter-
nationaal opererende bedrijven zijnin deze tweede
of derdeinternationale stad beduidend minder dan
indeeersteinternationalestad inderegio. Verder
zijnde concentraties van internationaal opererende
bedrijvenintweede steden vaak duidelijker verbon-
denmeteenspecialisatie. In Antwerpen en Duisburg
zijndatde haven en logistieke bedrijvigheid; in
Cambridge enSilicon ValleyisdaticT.

Inderegio’skunnenwe hetvolgende patroon her-
kennen: op één plaats ontstaat er een metropolitaan
milieu, dat wil zeggen: een samenballingvan inter-
nationaal opererende bedrijven uitverschillende
sectoren en eendaarbijbehorend voorzieningen-
niveau —, metdaarnaasteen of meerdere plaatsen
met eeninternationaal profiel waarmee een speci-
fieke niche wordtvervuld. Ookin de Randstad is
eendergelijk patroonte herkennen. Amsterdam
lijkt zijn positie als belangrijkste internationale stad
te consolideren en zelfs te versterken (Van Dijk &
Buunk2007; Ritsemavan Eck e.a.2006). Hierbijis
derecentetrekvanhoofdkantorenvan Nederlandse
multinationals—Philips, Ahold, Akzo-Nobel, Numico
en TNT—naar Amsterdam illustratief. Tegelijkertijd
spelen ook Rotterdam en Den Haagininternationaal
perspectief een duidelijke rol: Rotterdamin scheep-
vaarten logistiek en Den Haagin hetinternationaal
recht.

Tentweedevaltop dat‘'wonen’in de onderzochte
regio’s een belangrijk onderwerp van concurrentie
is (0ECD 2000). Hierbij speelt enerzijds hetvraag-
stukvan segregatie en anderzijds het biedenvaneen
aantrekkelijke leefomgeving. Een sterke segregatie
op dewoningmarkt, vooral het ontstaan van grote
gebieden waar huishoudens met middeninkomens
nietkunnen—omdat hette duuris—of willen wonen

—omdat hette onaantrekkelijk is —, wordt als een
bedreigingvan heteconomisch functionerenvan
deregioals geheel gezien. Eenvan de kenmerken
van een aantrekkelijke leefomgevingis een aantrek-
kelijke natuurlijke omgeving. Stedelijke regio’s win-
nenaan kwaliteitals er voldoende gebieden zijn
waarin natuur en openheid de overhand hebben
boven stedelijkheid en bebouwing. In de discussie
overdeRandstad neemtde functievan het Groene
Harthierbij een centrale plaatsin.

Tenderdevaltop dathetschaalniveauvande
gehele stedelijke megaregio nergens sterk ont-
wikkeld is; op dit niveau is weinigaandacht voor
deontwikkelingvan strategieén en uitvoeringvan
projecten gerichtop hetvergroten van de competiti-
viteit.6 Zaken als visievorming, strategische projecten
en coalitievorming tussen overheden, bedrijvenen
maatschappelijke organisaties zijn nogvooral een
zaakvanindividuele steden.

Tenvierdevormthetideevan een stedelijke mega-
regiodievan grootbelangisvoordeinternationale
concurrentiepositie, eenretorischinstrumentom
de nationale politiek te bewegen de aandachtin het
beleid te verleggenvan de ondersteuning van relatief
zwakke regio’s naar heteconomische kerngebied in
destaat. Dit gebruik van hetidee van de megaregio is
hetduidelijkstaanwezigin Engeland (John e.a. 2005).
OokinNederlandisde aandachtin het ruimtelijk
beleid voor de Randstad medeingegeven door de
wens ruimtelijke investeringen meer te richten op
hetwestenvan hetlandin plaatsvan hetvoerenvan
eenspreidingsbeleid. Deze omslagin het beleidis
in Nederland eigenlijk al gemaakt met het mainport-
beleid en hetbeleid ‘regio’s op eigen kracht’ uitde
Vierde nota over de ruimtelijke ordening uit1988.

Tenvijfde kan worden geconcludeerd dat de ver-
schillende stedelijke megaregio’s eenintern nogal
gedifferentieerd beeld laten zien. Hierdoor moeten
internationale vergelijkingen van de Randstad met
buitenlandse stedelijke megaregio’s met enige terug-
houdendheid worden beoordeeld. Een dergelijke
vergelijking kan ergafhankelijk zijn van de geogra-
fische grenzen enindicatoren die zijn gehanteerd.
Het Brussels Hoofdstedelijk Gewest heefteenvan
dehoogste Bruto Regionaal Productenvandeku,
maar is in feite, als gekeken wordt naar huishoudens-
inkomens, de armste van de drie Belgische gewesten
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(Vandermotten & Roelandts 2006). Verder worden
deregio’s hierinals black boxes benaderd en blijft
grotendeels onduidelijkhoe bestuur, beleidsvoering
enruimtelijke kenmerken doorwerkenin ‘het’ eco-
nomisch succesvanderegio. Ookin de Randstad is

er eenduidelijk onderscheid in economisch presteren
tussen de Noord- en de Zuidvleugel (Van Dijk &
Buunk2007).

Conclusie

Uithetinvogelvlucht geschetste beeld van ruimte-
lijke ontwikkelingenin stedelijke megaregio’s valt
eenaantal conclusies te trekken. Ten eersteis naar
voren gekomen datde traditionele typeringvan de
geografische verhoudingenin stedelijke regio’s als
stadenrand nietheeftafgedaanvoorderegionale
beleidsvoering, maarisaangevuld metandere ruim-
telijke relaties die vaninvloed zijn op ruimtelijke ont-
wikkeling en de sturingsmogelijkheden die overhe-
denhebben. Hierin wordthetidee vantoenemende
schaaldifferentiatie herkend (Asbeek Brusse e.a.
2007; Salet2005; De Vries & Wissink 2005), wat
kort gesteld betekent dat steeds meer vraagstukken
—zoals ruimtelijke segregatie van huishoudens, het
woon-werkverkeer, de concurrentie om internatio-
nale economische activiteiten—een benadering
vragen op een eigen ruimtelijk schaalniveau. Waar
deze problematiekin hetverleden samenkwam op
deschaalvanstad enommeland, is er nu een gedif-
ferentieerder geografisch relatiepatroon.
Tentweedeisderolvanstedelijke regio’sineen
ander daglichtkomen te staan door de mondialisering
en Europeseintegratie. De kwaliteiten van de stede-
lijke regio’s worden belangrijk geachtin deinter-
nationale concurrentie om bedrijfsinvesteringen.
Onderde noemervan metropoolvorming worden
diverse eisen gesteld aan het ruimtelijk beleid. Naast
een goede ontsluitingen bereikbaarheid —waar tradi-
tioneel uithet perspectief van concurrentie al veel
nadruk op werd gelegd—is er veel aandachtvoorde
woningmarkten hetcreérenvan aantrekkelijke ves-
tigingsmilieus voor hetinternationale bedrijfsleven.
Metropoolvormingis echter voornamelijk een zaak
vanindividuele steden. Samenhangend beleid op
deschaal van de stedelijke megaregio’sis beperkt.
Dealgemene ontwikkelingen geven tenslotte

aanleidingom, ondanks het dominante politieke
discours, relativerend aan te kijken tegen de moge-
lijkheden die steden enregio’shebben om succes-
voldeinternationale territoriale concurrentie aan
te gaan. Hetinternationale bedrijfslevenricht zich
vooral op die plekken die al sterk internationaal
georiénteerd zijn, waardoor er binnen de regio’s
een concentratieplek lijkt te zijn in plaats van sprei-
dingvan metropolitane functies over deregio. De
ruimtelijke ontwikkeling in stedelijke megaregio’s
kentsterke padafhankelijkheden en daarmee zijn
de margesvan de ruimtelijke politiek vaak smaller
dan politicien planners hopen.

Noten

1. Insommigevandeinditadviesonderzochte regio’s zijn de
centrale stedenjuistrijk: Londen en San Francisco zijn alleen
voor woningzoekenden meteen hooginkomen bereikbaar
(Mayorof London2007). Ditwordtin beide stedenals een
gevaarvoor delokale economie gezien, omdatvoortalvan
functies geen personeel gevonden kanworden. Inde Brusselse
regio daarentegeniserduidelijk een ‘stadsvlucht’. Vooral wel-
varende huishoudenshebben de afgelopendecennia—ennog

steeds—destad verlaten om zichin de Vlaamse rand en verder

wegin Wallonié te vestigen (Vandermotten & Roelandts 2006).

Ditwordteveneensalseen probleemopgevat. Verderis de
diversiteitbinnen deverschillende stedelijke regio’s groot.
Ineenrijke regio zoalsde South Eastin Engeland zijn er ook
—buiten Londen—delen die beduidend minder welvarend zijn
(Johne.a.2002). Erheeftzich op regionale schaal duidelijk een
oost-westtegenstelling ontwikkeld. Het gebied ten westenvan
Londen—the ThamesValley, metonderandere deluchthaven
Heathrow —isveel welvarenderdanhetoosten—the Thames
Gateway, metveelverlatenindustriéle en haventerreinen.
DeBay Areainde Verenigde Statenis nietalleen thuis voor
dehoogopgeleide San Francisco- of Silicon Valley-dotcommer
maar bevat ook gemeenten als Richmond, eenvande meest
grimmige stedenvan de Verenigde Statenintermenvan
uitzichtloosheid van de bevolking en moordcijfers.
2.Eenvoorbeeld hiervanis de new town Milton Keynes die op
eenafstand van 75 kilometervan Londen ligt (Pain 2006). Voor
deaantrekkingskrachtvan Londen op forenzen, winkelend
publiekendeafnemersvanspecialistische diensten zou een
radiusvan1so kilometer moeten worden gehanteerd (Crow

2005).

3.Debeschikbare dataenanalyses zijn daarvoorvaak te

weinig specifiek. Verderis het bewijsvoor—hetontbrekenvan
—samenhangvaakindirect. Erwordtdan gekeken naar de mate
van functionele specialisatie van steden in stedelijke netwerken.
Naarmate steden complementair aan elkaar zijn —functies ver-
vullendieindeanderesteden nietaanwezigzijn—, zou diteen
indicator zijn voor samenhang. Zo zou binnen de Randstad
(Ritsemavan Ecke.a.2006) ende Vlaamse Ruit die complemen-
tariteitafnemen terwijl diein het Rhein-Ruhrgebied juist toe-
neemt (Meijers2007).

4.DeRandstadiseenvan de wereldstedenin The world cities
(1966) van Peter Hall. Andere auteurs vinden het minder van-
zelfsprekend om de Randstad als wereldstad te omschrijven
(Sassen1991; Shachar1994).
5.0oknaaraanleidingvandeideeénvan de Commissie Westen
desLandsbestond eral kritiek op de zienswijze waarin de Rand-
stad alssamenhangende metropool werd gezien. Le Cosquino
deBussy, notabenelid van die commissie, betoogde dat het
gebrekaan concentratiein de Randstad nadeligwas, omdat
hiermee nergens een hoog (cultureel)voorzieningenniveau
zoukunnenworden bereikten de kosten voorinfrastructuur
ineen gespreid modelveel hogerzouden zijn. Ditwasvooral
nadeligomdatde concurrentie tussen stedelijke regio’s zou toe-
nemenalsgevolgvandeini19s7opgerichte EEG (Zonneveld &
Verwest2005:124).

6. Zie welvisievormingvoor Rhein-Ruhrgebied (hoofdstuk
‘Bestuurlijke context’), het programmavoor de Thamesgateway
(hoofdstuk ‘Regionale railsystemen’) en het conceptvan de

Vlaamse Ruit (hoofdstuk ‘Bestuurlijke context’).



. Devierregio’s

Devierregio’s die voor deze verkenning zijn
gekozen zijn: Londen en South East England
(Verenigd Koninkrijk), Brussel en de Vlaamse

Ruit (Belgié), de San Francisco Bay Areaen Noord-
Californié (Verenigde Staten) en het Ruhrgebied en
hetRhein-Ruhrgebied (Duitsland). Deze gebieden
hebben metde Randstad gemeen dat één of enkele
steden belangrijke internationale economische
knooppunten zijn. Tegelijkertijd zijn de steden
onderdeel van uitgestrekte verstedelijkte regio’s
die op verschillende manieren een duidelijke samen-
hang kennen. Deze gebieden worden wel omschre-
venals (policentrische) stedelijke megaregio’s
(Hall & Pain 2006).

Stedelijke megaregio’s zijn gelaagd opgebouwd.
Hetlaagste ruimtelijk schaalniveauis het niveau van
individuele steden en dorpen, datvaak samenvalt
met de laagste schaal van het openbaar bestuur.
Devolgende ruimtelijke schaal die van belangisvoor
deruimtelijke ordeningis hetniveau van de aaneen-
gesloten stedelijke agglomeratie: alle steden en voor-
stedendie niet meer noemenswaardig gescheiden
worden dooropen ruimte.

Dezetwee niveaus hebbenvooral te maken met
de morfologie van destad. Eenander schaalniveau
isdatvan het gebruik. Functionele verbanden—zoals
woon-werkverkeer en vrijetijdsbesteding—gaanin
de meeste gebieden over de grenzen van de morfo-
logisch aaneengesloten stad heen, maar kunnen ook
beperkterzijn. Afhankelijk van de kenmerken van de
functionele patronen die er bestaan, wordt gespro-
ken overstadsgewesten, stedelijke netwerken, daily
urban systems of Functional Urban Areas of Regions
(Fua’sof FUR's). In het laatste geval gaat het bijvoor-
beeld om kerngebieden meteen zekere omvangen
dichtheid aan werkgelegenheid, en randen van waar-
uiteenaanzienlijk deel van de bewoners forenst naar
hetkerngebied. Als laatste schaalniveau noemen we
dewijdereregio: de stedelijke megaregio. Functio-
neleverbanden op hetschaalniveauvande gehele
megaregio zijn minder omvangrijk dan op de schaal

vanFUA's. Kenmerkend voor stedelijke megaregio’s
is dat ze een aaneenschakelingvan elkaar overlap-
pende FUA's zijn.

SanFrancisco Bay Area en Noord-Californié

De SanFrancisco Bay Areaiseenvan de twee mega-
stedelijke regio’s van de deelstaat Californié (de
andereishet gebied Los Angeles-San Diegoin het
zuiden)." De negen counties die meestal tot de Bay
Areaworden gerekend (en waarvoor een samen-
werkingsverband bestaat) omvatten101gemeenten
entellenongeveery,1miljoeninwoners. Het lokale
bestuurvarieertvanunincorporated dorpen met
minderdan1.000inwoners (Point Reyes Station)

en gemeenten als Ross met2.300 inwoners tot

de grootstad San Francisco (798.000) en hetnog
grotere San)ose (930.000).

Functioneel en morfologisch gezienis het niet
altijd duidelijk waar de Bay Area ophoudt of begint.
Het gebied wordtaan de westkant duidelijk begrensd
doordeoceaan. Aan de oostkantvormtde heuvelrug
eensoort natuurlijke grens, maaraan de andere kant
vande heuvel rukt de verstedelijking weer op
(Walnut Creet, Dublin), en strekt zich verder oost-
waarts uittotin de vruchtbare Central Valley. Eris
ook een geleidelijke corridorvorming waar te nemen
naar de hoofdstad Sacramento ten noordoosten van
deBay Area. Vooralsnog blijven deze gebieden func-
tioneel gescheiden. Binnen de Bay Area bestaan drie
aparte aaneengesloten stedelijke agglomeraties:
hetstadsgewestvan San Francisco, de South Bay
(SanJose en Silicon Valley) en de East Bay (Oakland,
Berkeley, enzovoort).

Op het functionele niveau zijn er verschillende
stedelijke systemen binnen de Bay Areaen omgeving
teidentificeren. Eris veel woon-werkverkeervanen
naar San Francisco vanuit Oakland, San Mateo en
Marin County envan en naar Silicon Valley; daarnaast
zijnverschillende subcentra of edge cities sterkin
opkomst (Cervero &Wu1997). Deze functionele
enmorfologische karakteristieken komen slechts
tendele overeen metde bestuurlijkeindeling.

Noch Noord-Californié, noch de Bay Area heeft
eenformeel bestuur.

Londen en South East England

Dewereldstad Londenis het onbetwiste epicentrum
van het zakelijk leven en de bestuurlijke machtvan
het Verenigd Koninkrijk. Erwonen momenteel onge-
veer 7,5 miljoen mensenin de stedelijke regio Londen
(datwil zeggen: binnen de grenzen van de Greater
London Authority (GLA). Binnende GLA zijn er lokale
besturen (boroughs), zoals de City of London (wat
officieel geen borough is, maar daar, metslechts
9.800inwoners, wel erg op lijkt) en de City of
Westminster.

Doordeaanwezigheid van de bekende Green Belt
omdestadisde morfologievan Londenrelatief een-
duidigaante wijzen als één aaneengesloten stedelijk
gebied. Daarbuiten bestaateenringvan verschillende
stedelijke agglomeraties. Het hele gebied binnen de
Green Beltvalt min of meer samen met hetterritoir
vande GLA, eendemocratisch gekozen regionaal
bestuur.

OmdatLondenomringd wordtdoor eenrelatief
open gebied—de Green Belt—, kunnen de woon-
werkafstanden aanzienlijk zijn (tot 75 kilometer).

De functionele stedelijke regio (soms ook de London
commuter belt genoemd, met14 miljoen inwoners)
strektzich uitover een grootoppervlak, maar het
zwaartepuntervanisnogaltijd destad Londen,
mede door hetradiaal georiénteerde transport-
netwerk. Dezestad ligtin het grotere verstedelijkt
gebied South East England, dat—mede dankzij de
hoofdstad—een belangrijk deel van de Britse bevol-
king (circa17 miljoen), welvaarten economische
groeivanhetland herbergt.

Brussel en de Vlaamse Ruit

Het Brussels Hoofdstedelijk Gewest heeft ongeveer
1miljoeninwonersenisopgedeeldin1g gemeenten,
waaronder Schaarbeek en de stad Brussel. Zowel de
stedelijke agglomeratie als de functioneel samenhan-
genderegio (FUA) overstijgt duidelijk de bestuurlijke
grenzenvan hetBrussels Hoofdstedelijk Gewest, dat
eenvandrie Belgische deelstatenis, enligtdeelsin
Vlaanderen endeelsin Wallonié (Vandermotten &
Roelandts 2006). De agglomeratie heeft ongeveer
1,5miljoeninwonersen de FUA zelfs 2,8 miljoen

(Hall & Pain 2006). Het gebied van de stedelijke

megaregio heeftals hoekpunten Antwerpen, Gent,
LeuvenenBrussel. Het hele gebied van de Vlaamse
Ruit—ruim 5miljoeninwoners - is sterk verstedelijkt
en kentnauwelijks nog grote open ruimten. Brussel
staat duidelijk aan de top van de stedelijke hiérarchie.
Behalvevanen naar Brussel zijn er weinig functionele
relaties die over de taalgrens heen gaan (Cabuse.a.
1995; Hall & Pain 2006).

Ruhrgebied en Rhein-Ruhr

HetRuhrgebied (circa 5,3 miljoeninwoners) in de
deelstaat Nordrhein-Westfalen wordt gekenmerkt
dooraaneengegroeide steden endorpen tussende
(oost-weststromende) rivieren Ruhren Emscherin
hethartvanindustrieel Duitsland. Andersdanin de
overige casestudygebiedenis hier geenstad aante
wijzen die een duidelijke toppositie heeft. Dortmund
isde grootste stad, metongeveer 587.000 inwoners,
op devoetgevolgd door Essen (581.000); andere
grote steden zijn Duisburg (497.000), Bochem
(376.000) en Gelsenkirchen (373.000). Bovendien
ishetmorfologisch onduidelijk waar de ene stad
ophoudten deandere begint: hethele Ruhrgebied
kan gezien worden als éénamorfe agglomeratie.
Defunctionelerelatieskomen ook niet overeen
met de stadsgrenzen; ditwordtversterkt dooreen
goed functionerend openbaarvervoersysteem op
regionaal niveau en eenrijk aanbod van snelwegen
diederegioopdelen.

Nietvervande stedelijke agglomeratie van het
Ruhrgebied bestaat er een andere agglomeratie
langs de Rijn, die meer noord-zuid stroomt. Samen
vormen deze twee agglomeraties één grootver-
stedelijkt gebied: de zogenoemde Rhein-Ruhr
European Metropolitan Area, metongeveer
11 miljoeninwoners. Hoewel er zeker overlap
bestaatinheteconomisch functionerenvandeze
twee agglomeraties, kunnen ze niet gezien worden
als éénfunctioneleregio: de afstandenzijnerte
grootvoor.

Noten
1. Door deze omvangrijke stedelijke megaregio’s heeft
Californié het grootste bevolkingsaantal van de Verenigde

Staten (circa 36 miljoen).



Figuur1. DeRandstad
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Figuur3.Londenen South East England Figuur 4. Brusselende Vlaamse Ruit
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Figuurs.Ruhrgebied enRhein-Ruhr
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Lidenscheid

Bestuurlijke
context

Inhetvoorgaandeis beknoptbeschreven welke
ruimtelijke vraagstukken spelen in stedelijke
megaregio’s als de Randstad. De wijze waarop hier
bestuurlijk mee wordtomgegaan, varieertsterk.
Indithoofdstuk schetsen we deze variatie aan de
handvan de algemene uitgangspunten en kenmerken
vande bestuurlijke ordening en praktijkenin de vier
geselecteerderegio’s. We beperken de beschrijving
vandevier buitenlandseregio’s totonderwerpen die
aansluiten bij de discussie over het toekomstige
bestuurvande Randstad. Daarom lichten we eerst
kortde bestuurlijke vraagstukkenin de Randstad-
discussie toe.

De Randstad: op zoek naar hetjuiste bestuur

Indediscussie over de herordeningvan bevoegd-
heden entaken over deverschillende overheidslagen
inde Randstad spelen viervraagstukken nadrukkelijk
eenrol. Ten eerste heeft, ondanksdeinformele
(staatsrechtelijke) zin eninternationaal vergeleken
tamelijk stevige positie van het Nederlandse provin-
ciale bestuur, hetmiddenbestuur al decennialang een
gebrekaan bestuurskracht. Hierdoor komt beleids-
vormingvoor hetschaalniveau tussen de staaten de
gemeente niet goed van de grond. Een belangrijke
redenvoor hetgebrekaan bestuurskrachtis het fis-
caal centralisme, dat maakt dat derijksoverheidin
Nederland relatief veelinvloed heeft (Terhorst &
Vande Ven1997). Op terreinen waar wél duidelijke
provinciale taken en bevoegdheden gelden, zoals
deruimtelijke ordening, zijn de provincies door ‘gou-
denkoorden’aanderijksoverheid gebonden; veel
publieke ruimtelijke investeringen wordenimmers
doorderijksoverheid gedaan (Faludi & Van der Valk
1994). Inde Randstad wordt de positie van de provin-
ciesbovendien ondergraven door de relatief mach-
tige positievan desteden.

Eentweedediscussiepuntis de wens het midden-
bestuurin overeenstemming te brengen metde
geografische schaal van beleidsvraagstukken. De
ruimtelijke ordeningis vaak aanjager vanvoorstellen
voor zulke verandering. Een derde vraagstuk, waar-
over moeilijk politieke overeenstemming te krijgen
is, betreftdevormvan het gewenste middenbestuur.
Devoorstellenvariérenin hetschaalniveau waarop
het nieuwe bestuur zou moeten worden gevormd,
hetal of nietinstellenvan eenvierde bestuurslaagen
hetal dan niettoestaanvan een afwijkende bestuur-
lijke organisatiein stedelijke regio’s (Boogers &
Hendriks 2005). Het laatste discussiepunt betreft

de wijze waarop bestuurlijke hervormingen succes-
vol kunnenwordendoorgevoerd. Inhetverledenis
een grootaantal pogingen om het middenbestuur
inde Randstad te versterken, vroegtijdig gestrand.

San Francisco Bay Area: bestuurlijke
fragmentatie

Kenmerkend voor de Verenigde Staten is de sterke
nadruk op subsidiariteit: overheidstaken en bevoegd-
hedenwordenter garantie van de rechtenvanindivi-
dueleburgers bijvoorkeuraan een zo laag mogelijk
schaalniveau overgelaten. Zo hebben de deelstaten
voordeinrichtingvan de bestuurlijke organisatie

een grotevrijheid.2 Daarnaasthebben delagere
overhedenin de meeste deelstaten een grotere ver-
antwoordelijkheid voor publieke dienstverlening,
financién en ruimtelijke ontwikkeling danin Neder-
land gebruikelijkis. Deze situatie leidt vooral in stede-
lijke regio’stotafstemmingsproblemen, vooral bij
ruimtelijke vraagstukken.

De Amerikaanse bestuurlijke hervormings-
beweging die pleitte voor regionaal bestuur,
beleefde haarhoogtijdagenin dejaren zestigvan
devorige eeuw, toen de federale overheid het oprich-
tenvan regionale bestuursorganen ook financieel
steunde. Aan haar pleidooienvoor regionale samen-
werking of het oprichten van een metropolitaan
bestuur, liggen dekloof tussen de arme stedenen
derijke suburbs, de onmacht om ruimtelijke ontwik-
kelingenregionaal tebeheersenendevreesvoor
verliesvan concurrentiekrachtten grondslag
(Keating1995; Rusk1999; Stephens & Wikstrom
2000).
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Indejarentachtigkeerde hettijechterenwarener
vooral kritische geluiden te horen: nietalleen over
de moeilijke realisatie, maar vooral ook over de wen-
selijkheid vanregionaal bestuur. Volgens de tegen-
standersvan regionaal bestuur heeftfragmentatie
vooral voordelen: door de onderlinge concurrentie
worden lokale besturen juist geprikkeld (Ostrom
1991; Peterson1980), eniis er ook ruimte om diensten
op maat te organiseren (publiek of privaat, en op elk
schaalniveau). Deze denkwijze sluit naadloos aan
bijdeliberaleideologie van de regeringen onder
Reagan.Indeze periodeverminderen deze regerin-
gendefederale steunvoorderegionale samenwer-
kingsorganenssterk. Toch zijn er tot op de dagvan
vandaag nogvele samenwerkingsverbanden.

In Californié werd alin dejaren twintigvan
devorige eeuw gepleitvoor regionaal bestuur,
vooral vanuit overwegingen als efficiency en anti-
corruptie; zo wilde een groep vooraanstaande
ondernemers, de Commonwealth Club of San
Francisco, de ruimtelijke ordening regionaliseren
omeconomischegroeitebevorderen. Metde beschik-
baarstellingvan federale subsidies voor regionale
planning eninterbestuurlijke samenwerking nam
beginjaren zestigde belangstellingverder toe.

Binnen deze contextwerdin1962 de negen
counties tellende Association of Bay Area Govern-
ments (ABAG) opgericht. De ABAG ontvangt federale
steunomde planning te co6rdineren, maar heeft
verder geen machtover haar leden. Totde activiteiten
vandeABAG horen hetop regionaal niveau verzame-
lenvan statistische gegevens (die lokale overheden
weer in hun eigen plannen kunnen gebruiken), het
opstellenvanscenario’s over de toekomstige bevol-
kingsontwikkeling en verstedelijking, en het publi-
cerenvan een smart growth-visie (Pallagst 2007).

Inde praktijk blijken delagere overheden echter
weinig bereid te zijn hun bevoegdheden op te geven
(Pincetl1994). Of meer machtvoor de ABAG het
antwoordis, wordt betwist. Uit een grootschalige
enquéte onder lokale bestuurders die zich met ruim-
telijke vraagstukken in de Bay Area bezighouden,
kwam naar voren dateen meerderheid regionaal
bestuuralleen wenselijk vindtals het gaat om onder-
werpen als luchtkwaliteit, open ruimte, transporten
water; minder dan 3o procentbleek voorstanderte

zijnvan een ruimtelijkeordeningsbevoegdheid voor
eenregionaal bestuur (Baldassare & Hassol 1996).

Hetis dan ook nietverrassend dat het belangrijkste
regionale bestuursorgaan een functioneel orgaaniis:
de Metropolitan Transportation Commission (MTC).
Indeze mTc werken 28 vervoersbeheerders samen
—waarvande publieke lightrailmaatschappij Bay Area
Rapid Transit (BART) de belangrijkste eninvloedrijk-
steis. Het bestuur van de mTc wordt gevormd door
regionale politicien deze commissie heeftongeveer
100 vaste medewerkersin dienst. Binnen de mTC zijn
er ook verschillende subcommissies die een bredere
samenstellingkennen (ook burgerleden). Door een
beginjarennegentigingevoerde federale wet ter
bevorderingvan deregionale samenwerkingen de
oprichtingvan het zogeheten Bay Area Partnership,
isde machtvande mTc toegenomen. VolgensInnes
en Gruber (2001) heeftde mTc daar onvoldoende
gebruik van gemaaktvoor het ontwikkelenvan een
regionale ruimtelijke strategie.

Londen ende South East: hetene gatmet het
andere dichten?

Deorganisatie van het Engelse openbaar bestuur
stond tot het midden van de jaren negentig (en
vanaf1979) onderinvloed van hetthatcherisme
(Thornley1990). Onder Thatcheris onderandere
hetmetropolitane bestuurin de grootstedelijke
regio’s—zoals Londen en Manchester—afgeschaft.
Daardoorwaserin Engeland geen overheidslaag
meertussen dievan delokale en centrale overheid.3
Indeloopvandejaren negentigwerd ditlangzamer-
handalseen gemiservaren. Metde komstvaneen
nieuwe Labour-regering (in1998) werd een ambi-
tieus programma voor regionalisering (devolution)
van het bestuuringezet (Tewdwr-Jones & Williams
2001). Deinstellingin 2000 van de Greater London
Authority meteen rechtstreeks gekozen burge-
meester en raad (assembly) is een van de belangrijke
hervormingen.

AfgezienvandeGLA zijnerin Engeland achtregio-
nale besturen (regional assemblies) ingesteld. Een
belangrijke motivatie voor hetinstellenvan deze
besturen, vormde de zorgdathet Engelse openbaar
bestuur onvoldoende was geéquipeerd om Europese

subsidies (die sterk op regio’s zijn gericht) te ver-
werven. De stedelijke megaregio als geheel, die

17 miljoen inwoners telt, heeft geen eigen bestuur.
InLondenvaltde GLA samen met de morfologische
stedelijke agglomeratie, maar het gebied dat geogra-
fischals South East England wordt gezien, ligt voor
eendeelop hetgrondgebied vantwee regionale
besturen: East of England en South East England
(hetlaatste regionale bestuur beslaat dus slechts
eendeelvan destedelijke megaregio Londenen

de South East).

Dezeregionale besturen zijnin dejaren negentig
stapsgewijs tot stand gekomen. In1994 werden er
Government Offices for the Region opgericht, regio-
nalevertegenwoordigingen van de nationale rege-
ringsministeries, die als primaire taak het uitvoeren
van nationaal beleid hebben (Thornley 2003). Daar-
naastheeftiedereregiosinds1998 een Regional
Development Agency (RDA), dat verantwoordelijk
isvoor de economische ontwikkeling enregionale
economische strategieén opstelt. Deze organisaties
vallen onder de verantwoordelijkheid van de natio-
naleregering: ze worden erdoor gefinancierd en
rapporteren aan de betrokken ministers. Het London
Development Agency vormteen uitzondering; dat
valtrechtstreeks onder de Londense burgemeester
enraad. Dit heeftte maken methetfeitdatde Lon-
dense Assembly—ende burgemeestervan Londen
—deenigeisdierechtstreeksis gekozen.

Aanvankelijk was hetvoornemen om de regionale
besturen rechtstreeks te kiezen, maar dit verdween
van tafel nadatkiezersin de North East zichin2004in
eenreferendum massaal uitspraken tegen een direct
gekozen regionaal bestuur (John e.a. 2005). Deregio
was bij kiezers niet herkenbaar als een duidelijke
eenheid, endevrees bestond dat beter herkenbare
bestuurlijke eenheden als lokale overheden en regio-
nale samenwerkingsverbandenaaninvloed zouden
verliezen. Verder slaagde de oppositie tegen de rege-
ringsplannen erin het beeld te laten beklijven dat het
eenkostenverhogende en bureaucratievergrotende
operatie zou zijn.

Ookinde South Eastiseronduidelijkheid over
deeenheid diedetweeregio’s buiten Londen vor-
men. Een gezamenlijk optreden richting een machtig
Londenisvolgensvelende enige samenbindende

kracht(Gordon2006). Op ditmomentworden de
regionale besturenindirect gekozen door lagere
overheden en maatschappelijke groeperingen.
Zehebbenvooral eenstrategische en codrdinerende
functie en weinig uitvoerende macht.

De positievan de Greater London Authority (GLA)
isals gezegd afwijkend. Omdat het bestuur zeggen-
schap heeftoverhet Londense openbaarvervoer
(busen metro), heeft het ook uitvoerende macht op
eenbelangrijk terreinvan grootstedelijk beleid. Wel
geldtdathetGLA voordefinancieringvan beleiden
projecten sterk afhankelijkis van de nationale over-
heid envoordeuitvoeringvanlagere overheden. Een
belangrijke taak van de GLA isvisievorming op strate-
gisch niveau. De effectiviteit van de organisatie wordt
verondersteld voor een groot deel te zijn gebaseerd
op het persoonlijk leiderschap van burgemeester
Livingstone.

Dereorganisatie van het Engelse binnenlands
bestuur heeftbinnen de South East geleid tot het
ontstaanvan nieuwe structuren en bevoegdheden,
dieeenimpulshebben gegevenaanbeleidsvoering
op regionaal niveau. Tegelijkertijd echter, iseriets
verloren gegaan. Paradoxaal genoeg heeftdever-
sterkingvan hetregionale bestuur, in het bijzonder
deGLA, geleidtoteenvermindering van de bestuurs-
krachtop de schaal van de gehele megaregio (Gordon
2005; DeJong1999). Zois een belangrijk kritiekpunt
op heteerste strategische planvoor Londen dat
daarinte weinigoogisvoor deverhouding tussen
Londenenderestvanderegio, terwijl de Green Belt
enderingweg Ma2s buiten hetterritoirvande GLA lig-
gen (Zandbelt & Van den Berg2003). Een gebrek aan
eendrachtzou totgevolg kunnen hebben datde
belangen van deze economisch belangrijke regio bij
de centrale overheid minder goed doorklinken dan
dievanachterstandsregio’s die beter zijn georgani-
seerd.

Vé6rde komstvan hetregionale bestuur (dat
de South Eastindrieén deelde) bestond er een regio-
naal samenwerkingsverband—de London and South
EastRegional Planning Conference (sERPLAN). Dit
samenwerkingsverband had weliswaar geen formele
bevoegdheden, maarvormde wel een gespreks-
partnervoor de nationale overheid. Metdeinstelling
van hetregionale bestuurwerd seRPLAN ontbonden,
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waarmee een einde kwam aan tachtigjaar beleids-
coordinatie op de schaal van de South East. Som-
migen spreken dan ook over de regionaliseringals
de ‘greatleap backwards’ (Crow 2005).

Naastde gebrekkige coérdinatie tussen de ver-
schillenderegio’s, vormt ook de planning op sub-
regionaal niveau een probleem (Haywood 2007).
Deregionale planningsstrategieén van deregionale
besturenzijnin de plaats gekomenvan de zogeheten
Structure Planning, datop een veel lager schaalniveau
lag. Tussen hetregionale en lokale bestuursniveau
iniser geen niveau meer voor strategische ruimtelijke
planning. Dit heeft bijvoorbeeld gevolgen voor
deafstemmingvan hetspoorwegbeleid en het
ruimtegebruik, diein deze plannen redelijk goed
was geregeld (Haywood 2007). Erworden op dit
momentallerleiinitiatieven genomen om dit gat
optevullen (Bianconie.a.2006).

VanuitNederlands perspectiefis het opvallend
datde nationale overheid een centrale rol speelt bijde
vormgevingvan ruimtelijk beleid op regionale schaal.
Voorheen gebeurde ditdoor nationaal beleidsinstru-
mentarium te combineren met bottom-up gereali-
seerde planvorming. In de huidige situatie heeftde
organisatorische vormgeving—met Government
Offices, RDA'senregionale besturen—tot gevolg
datregionaleenlokaleactorensterk verweven
zijn met partijen binnen de nationale overheid.

Brussel en de Vlaamse Ruit: harde bestuurlijke
grenzen

De bestuurlijke contextin de Vlaamse Ruit is com-
plexals gevolgvande Belgische federale staatsstruc-
tuur, die hetresultaatis van een decennialang pacifi-
catieproces. Sinds de vaststelling van de taalgrens
in1962, heefthetomgaan met de tegenstellingen
tussen Vlamingen en Franstaligen een duidelijk ter-
ritoriale dimensie gekregen. De taalgrens vormt ook
een belangrijke functionele grens, bijvoorbeeld als
grenstussen woning- enarbeidsmarkten. De Brus-
selseregiois hierbijde belangrijke uitzondering
(Cabuse.a.1995s).

Debevoegdheden op hetterreinvande
fysieke leefomgeving - die relatief groot zijn
-liggen nagenoegvolledig bij de drie gewesten

—Vlaanderen, Wallonié en Brussel. De gewesten4
zijnde belangrijkste actoren op velerleibeleidsterrei-
nen, zoals regionaal-economisch en ruimtelijk beleid,
onderwijs, gezondheidszorgen milieu (Voets & De
Rynck2006). De federale overheid in Belgié geen of
nauwelijks coérdinerende bevoegdheden op deze
terreinen. Ruimtelijke beleidsvoering op een schaal-
niveau dat de gewestgrenzen overschrijdt, zoals de
stedelijke megaregio Vlaamse Ruit, ontbreekt
geheel (Vandermotten & Roelandts 2006).5
Debegrenzingvan het Brussels Hoofdstedelijk
Gewestisuithet perspectief van ruimtelijk beleid
tamelijk ongelukkig. De begrenzing is niet gebaseerd
op ruimtelijke verbanden of vraagstukken, maar het
resultaatvan een politiek compromis. De Franstaligen
wilden een zo groot mogelijk Brussels Gewest, om
zodoende een zo groot mogelijk gebied te verkrijgen
waar het Frans—op zijn minst—gelijkwaardigwasaan
hetNederlands. Voor de Vlamingen gold - precies
omgekeerd—dat zij Brussel zo klein mogelijk wilden
houden, omte voorkomen datdelenvan Vlaanderen
verder zouden verfransen (Lagrou 2003).
HetBrusselse gewestplanisals gevolgvande
institutionele context bijna exclusief naar binnen
gericht; erwordt weinigaandacht besteed aan de
relatie tussen Brussel en zijn omgeving. In het Ruim-
telijk Structuurplan Vlaanderen echter, wordt Brussel
alsintegraal onderdeel gezienvan de Vlaamse Ruit.
Hetideevande Vlaamse Ruitisin de eerste plaats
eenbeleidsconcept ontwikkeld door planologen,
enheeft-nogminder dan de Randstad —geen histo-
rische of culturele betekenis (Albrechts 2001). Met
uitzonderingvan hetBrussels Hoofdstedelijk Gewest
zijn de gewesten verdeeldin provincies. De Belgische
provinciale overheidisvan oudsher nooiterg sterk
geweest, en ook nade federaliseringis derolvande
Vlaamse provincies beperkt tot coérdinatie en het
optreden alsintermediair (Voets & De Rynck 2006).
Defederalisering heeftinalle gewesten gezorgd
voor een beleidsimpuls, waarbijieder gewestvoor
zich wetgeving, doelstellingen, instrumenten en
aanpakken heeft ontwikkeld. De communautaire
tegenstellingenleiden in de huidige bestuurlijke
contextop tal van beleidsterreinen niet meer
tot patstellingen. Met het opstellenvan een ruimte-
lijke agenda die de nieuwe territoriale eenheden

betekenis geeft—zoals de Vlaamse Ruit—wordt het
bestaansrechtvan deze nieuwe territoriale besturen
onderstreept.

InVlaanderen heeftde uitvoeringvan die agenda
totverschillende bestuurlijke innovaties geleid.
Zowordtop diverseterreinen geprobeerd meer
invloedte creérenvoorstrategische planningenvisie-
vorming. De Belgische en Vlaamse bestuurscultuur
worden echter sterk bepaald door de politiek en dus
politieke rationaliteit, waarin resultaatgerichtheid
op de korte termijn centraal staat (De Vries e.a. 2007).
Met nieuwe initiatieven voor strategische planvor-
minginVlaanderen wordt getrachtietstoe tevoegen
aan deuitvoeringsgerichte praktijk die traditioneel
kenmerkendis, zonder die verloren te laten gaan.¢

(Rhein-)Ruhrgebied: een bestuurlijke
lappendeken

Deingewikkelde federale structuuren hetstro-
perige besluitvormingsproces hebben het nieteen-
voudig gemaaktomin Duitsland institutionele her-
vormingenvan de grond te krijgen (Faludi1gg7;
Heinz2007). Erzijn nu al vele bestuursniveaus,
elkmethuneigen bevoegdheden. Voorstellen om
eenextra bestuurslaagteintroduceren, ookals het
huidige systeem niet voldoet aan de praktijk, liggen
daarom gevoelig. Ditheeft gevolgen voor het
metropoolvormingsprocesin het Ruhr- en Rhein-
Ruhrgebied.

De bestuurlijke verhoudingen in de deelstaat
Nordrhein-Westfalen,dieinoppervlakenbevolkings-
aantal tevergelijkenis metheel Nederland, vormen
een grote (en wellicht de grootste) belemmering voor
metropoolvorming. De bevolking s ruimtelijk sterk
geconcenteerd: vande 17 miljoeninwoners, wonen
erongeveer 5,3 miljoeninhet Ruhrgebied encirca
11 miljoenin hetRhein-Ruhrgebied. Een nieuw
territoriaal bestuurin eenvan beide gebieden zou
de politieke machtsverdeling binnen de deelstaat
compleetveranderen.

Eentweede obstakel voorregionale samenwerking
is deingewikkelde en gefragmenteerde bestuurlijke
indelingvan Nordrhein-Westfalen (Dammers e.a.
2004; Kunzmann 2002). Het territorium kent een
lange geschiedenisvan opdeling: de grens tussen

hetRheinland en Westfalen looptdwars door
hetRuhrgebied. Tegenwoordigis het gebied
opgedeeldindriedistrictsoverheden of Bezirke
(Dusseldorf, Arnsberg en Miinster). Dit leidtertoe
datsommige beslissingen over stedenin hetRuhr-
gebied (bijvoorbeeld Oberhausen of Duisburg)
buiten het Ruhrgebied worden genomen (in dit
geval Disseldorf). Het Ruhrgebied is daarnaast
opgedeeldintweeregionale Landschaftsverbdnde
(Rheinland en Westfalen-Lippe) met zetelsin KéIn
en Minster (beide liggen ook buiten het Ruhr-
gebied), 11autonome gemeenten, 53 gemeenten
en 4 Kreise of gewesten (RVR 2007). Duidelijkis
inieder geval datde functionele regio zeer ver-
snipperd isoverallerlei bestuurlijke eenheden.
Dit maakthet nieteenvoudigom grenzen te trekken
voor een nieuwe bestuurslaag.

Ook deinterbestuurlijke verhoudingenin de

praktijk zijn weinig bevorderlijk voor regionalisering.

Netalsinandere federale systemen bewaken lokale
bestuurders hun eigen territorium en verzetten
zijzichtegen modieuze ideeén over herindeling
(Hoogerbrugge1999; Wegener, 1996). Hierin krij-
gen Duitse bestuurdersvaak steun van de bevolking,
die eensterke lokaleidentiteit kenten een strong
mayor-systeem zoals in de Verenigde Staten (Norton
1994). Bovendien moeten Duitse gemeenten, ook
in Nordrhein-Westfalen, huninkomsten voor een
belangrijk deel binnen hun grenzen halen uitonroe-
rend goed en bedrijfsbelasting (Heinz2007: 94).

Tenslotte werken de formele besluitvormings-
procedures op zich vertragend. In Duitsland geldt
hetzogeheten Gegenstromprinzip, wat erop neer-
komtdatalle overheidslagenen -sectorende
bevoegdheid hebben om plannente makenen
ookdeplannenvananderelagenensectorente
beoordelen (Dammers e.a. 2004: 122).7 Hierdoor
isop allerlei niveaus veel overleg nodig, vaak zonder
duidelijke hiérarchie en metveel mogelijkheden
om elkaars plannen tegente houden. Als er eenmaal
consensus tussen de bestuurslagenis bereikt, is het
bovendien heel moeilijk om een beslissing te veran-
deren of terug te draaien.

Ondanks deze obstakelsiserin hetafgelopen
decenniumtoch een heroplevingvanaandachtvoor
regionaal bestuurvia hetconceptvan ‘stedelijke
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megaregio’s’ in de wetenschap enin (nationale)
beleidsvisies. Ook zijn er ook concrete maatregelen
genomen om meer betekenis toe te kennenaan het
Ruhrgebied als eenheid.

Watde laatste betreft, kenthet Ruhrgebied
een bijzondere geschiedenisvan regionale samen-
werkingin de ruimtelijke ordening. Zo werdin 1920
hetSiedlungsverband Ruhrkohlenbezirk opgericht
omdesnelleurbanisatiein goede banen te leiden,
met de bevoegdheid om gebieden opente houden
enontwikkelingsplannen op testellen. In 1975 werd
ditsamenwerkingsverband omgedooptin het Kom-
munalverband Ruhrgebiet (kvR), maarin1979 ver-
loor het bestuur zijn planningsbevoegdheden (Ehses
2006; Kunzmann2002). Het K VR kreeg daarmee
vooral een communicatieve functie, vergelijkbaar
metde ABAG in Californié. In 2004 echter werd het
kKVR weeromgedooptin het Regionalverband Ruhr
(RvR) enkreegheteen deel van zijn planningstaak
terug, bijvoorbeeld door de bevoegdheid ominterge-
meentelijke masterplannen te maken. Toch zijn deze
nog steeds niet bindend (Mielke & Schirmann 2006).

Dediscussie over het Rhein-Ruhrgebied als (bestuur-
lijke) eenheid s, in termen van politieke haalbaarheid,
nog extremer. Sinds de jaren negentigisin diverse
wetenschappelijke studies de verstedelijking langs
deRuhrendeRijnalsééneenheid beschouwd.8
Inde Duitse discussie komen al snel dezelfde vraag-
stukken op tafel als bij de Randstaddiscussie: het
Rhein-Ruhrgebied heeft binnen Europa eenveel
grotere potentie dan wat er nu wordt waargemaakt:
erwonen ongeveer 11 miljoen mensen, maar hoog-
waardige centrumfuncties, zoalsin Londen en Parijs,
ontbreken (Knapp e.a.2006). Alleenal door samen-
werking op gebieden als marketing en ruimtelijke
ordeningenverbetering van de vestigingskwaliteit
voor bedrijven, zou volgens Blotevogel (2006: 36)
veel winstkunnen worden geboekt.

Deze gedachten, eerst geuitdoor (ruimtelijke)
wetenschappers, hebben hunweggevondeninde
politiek. In1992 werd, tijdens een bijeenkomst van
de ministersvan ruimtelijke ordeningvan de deel-
staten, het concept ‘Europese Metropolitane Regio’
(EMR) gelanceerd; hetRhein-Ruhrgebied en vijf
andereregio’sin Duitsland werden daarbij aan-
gewezenalsEMR. DitEMR-conceptwerdin199s

geintegreerd in het ruimtelijk plan (LEP) van de
deelstaat Nordrhein-Westfalen (Blotevogel 1998)
—alhoewel alleenin een beschrijvend deel, niet
als beleidsonderdeel (Knapp e.a.2006). DeEMR’s
hebbenssindsdien eensleutelrol gekregenin de fede-
ralevisie (Leitbilden und Handlungsstrategien fiir die
Raumentwicklung in Deutschland) (Blotevogel 2006).
Hun aantal isinmiddels uitgebreid tot elf, waarvan
hetRhein-Ruhrgebied het grootstis.
Desondanksisdekansvrijwel nihil datde EMR’s
toteen nieuwe bestuurslaag zullen leiden. De deel-
staat Nordrhein-Westfalenis fel tegen zo'n bestuur
gekant, omdatdit het politieke evenwichtin de deel-
staatsterk zou verstoren (Knapp e.a. 2006: 159). Ook
vrezen de lagere overheden een verlies van macht.
Aandeordeishooguiteen herindelingvan de drie
districtsoverheden die het huidige Ruhrgebied door-
snijden (Knapp e.a.2006:162). De bevoegdheid van
hetregionale samenwerkingsverband RvVR om (niet-
bindende) masterplannen te mogen opstellen, zou als
eenvoorzichtige eerste stap in deze richtingkunnen
worden beschouwd.

Conclusie

Inhetalgemeen kan worden gesteld datde
bestuurskracht op regionaal schaalniveauin geen
vandevierregio’serggrootis. De ‘zwakte’ van het
middenbestuur lijkt daarmee geen typisch Neder-
lands verschijnsel. De mate van autonomie van regio-
nale bestuursvormenvarieertaanzienlijk. In de Bay
Areawerkendelokale overhedenalleen pro forma
samen, zonder een wettelijk bestuurskader en geheel
vrijwillig, met uitzonderingvan het functionele
orgaanMTC. In South East Englandis door de halver-
wege gestopte bestuurlijke hervorming een hybride
situatie ontstaan, waarbij hetregionale bestuur zowel
nauw isverbonden met hetlokale als het nationale
bestuur; de Greater London Authority (GLA) vormt
hierbij de uitzondering. In Belgié en Duitslandiser
wel een autonome regionale—provinciale—overheid.
Ondanks dezeverschillenis de bestuurskracht
opregionaal niveau nergens erg groot. In de meeste
gevallenligtde nadruk op coérdinatie en visievor-
ming, waarbij dwingende instrumenten voor uit-
voering grotendeels ontbreken. Daarnaastis er voor
regionaal bestuur veelal een duidelijke rol weggelegd

alsintermediair tussen lokale en hogere overheden
als de nationale overheid ende Europese Unie. Inde
Verenigde Statenis federale financiering een manier
omregionale samenwerkingvan de grond te krijgen.
Eenuitzonderingvormtde GLA, waar de bestuurs-
krachtvooreen belangrijk deel lijkt te zijn gebaseerd
op de positie—en persoon—van de direct gekozen
burgemeester. Eenandere uitzonderingvormen
deBelgische gewesten, die qua schaal dicht op het
niveau van de stedelijke megaregio zitten (veel

meer dan de (deel)staatin de Bay Areaen het
Rhein-Ruhrgebied).

Deze laatste tweevoorbeelden van sterk regio-
naal bestuur brengen tegelijkertijd een onmiskenbaar
probleemaan hetlicht. De harde bestuurlijke grenzen
dieerdoorontstaan, lopen dwars door de stedelijke
megaregio heen enroepen nieuwe, lastige co6rdina-
tieproblemen op. De ruimtelijke grenzen van het
regionale bestuur blijkenin de praktijk lastig te trek-
ken en historische, culturele eninstitutionele facto-
ren zijn minstens even belangrijk in de wijze waarop
bestuurlijke grenzen worden getrokken als ruimte-
lijk-functionele relaties. In geenvan de megaregio’s
istotop heden eenbestuurlijke ordening ontstaan
dieberedeneerdis op basis van de kenmerken van
denieuwe geografische relaties diein de afgelopen
decennia zijn ontstaan. Kortom, de bestuurlijke her-
vormingen lijkenin de praktijk te worden gestruc-
tureerd door andere—belangrijker—factoren dan
ruimtelijke opgaven.

Inalleregio’s zijn in de afgelopen decennia niette-
min pogingen ondernomen om hetregionale bestuur
teversterken. De mate waarin dit daadwerkelijk tot
veranderingen heeft geleid varieert, maar overal zijn
erveel weerstanden te overwinnen. In de Verenigde
Staten, waar heteconomisch liberalisme goed past
bijdecentralisatie van bevoegdheden, is het verzet
vooralideologischvanaard. In Duitsland bestaan er
—doelbewust ontworpen —sterke grondwettelijke
barrieres voor bestuurlijke hervormingen. In Belgié
zijndeverhoudingen tussen de verschillende taal-
gemeenschappenoverheersendin discussies over
deorganisatie van het binnenlands bestuur. Ookin
Engeland, waar zulke fundamentele barriéres voor
reorganisatie van hetbestuur op het eerste gezicht
nietaanwezig zijn,9 is de maatschappelijke weerstand
zogrootdatde meestrecente reorganisatie maar half

isuitgevoerd. Paradoxaal genoegleidt de reorgani-
satievan hetmiddenbestuur vaak tot maatschappelijk
verzet.'© Hoewel de maatschappelijke betrokkenheid
bij het middenbestuurvaak geringis, is maatschap-
pelijk verzettegen reorganisatie vaak makkelijk te
organiseren.

Deze bevindingen lijken overeen te komen met Salets
(2005) constatering dat het aanvankelijke optimisme
overregionaliseringvan het bestuur—dat overalin
Europaindejarentachtigen negentigtothervor-
mingsvoorstellen en daadwerkelijke hervormingen
heeftgeleid—, voorbijis. De resultaten van bestuur-
lijke veranderingen, bijvoorbeeld in devormvan
regionale planning, vallentegen De conclusie dat
deRandstad als gevolgvan de bestaande bestuurlijke
ordeningten opzichte vanvergelijkbare stedelijke
regio’s een ernstig concurrentienadeel zou hebben,
kanop grondvan onze bevindingen niet worden
getrokken.

Noten

1. Bijbestuurlijke ordening gaathet om de verdeling van taken
enbevoegdhedenoverdeverschillende overheidslagenen
—organenenomdeverhoudingtussen de publieke en de private
sector. Bij bestuurlijke praktijken gaathetom de aanpak van
concrete beleidsvraagstukken, zoals de coordinatiemechanis-
men en beleidsinstrumenten die hierbijwordeningezet
(vgl.Salet1994).

2. Elkestaatheeftzijn eigen grondwet en een eigen systeemvan
lokaal en regionaal bestuur (counties, municipalities, townships,
metropolitan authorities), en een eigen beleid voor unincorpor-
atedland (de grond die zich buiten de stadsgrenzen bevindt).

3. InEngelandishetopenbaarbestuurnietoveral op dezelfde
maniervormgegeven. Ineendeel geldteen ‘unitary system

of local governments’, ineen ander deelis hetlokale bestuur
verdeeld overtwee lagen—counties endistricts. Ditis het gevolg
van een partieel uitgevoerde reorganisatie van hetopenbaar
bestuur. Insommige gebieden bestond weerstand tegen de
invoeringvan een bestuurslaagmodel, en heeft geenreorgani-
satie plaatsgevonden (Bianconie.a.2006). In Engelandis de
reorganisatievan hetbinnenlands bestuuren hettoestaanvan
variatie binnen dat bestuur ‘eenvoudiger’ danin Nederland,
omdat er geenvérgaande grondwettelijke bepalingen zijn

overdeinrichtingvan hetopenbaar bestuur.
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4. Meer precies gaathetom gewesten en gemeenschappen.
Zievoor eentoelichtingop de complexe Belgische staats-
structuur De Vriese.a. (2007: 42-46).

5. Zoligtde72kilometerlangeringwegrond Brusselslechts
12kilometer op hetterritoirvan het Brussels Hoofdstedelijke
Gewest. Meerdan 3o afritten—die alle aantrekkelijke plekken
voor ontwikkeling zijn en daarmee concurreren met de Brus-
selse binnenstad—bevinden zich op hetterritoir van Vlaanderen
enWallonié (Lagrou2003). De ontwikkeling van de Brusselse
luchthaven, dieop Vlaams grondgebied ligt, vormt een ander
lastigvraagstuk.

6. Eengoedvoorbeeldisde planvormingvoor de Gentse
Kanaalzone, waar projecten envisievorming parallel plaats-
vinden (Albrechts & Van den Broeck 2004).

7. Deorganisatievan hetopenbaar bestuurin hetnaoorlogse
Duitsland isdoor de ervaringen met de Nazi-dictatuur sterk
gerichtop hetvoorkémenvan grote machtsconcentraties.
Bestuurlijke hervormingen mogen bestaande checks and
balances nietverstoren.

8. Aanleiding hiervoor was de mondialiseringen Europese
eenwording, de opkomstvan het ‘netwerkknooppuntdenken’
in plaatsvan territoriaal denken, de economische opbloeiin
metropolitane gebieden en de opkomstvan de theorievan

de creatieve klasse (Blotevogel 1998).

9. Hetontbrekenvaneen geschreven grondwet wordtvaak
alsreden genoemd voor derelatief grote flexibiliteitvan de
Britse bestuurlijke ordening.

10. Ditisbijvoorbeeld ook het geval geweest bij de referenda
over hetinstellenvanstadsprovinciesrond Rotterdam en

Amsterdamindejaren negentig (Van der Veer1997).

Regionale
railsystemen

Metropolen worden geassocieerd metuitgebreide
systemenvan openbaarvervoer; denkaan de Tube
inLonden, de New York Subway en hetregionale
expresnetwerk (de RER) in Parijs. Overal wordt het
uitgangspuntgehuldigd dat openbaar vervoer een
belangrijke randvoorwaardeisvoor hetbereikbaar
enleefbaar houdenvan stedelijke regio’s. Het rail -
vervoer neemt hierbijeen centrale plaatsin.

Randstad: hetdichten van het gattussenstad en
staat

Indediscussie over de Randstad komt de rol van rail-
infrastructuur op verschillende manieren naarvoren.
Indatdebatgaathetoverwegend omdevraaginhoe-
verrerailinfrastructuur kan bijdragen aan hetcreéren
van meer samenhang tussen de verschillende agglo-
meratiesinde Randstad,”enin hoeverre de bestaande
openbaarvervoernetwerken zijn afgestemd op de
nieuwe geografische patronen. Centraalin het laatste
puntvan discussie staat de ontwikkelingvan
gemeentegrensoverschrijdende systemen, deinte-
gratievanverschillende openbaarvervoersystemen
—trein, metro, bus—en de afstemming van ruimtelijke
ordeningenverkeerenvervoer. Daarbij gaatheteer-
derom hetschaalniveau van de stedelijke netwerken
inde Noord- respectievelijk de Zuidvleugel van de
Randstad dan om de Randstad als geheel (0ECcD
2007).

SanFrancisco Bay Area: parallelle systemen

Deregie overde organisatie van het openbaar ver-
voerinde Bay Areavaltonder de verantwoordelijk-
heid van de Metropolitan Transportation Commis-
sion, maar dezeis er tot nu toe weinigin geslaagd
omop regionale schaal voldoende samenhangin het
openbaarvervoernetaante brengen. Ditgebrek aan
samenhang houdtdeelsverband met de ruimtelijke

fragmentatiein de Bay Area. De baaivan San
Franciscovormteen belangrijke fysieke barriere

en bemoeilijkt hetaanleggenvan railinfrastructuur;
hetzelfde geldtvoor de heuvelachtige gebieden
rondom de baai. Daarnaastisin deafgelopendecen-
niavooralinlage woningdichtheden gebouwd, wat
nietbevorderlijkisvoor hetopenbaarvervoerge-
bruik, en heeft de decentralisatie van werklocaties
naar suburbane subcentravooral hetautogebruik
gestimuleerd (Cervero &Wu1997).

Naast deze ruimtelijke fragmentatie wordt de
organisatie van het openbaar vervoer belemmerd
doordebestuurlijke fragmentatie in de Bay Area
endaaruitvoortvloeiende belangentegenstellingen.
Zozijneralleenalin SanFrancisco drie maatschap-
pijendierailinfrastructuur aanbieden: CalTrain
(vanuitde South Bay), Muni (een lokaal metro-
systeem) en Bay Area Rapid Transit (BART, een
regionaal lightrailsysteem met 5 lijnen en 41 stations).
Daarnaast zijn er nog diverse andere railvervoerders
actiefin deregio, die San Francisco nietaandoen:
Amtrack (het nationale netwerk), Alamont
Commuter Express en Capitol Corridor (East Bay)
envTA LightRail (Sanjose). Tussen al deze aan-
bieders woedteen heftige concurrentiestrijd en
de coodrdinatie vaninfrastructuuraanlegen dienst-
regelingenisverrevanvanzelfsprekend.

Debelangrijkste aanbieder van railvervoeris
BART, een publiek agentschap opgerichtdoor de
staat Californié. BART is een samenwerkingsverband
vande counties Alameda, Contra Costaen San
Francisco.2Hetinitiatief voor de aanlegvan dit light-
railsysteem, datsinds 1972 operatiefis, kwamvoort
uithetbesef datde capaciteitover de Bay Bridge
(tussen San Francisco en Oakland) onvoldoende was
om deverwachte groeivan nade Tweede Wereld-
oorlogoptevangen; er moesteentunnelkomen
voor een metro, anders dreigde de binnenstad van
San Francisco onbereikbaar te worden en zou de stad
zijn positiein deregio te verliezen. Naast verkeers-
doelenals bereikbaarheid en modal shift golden ook
regiovorming en een geordende stedelijke ontwik-
keling als doelstellingen (Hall1980).3

Eenvande concrete doelen hierbijwas een hogere
stedelijke dichtheid te realiserenin de buurtvan
BART-stations. Uiteen onderzoek van Cervero en
Landis (1997), uitgevoerd na twintigjaar functioneren

van BART, blijkt datdeze doelstelling slechts ten
deleis gehaald: in hetcentrumvan San Francisco

en Oakland zijn wel hogere dichtheden gerealiseerd,
maar elders niet. De teleurstellende resultaten zijn
volgens de auteurs onderandere hetgevolgvan
desinteresse van lokale bestuurders en een weinig
enthousiaste vastgoedmarkt. BART blijkt zichin de
praktijk ook weinig proactief te hebben opgesteld;
zo heefthet zelf geen grond opgekocht en ontwik-
keld, maar dit overgelaten aan de markt. Gesteld kan
worden dat de stedelijke ontwikkelingen vooral de
uitbouw vanhetsnelwegennetwerk hebben gevolgd.
Deomgevingvanvele BART-stations wordt nog
steeds gekenmerktdoor eenlage dichtheid; zo zijn
erinplaatsvanappartementen overwegend vrij-
staande woningen gebouwd. Ookintermenvan
vervoersprestatiesis hetresultaat gemengd. BART
blijkt vooral eensucces te zijnin gebieden die al een
hogedichtheid eneenhooggebruik van hetopenbaar
vervoer kenden; alleeninwoners van San Francisco
maken veel gebruik van hetopenbaar vervoer
(31procent); inandereregio’svan de Bay Area s dit
10 procent of minder (datavan hetus Census Bureau
2000).

Deverhoudingtussen BART enandere aanbieders
van openbaar vervoerinderegiois nietaltijd warm
tenoemen. Somsvullen de partijen elkaar aan, maar
meestal iseroverlap en concurrentie. De positie van
BART als publiekeinstelling zou volgens critici de
concurrentie verstoren, en sommige concurrenten
(in hetbijzonder CalTrain) staan huiverig tegenover
deuitbreidingsambitiesvan BART. Het gebrek aan
samenwerkingis zichtbaarin het moeizame verloop
van de uitbreiding naar de luchthaven en het uitblijven
van een goede afstemming tussen projecten.4 Het
trajectvan CalTrainlooptin San Francisco al vrijwel
parallel metdatvan BART, en BART wil deze overlap
nog versterken dooreenverlengingvan het tracé tot
Sanjose (MTc 2002). Ook opmerkelijkiseen planvan
busmaatschappijac Transitvoor eensnelbussysteem
(bussen op voorrangsbanen metverhoogde haltes)
inde East Bay, dat gedeeltelijk parallel loopt met
detracésvan BART en Amtrack (sF Chronicle 2007).

De Metropolitan Transportation Commission
(mTc),in1970 opgerichtdoor de staat Californié,
isals gezegd verantwoordelijk voor hetaanbrengen
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vansamenhangindeinfrastructuurplannenen het
afstemmenvan dedienstverleninginderegio; deze
commissie heefttevens de taak strategische plannen
envisies op te stellen (zie bijvoorbeeld MTc 2007).
DemTc heeftalseerstevan deregionale vervoers-
autoriteiten in de Verenigde Staten eenin1991
ingevoerde federale wet ter bevorderingvan de
regionale samenwerkingaangegrepen om de samen-
hangteverhogen. Zijrichtte daartoe het Bay Area
Partnership op, een publiek-private organisatie
waarin alleregionale aanbieders en overheden zijn
vertegenwoordigd. Een concrete uitkomst van dit
partnerschapis het Regional transportation plan uit
1998. De ervaringen met dit plan hebben geleerd
datlokale overhedendoorhunkrachtente bundelen
meer geld ‘uit Washington’los kunnen krijgen. Aan
deanderekantontbrakin hetplan eenstrategische
visie; de projecten werden vooral gefinancierd op
basisvan ‘ieder zijn projectje’, waarbij politieke
onderhandelingen uiteigen belangen hetbelang
van (oude) beloftes een belangrijke rol hebben
gespeeld (Innes & Gruber2001). Nade opdroging
van federalefondsenis het bindmiddel om te blijven
samenwerken ook minder aanwezig. Toch zijn
de partijen af entoe op elkaaraangewezen, zoals
inhetplanvoordebouw vaneen multimodale open-
baarvervoerterminal in San Franciscovoor BART,
CalTrainen Ac Transit.

Londen ende South East: teren op oude roem

Bijnatachtig procentvan de werknemersin hetcen-
trumvan Londenreistvia hetspoor, en dataandeel
neemttoe (Mills2004). Hierbij speelt de 8 pond
(ruim11euro) tol (congestion charge) die de Greater
London Authority (6LA) in het centrum van (Greater)
Londen heftop hetautoverkeereen belangrijke rol.
De nationale spoorwegen en London Underground
nemen beide de helftvan hetaantal spoorreizigers
voor hunrekening. Zulke aantallen spoorreizigers
wordenvaak aangevoerd om te laten zien dat railsy-
stemen de ruggengraatvan echte metropolenvor-
men. De statistieken vertellen echter maareen deel
van hetverhaalvan hetopenbaarvervoerinLonden
ende South East.

Londenkenteen hechtnetwerkvanondergronds
spoor—London Underground of de Tube. Het onder-
grondse netis, evenals het stelsel van stadsbussen en
eenaantal andere zaken als hetbeheervan de belang-
rijkste wegen en hetregulerenvan de taxisector,
onderdeelvandedienst Transportfor Londen, waar-
voorde burgemeestervan de GLA verantwoordelijk
is. Hetrailvervoervan en naar Londenisonderdeel
van het nationale railnetwerk. Omdat Londen voor
veel lijnen hetbegin- en eindpuntvormt, is het cen-
trumvan Londen zeer goed bereikbaar.
Tegenoverdit pluspuntvan hetrailvervoer staan
echter ook eenaantal minpunten. Ten eerste vormt
deaanlegvanandere dan radiale verbindingens
—naarhetcentrumvan Londen—-al decennialang
eenprobleem. Londen ontbeertdaardoor eenstelsel
vanverbindingen datverschillende gebieden rondom
de stad direct met elkaar verbindt, zoals de RER dat
doetin Parijs. Sinds de eerste plannen voor cross-
city routesin dejarenveertigvan devorige eeuw,
isalleen de Thameslink die noord-zuid door Londen
loopt gerealiseerd (Haywood 2007). Recentis na
twintigjaar discussie besloten om voor 16 miljard
pond (ongeveer 24 miljard euro) ook een noord-
westverbinding te realiseren, alis er flinke kritiek
opdefunctionaliteitvan hetvoorgesteldetracé,
omdat ditonvoldoende tegemoet zou komen aan
deknelpunteninhetbestaande netwerkente
weinig zou bijdragen aan het bereikbaar maken
van gebieden die op ditmomentin ontwikkeling
zijn (Hall & Pain 2006; Kay 2007). Voor sommigen
isditeenredenomde planningvan railverbindingen
doorLondente bestempelenals een planning disaster
(bijvoorbeeld Gordon 2006).
Eenredenvoorhetontbrekenvanlijnendie beter
aansluiten op nieuwe ruimtelijke relatiesis dat het
investerenin nieuwe lijnenindeafgelopen decennia
zeer moeilijkis gebleken. Door de gevolgde strategie
voor Londen en de South East, waarbij een aanzienlijk
deelvan de nieuwe woningenin nieuwe steden op
grote afstand van Londen zijn gebouwd (zie het
hoofdstuk ‘Open ruimte’) is de druk op het railnet-
werk door forenzen sterk toegenomen. De expansie
van hetspoornetwerkis echter achtergebleven bij
datvan hetsnelwegennet (Bolden & Harman 2003).
Sinds dejarentachtigis het geld voorinfrastructuur
vooral gestokeninwegen en nietin spoorwegen

(DeJong1999). Dithangt nauw samen met de finan-
ciering; sinds de regeringen onder Thatcher wordt
deinfrastructuurplanning gekenmerktdooreen
grote nadruk op de rentabiliteitvan de—private
—exploitatie. Een gevolgisdaterin de South East

17 bedrijven zijn die treindiensten aanbieden
(Bolden & Harman 2003). De nadruk van de centrale
regering op hetdoor private consortia laten realiseren
vaninfrastructuur, isvolgens Gordon (2006) een
belangrijke redenvoor het nietvande grond komen
ervan.

De nadruk op realisatie en exploitatie van spoor-
wegen door private partijen bemoeilijkt ook de
afstemmingvan railplanning en ruimtelijke planning.
De codrdinatieproblemen worden daarbij nietalleen
veroorzaaktdoor het grote aantal partijen, maar ook
doordeduurvan exploitatievergunningen. Deze
vergunningen zijn van groot belang voor de bedrijfs-
voering, maar de korte tijdsduur ervan laat bedrijven
niettoe meete werken aan en mee te denken over
ruimtelijke strategieén die een veel langere plan-
horizon kennen (Haywood 2007). Verder wordt er
sinds de privatisering continu gezocht naar dejuiste
organisatievoor het beheer en de ontwikkelingvan
hetrailnetwerk als geheel.6 Deze zoektocht s
gepaard gegaan met elkaar snel opvolgende reorga-
nisaties, waardoor de net opgebouwde afstemming
tussen railbeleid en ruimtelijke planning telkens op
losse schroeven kwam te staan (Haywood 2007).

Inhetlichtvan hetvoorgaandeis de wijze waarop
met derealisatie van de Channel Tunnel Rail Link
—dehsl-verbinding tussen Londen en de Kanaal-
tunnel-isomgegaan een opvallende uitzondering.
Veel commentatoren, onder wie Haywood (2007),
zienditin vergelijking metandererailprojectenals
eenbest practice. Een belangrijk deel van de recht-
vaardigingvoor hetinvesterenindeze hsl-lijn ligt

in hetverwachte effectervan op stedelijke en regio-
nale ontwikkeling. Een gevolgis datde lijn—intensief
—gebruikt gaatwordenvoor regionaal hogesnel-
heidsvervoer. Langs delijn zijn —afgezien van het
eindstation in Londen—drie stations geopend (in
Stratford, Ebbsfleeten Ashford.) Rond deze
nieuwe stations worden ambitieuze herstructure-
rings- en uitbreidingsprogramma’s gerealiseerd.”

Brussel en de Vlaamse Ruit: voortgang ondanks
bestuurlijke complexiteit

Belgié heefteen zeer uitgebreid en fijnmazig spoor-
netwerk. De uitbouw van het netwerk zoals die eind
negentiende en de eerste helftvan de twintigste
eeuw werd gerealiseerd, was naast hetaanbod van
goedkoop treinvervoer aan forenzen en het stimu-
lerenvan heteigenwoningbezit op het platteland
onderdeelvan een beleid om migratie naar de steden
zoveel mogelijk te voorkomen (Albrechts 1980).
Hiermee werd tevens de kiem gelegd voor een
wooncultuur die gepaard is gegaan met massale
verstedelijkingvan het platteland (De Decker 2005).
Zo'nverspreid verstedelijkingspatroonis zeer moei-
lijk te ontsluiten via openbaarvervoersystemen;
ondanks het zeer fijnmazige spoorwegnetwerk is
hetaandeelvan deautoin destedelijke regio’s dan
ookerggroot.

De bestuurlijke complexiteit van de Belgische staat
komtin haarvolle omvangterugin de organisatie van
hetopenbaarvervoerinenrondBrussel. Despoor-
wegen vallen onder de nationale federale overheid;
erisnogsteeds een-verzelfstandigde —nationale
spoorwegmaatschappij. Het overige openbaar ver-
voervaltechter onder de gewesten, die elk slechts
één maatschappijvoor het stads- en streekvervoer
hebben. Met de federalisering—die vooralsnog
in1993isafgerond-zijn er geenvoorzieningen
getroffenvoorhetcoérdinerenvan hetvervoers-
beleid over de gewestelijke grenzen heen.

Indeloopvandejarennegentigwerdin het
Brussels Hoofdstedelijk Gewest begonnen met
deontwikkelingvan het Gewestelijk Express Net
(cen),8vooral om hetwoon-werkverkeer een alter-
natief te biedenvoordeauto. De essentie van het
GEN-planisdatde bestaandespoorinfrastructuur
beter wordttoegesneden op hetvervoerovereen
afstand van 1o tot 40 kilometervan en naar Brussel;
slechts bij uitzondering wordt nieuw spoor aan-
gelegd. Wel moeten de treinen op delijnenvan het
GEN meteenvaste frequentierijden en de haltes niet
tevervan elkaarkomen te liggen. De lijnen worden
zo georganiseerd dat ze beter aansluiten op de her-
komst- en bestemmingsgebieden; het hele lijnstelsel
moetervoor zorgen dat met zo min mogelijk over-
stappen de heleregio kan worden bereikt (Van
Wunnik Partners 2000).
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De GeNn-plannenstrekken zich totover de
grenzenvan hetBrussels Hoofdstedelijk Gewest
uitenvereisen daarbijde medewerkingvan de
Vlaamse en Waalse gewesten. In eerste instantie
had hetVlaamse Gewest reserves bijde plannen,
omdatwerd gevreesd voor een toenamevande
‘stadsvlucht’ en daarmeetoteenverdere ‘verfran-
sing’van de Vlaamse rand rond Brussel. Vooral de
Vlaamse provincie Brabant, metals belangrijke voor-
stander de gouverneurvan deze provincie, heeftde
Brusselse plannen aangegrepen om—onder de noe-
mervan hetBrabant-Brusselnet of BB-net—meteen
Vlaamse agendavoor regionaal openbaar vervoer
rond Brussel te komen (Vlaams Parlement 2005).9

Deplannenvoor hetBB-netzijn voor het grootste
deeleenaanvulling op of eenverfijningvan het GEN-
concept, maar vereisen hier en daar ook aanpassing
vande Brusselse plannen. Omdat beide plannen niet
worden geintegreerd in een gemeenschappelijke
strategie, is een bijzondere situatie ontstaan. Beide
ideeén fungerenals globale concepten, die niet vast-
liggenenindetijd veranderen. De beslissing tot uit-
voering wordt grotendeels perindividueel geval
genomen enisvoor eenbelangrijk deel de verant-
woordelijkheid van de vervoersmaatschappij (de
nationale spoorwegen of de gewestelijke vervoers-
maatschappij). Duidelijk is dat met de uitvoering niet
wordt gewacht toter consensusis over een omvat-
tend plan waarvan alle onderdelen hard zijn vast-
gelegd. De gouverneurvan Vlaams-Brabant lijkt de
aanpak goed tetyperen metdestelling dat ‘hetbeter
isom meteen meteenvoor 8o procentbevredigend
openbaar-vervoernet te kunnen starten, dan nog
jarente moeten wachten op eenvolledig goed net’
(Vlaams Parlement2005). Afstemming en overleg
tussen betrokken partijen vindt plaatsin een
GEN-werkgroep, maar deze heeft geen formele
status.

(Rhein-)Ruhrgebied: geleidelijk uitbouwen van
sterktes

Duitsland heefthet meest uitgebreide en fijnmazige
railnetwerk van Europa (Evers e.a. 2006), en binnen
Duitsland is de spoorinfrastructuur hetdichtstin het
Ruhrgebied (Ehses2006). De dichtheid van dit
netwerk houdt, naast de gunstige geografische

omstandigheden (er zijn nauwelijks grote fysieke
barrieres) en de concentratie van de bevolking (iLs
2003: 23), nauw verband met de industriéle erfenis
vanderegio: kolen en staal werden overwegend per
spoorvervoerd. Het railnetwerk wordttegenwoor-
digookintensief voor passagiersvervoer gebruikt.
Er zijn maar liefst zeventig spoorwegstations in het
Ruhrgebied, waarvan elf intercitystations. Voor
metropoolvorming wordtdit uitgebreide netwerk
beschouwd als eenvan de concurrerende voor-
delenvan deregio (Knapp e.a.2006: 158).

Het geleidelijk ontstane railsysteem werdin
enkeledecenniain het bestaande systeem geinte-
greerd methulp van hetVerkehrsverbund Rhein-
Ruhr (vRR). Ditregionale samenwerkingsverband
werdin 1978 opgericht om de activiteitenvan de
verschillende aanbiedersvan openbaar vervoerin
deregiote codrdineren. Het VRR, datniet hetenige
samenwerkingsverbandin Duitsland is maar wel
verreweg het grootste, had lange tijd een privaat-
rechtelijke status (émbH), maarisin199o een
publieke dienst geworden. Rond deze tijd besloot
de deelstaat Nordrhein-Westfalen een grotere rol
aande Verkehrsverbindetoete kennenenalle
gemeenten te verplichten aan zulke samenwerkings-
verbanden deel te nemen. In dezelfde tijd zijn het
beheervanfederale fondsen en de planningsbe-
voegdhedenvoorinfrastructuur gedecentraliseerd
naar de Verkehrsverbinde.

Tegenwoordigzijnin het VRR 25 lokale openbaar-
vervoerbedrijven en drie regionale railvervoeraan-
bieders (S-Bahn, RegionalBahn en RegionalExpress)
vertegenwoordigd.’© In hetalgemeen wordthet vRR
beschouwd als eenvan de weinige voorbeeldenvan
succesvollesamenwerking in het Rhein-Ruhrgebied
(zie bijvoorbeeld Kunzmann 2002; Pucher & Kirth
1996). Ondanks de hoge snelwegdichtheid van het
Ruhrgebied, hethoge autobezit en de matige bevol-
kingsgroeiishethetvrRin de afgelopenjaren gelukt
omeentoenamein hetaantal passagiers te realiseren
(5,5 procentin2003; landelijk was dit1,6 procent).
Ditsuccesisechter nietbeperkttothet vRR:inter-
men van nieuwe reizigers presteren regio’s met
Verkehrsverbiinde overalin Duitsland boven-
gemiddeld (Topp1988).

Geziendereedsaanwezige hoge dichtheid van
despoorinfrastructuur concentreerde het VRR zich

overwegend op hetstroomlijnenvan dienstenin
plaatsvan op uitbreiding. Sinds de eenwording van
Duitslandis uitbreiding bovendien veel moeilijker
geworden, omdatde aanlegvan nieuwe infrastruc-
tuur sterk afhankelijkis van fondsenvan de federale
overheid, en die heeft—ondanks de congestie in het
Ruhrgebied —als prioriteitvooral hetinlopen van
deachterstand van de nieuwe deelstaten. Ook de
besluitvorming speelteen zekererol: deze neemtin
hetalgemeen (bijvoorbeeld vergeleken met Neder-
land) veel tijd in beslag. Rechtszekerheid heeft priori-
teitboven spoed enals procedureslanger durendan
gepland, zijn er geensancties.” Een gevolgvan de
nadruk op ‘zachte maatregelen’is datde lokale rail-
netwerken fysiek nietaltijd goed op elkaar aansluiten
endatvan stadsrand naar stadsrand per bus moet wor-
dengereisd (ILS 2003: 23-24).

Pasrecentelijk zijn er, methetoogop deinter-
nationale concurrentiepositie van het Ruhrgebied,
nieuwe plannenvoor railinfrastructuur gekomen.
Zoiserkortnadeeeuwwisselingeensnelle oost-
westverbinding (Metrorapid) voorgesteld op een
magneetzweefbaan, maar dit prestigeprojectisom
financiéle redenen mislukt. Toch wordt hetinitiatief
inbescheidenervorm uitgevoerd als de Rhein-Ruhr-
Express (RRX), een expresservice (om de 15 minuten)
tussen Duisburgen Diisseldorf en tussen Disseldorf
enKéln, metsnelhedentot16o kilometer per uur
(Wiedemann 2006). Hiervoor zijn geen nieuwe
tracés nodig, maar moeten hooguitsommige rails
worden gemoderniseerd (Ehses2006). Eris veel
politiek draagvlak voor dit tweede project, vooral
voor deverbeterde verbinding tussen het Ruhr-
gebied en hetRheinland. De RR x sluit bovendien
aan bijheteMR-conceptdat nuinzwangis (zie het
hoofdstuk ‘Bestuurlijke context’). Het projectisin
2006 goedgekeurd (met een federale bijdrage van
1,4 miljard euro), en de verwachting s dat de eerste
treinin 2015 zal rijden.

Conclusie

Eenvan (detwee) de discussiepunten over de rol

van railinfrastructuurin de Randstad betreft de vraag
inhoeverredieinfrastructuur kan bijdragen aan het
creérenvan meer samenhang tussen de verschillende
Randstadagglomeraties. De wijze waarop in Londen

ende South Eastisomgegaan metde aanlegvande
hsl-verbinding tussen Londen en de Kanaaltunnelis
eenvoorbeeldvan eenrailproject waarbijsamenhang
op hetschaalniveau van de megaregio wordtver-
sterkt. Hetzelfde geldtvoor de Rhein-Ruhr-Express
inde Duitse casus. Inhet eerste geval wordt verster-
kingvan deregionale openbaarvervoerstructuur
gecombineerd met eeninternationaal project, in het
tweede wordt gebruikgemaaktvan reeds bestaande
infrastructuur. De Channel Tunnel Rail Link is tevens
hetenige duidelijke voorbeeld van eeninfrastruc-
tuurprojectdatdoelbewust een ruimtelijke ontwik-
keling stuurt.

Hettweede puntvan Randstaddiscussie betreft
deorganisatie van gemeentegrensoverschrijdende,
goedgeintegreerde en op de actuele geografische
realiteit afgestemde openbaarvervoersystemen.
Hierbijstaat het schaalniveau van stedelijke net-
werken op Noord- en Zuidvleugelniveau centraal.
Opmerkelijkin deze contextis dater over geenvan
devierregio’seenregelrecht succesverhaal valtte
vertellen. Er zijnincidentele successen, maar nergens
iseen regionaal systeem gerealiseerd, dat zich laat
vergelijken metde Franse RER (de VRR in het Ruhr-
gebied komt hier hetdichtst bijin de buurt). In
Londenishetaandeelvan hetopenbaarvervoerin
hetforensisme zeer groot. Hierbij spelen de ruimte-
lijke structuurendein hetverleden ontwikkelde
infrastructuur een belangrijke rol. Nieuwe projecten
komen echter moeilijk van de grond, wat nauw ver-
band houdt metde financiering en deinstitutionele
vormgevingvan de railsector. In Brussel en omgeving
iseen duidelijke visie op hetregionale openbaar
vervoer—meteenduidelijke relatie tot de gewenste
ruimtelijke ontwikkeling—tot stand gekomen. De
uitvoering daarvan wordt op pragmatische wijze
terhand genomen. Ondanks de enorme bestuurlijke
fragmentatie—en dus ‘bestuurlijke drukte’—is het
mogelijk gebleken totuitvoering te komen. Ook
inhetRuhrgebied blijkt bestuurlijke fragmentatie
geen hinderpaal te zijn voor de realisatie van een
geintegreerd regionaal vervoersnetwerk. Zowel
inBrussel en omgevingalsinhet Ruhrgebied kan
bij de uitvoervan een regionaal vervoerssysteem
gebruik worden gemaaktvanin hetverledenin
grote dichtheid aangelegde spoorstelsels. Die aanpak
isdaarom nietzonder meerin de Randstad te kopié-

35



36

ren. De Bay Arealeertvooral een negatieve les
oververdoorgevoerde verzelfstandiging van
openbaarvervoermaatschappijen, zonder regie
over hetopenbaarvervoersysteemals geheel.

Noten

1. Pleidooienvooreen ‘Rondje Randstad’ zijn hiervan eenvoor-
beeld (zie Frieling1994).

2.Decounties Marin en San Mateo maakten in eersteinstantie
eveneensdeel uitvan BART. Marin stapte uit hetverband omdat
hettechnisch niet goed mogelijk bleek te zijn om een BART-
trajectover de Golden Gate Bridge terealiseren of daareen
tunnel onderte graven. San Mateo was hetoneens metde finan-
cieringvan BART enhadal CalTrainalsaanbieder. Enkele decen-
nia later zouden dezelfde factoren de samenwerking bij de uit-
breidingvan 8ART naar de luchthaven (sFo) bemoeilijken.
3.VolgensPeter Hall (1980) —die BART een planning disaster
noemt—waservooral sprake van een collectief geloofin de
wenselijkheid van eenrailsysteem, zonder goede, onder-
bouwdeargumenten. Daarbijhebben factorenals prestige
zekereenrol gespeeld (het moest om een nieuw technologisch
systeem gaan, met een hoog kwaliteitsniveau).
4.Deverbindingvan BART metde luchthavensro heefteen
lange geschiedenis. Het betrefteenverlengingvan hetspoor
metongeveeri4kilometeren eenuitbreiding metvier stations,
meteen overstap naar het CalTrain-systeem via station Millbrae.
Omdaterdiverse gemeentegrenzen en een countygrens wor-
denoverschreden, waserveel afstemming nodigoverde kosten
enbaten. Toen de baten uiteindelijk bleken tegen te vallen, ont-
stond er opnieuw onenigheid tussen betrokken partijen over
betalingen (Aweiss & Kanafani2005).

5.Zoalslijnen die gebieden buiten het centrum rechtstreeks ver-
binden zonder het centrum te kruisen (tangentiale ver-
bindingen) en lijnen die gebieden buiten het centrum recht-
streeksverbindenvia het centrum (transversale verbindingen).
6.Ineersteinstantie (1997) was het beheervan hetspoor-
netwerk ondergebrachtbij het (super)ministerie voor Milieu,
TransportendeRegio’s, dat ook verantwoordelijk was voor
deruimtelijke planning. Nade opsplitsing van dit ministerie,
werdin2oo0 de Strategic Rail Authority opgericht, dieonder
andere adviseerde bijlokale enregionale planvorming.In2006
isdeze organisatie weer ontmanteld en zijn haar taken verdeeld
over het ministerievoor Transport—datonder meer de strate-
gische planningvoor zijn rekening neemt—en een operationeel

beheerdervan het netwerk (Network Rail).

7-Rond Stratfordis de ontwikkeling gerichtop de Olympische
Spelenvan2o12. Ebbsfleetisonderdeel van hetgrootschalige
herstructeringsprogramma voor de Thamesgateway, waarvan
woningbouw een belangrijk onderdeel is. Detreinreistijd tussen
Ashford en Londenis nuanderhalfuur, maarvanaf 2009 zal
dezezijnverkorttot ruim een half uur. Hiermeeis, in lijn met
het nationale ruimtelijk beleid voor de South East, de basis
gelegdvooreenverdubbelingvande omvangvan de stad
(Walesch2007).

8.InhetFransRéseau Express Régional of RER, waarmee
eenassociatie methet Parijse systeem van regionaal openbaar
vervoervoordehand ligt.

9. Hierinligtde nadruk op het multipolaire karakter van Brussel
enomgeving. De bereikbaarheid methet openbaarvervoervan
deluchthaveneneenstadalsLeuvenzou meeraandacht moeten
krijgen. Ditimpliceertdeaanlegvantangentiélelijneneneen
uitbreidingvan hetregionale vervoersconcept met het busver-
voer. Bovendien wordtinhetVlaamse planvoor de keuzevan
dehalteplaatsenenlijnen uitgegaan van de doelstellingenvan
het ruimtelijk beleid (en niet uitsluitend op basis van de
bestaandevraagin hetopenbaarvervoer), waarbijde ver-
stedelijkingwordtgebundeld.

10. Eenvandekritiekpuntenop het vRRr isdathette
omvangrijkis geworden om daadkrachtigte kunnen

optreden (ILS 2003).

11. Ditkomt tot uitdrukkingin de planningsprocedures die bij
infrastructuurbeslissingen moeten worden gevolgd. Eerst
wordteen Bundesverkehrswegeplan gemaaktvoorde
komendetwintigjaar, daarnaeen Standardisierte Bewertung
omtoteenselectiete komenvan projecten binnen dat plan.
Daarnawordt per deelstaateen vijfjarenplan opgesteld, waarin
normaal gesproken eenderdevandefondsenisbestemdvoor
rail, eenderdevoorwegeneneenderdevooroverige modes.
Totde decentralisatie had Nordrhein-Westfalen dezelfde
procedure (meteen Standardisierte Bewertung) omtot een

selectievan prioriteitente komen (DeJong1999).

Open ruimte

De Randstad: het Groene Hart Centraal

Het Groene Hart wordtvaakals uniek kenmerken
als kwaliteit van de Randstad beschouwd. Achter
deze oordelen gaan echter vele verschillende inter-
pretaties van de bestaande en gewenste toestand
van dit gebied schuil (zie bijvoorbeeld Faludi & Van
derValk1994; Pieterse e.a. 2005). Ten eerste wordt
het Groene Hart gezien als contramal voor de Rand-
stad. Door hetgebied zoveel mogelijk te vrijwaren
van verstedelijking, wordt de ruimte voor ontwik-
keling zoveel mogelijk gezochtop deringrond het
gebied. De meningen over de mate waarin deze stra-
tegie succesvol is geweest, lopen uiteen. Tentweede
herbergthet Groene Hart functies die voor het func-
tionerenvande Randstad van belangworden geacht.
Oorspronkelijk ging het hierbij om de nabijheid van
landbouwgrond en -productenvoor de grote steden,
maarin de loop dertijd zijn er diverse functies bij
gekomen, zoals vrijetijdsbesteding, natuurontwik-
keling, beschermd cultuurhistorisch landschap en,
meest recent, waterberging.

Dekwaliteiten en waarden die aan het Groene Hart
worden toegekend, zijn dus divers en het gebied zelf

vertoonteen grote variéteit aan functies (Pieterse e.a.

2005). Toch blijkt hetal decennialang lastig te zijn om
een ‘positief’ beleid —gericht op hetversterken van
intrinsieke kwaliteiten—te ontwikkelen, enis het
beleid overwegend gericht op hettegengaan van
verstedelijking.

San Francisco Bay Area: harde natuur en zachte
planning

De stedelijke milieusin de Bay Area zijn zeer divers.
ZowordtSan Francisco gekenmerktdoor hoge dicht-
hedeneneenhardescheidslijntussen open ruimte en
bebouwing. Inandere gebiedenis de overgang dif-
fuser, zoalsin de heuvelsvan de East Bay waar villa-
bebouwing overheerst. San Jose en Silicon Valley
worden getypeerd door groene wijken meteen lage

bebouwingsdichtheid en weinig publieke ruimte.
Marin County daarentegen, bestaatvoor een groot
deel uitopen ruimte (terwijl dit gebied eenvan de
meestgespannenwoningmarktenvande Verenigde
Staten herbergt).

Het gebiedisonderandere zo diversdoor het
ontbrekenvanbovenlokale ruimtelijke ordening:
noch op regionaal niveau noch op staatniveau bestaat
erbovenlokaal beleid. Inongeveertien staten komt
zogenoemde growth management-wetgeving voor,
maar Californié hoort daar niet bij (DeGrove 1992;
Goldman2001: 32). Elke gemeenteis vrijom een
eigen planningsbeleid tevoeren, en ongeveer
twee derdevan de gemeentenin Californié doet
datook (Landise.a.2002:5).

Hierdooris eensituatie ontstaan waarin vooral
welvarende gemeentes nieuwe woningbouw-
ontwikkelingen weren om de eigen exclusiviteit
tebewaren. De gemeenten kunneninstrumenten
inzetten zoals exclusionary zoning (het bestemmen
indichthedenvan minderdan1o woningen per hec-
tare), housing caps (een jaarlijks plafond aan het aantal
woningen datin de gemeente gebouwd mag worden)
enurban growth boundaries (rode contouren). In reac-
tie hierop iseen debatontstaan over de verantwoor-
delijkheid van gemeenten. Gemeenten zouden ener-
zijds woonruimte moeten bieden aan de groeiende
bevolkingenanderzijds moeten bijdragen aan het
tegengaan van spraw/ (diffuse verstedelijking). Uit
onderzoek blijktechter dat het effect van deze lokale
instrumenten niet zo grootis. Ze zijn niet zo effectief
alshunvoorstanders hadden gehoopten niet zo kwa-
lijk alshuntegenstanders hadden beweerd; de frag-
mentatie van het openbaar bestuur heefthieraan
zeker bijgedragen (Landise.a.2002).

Deregionale overheidsinstantie die zich het
meest bezighoudt met ruimtelijke ontwikkelingen
ishetABAG. Gezien hetvrijwillige karakter van het
samenwerkingsverband heefthet ABAG weinig
mogelijkheden om de ruimtelijke ontwikkelingen
daadwerkelijk te sturen. Hetricht zich vooral op het
ontwikkelenvan visies en scenario’s en vrijblijvend
advies geven aan zijn leden over ‘best practices’ in
deruimtelijke ordening. Ditdoet hetal tientallen
jaren.In1980iserdoorhet ABAG eenindicatief
regionaal plan gepubliceerd en nu wordt met het
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zogenoemde FOCUS-programma opnieuw gepro-
beerd ambitieuze doelstellingen te halen voor duur-
zame stedelijke ontwikkelingin de Bay Area, door
stedelijke concentratie en hetbeschermenvan open
ruimte. Deelnameaan Focus isnietverplichten het
plan met concentratiegebieden heeft geen bindende
status.

De onmachtom op regionaal niveau het woning-
noodprobleem hethoofd te bieden en de spraw!
tebeheersen heeft ook geleid totallerleiad hoc
initiatieven. Eenvoorbeeld hiervanis de Greenbelt
Alliance, een burgerorganisatie die actie voert
omopenruimteinde Bay Areate beschermen. De
Alliance heeftonlangs eenrapportgepubliceerd
waarin ze het ruimtelijkeordeningsbeleid van coun-
tiesen gemeenten—streng—beoordeelt (Knechte.a.
2006).'Eenandereinteressantinitiatief is de Bay Area
Alliance for Sustainable Communities, een stichting
opgerichtin1997 door leiders van milieu- en maat-
schappelijke organisaties, het bedrijfsleven en het
ABAG omdedrieE'sin de Bay Areate promoten:
economy, ecology, equity. Totnu toe s ze slechts
eenforumvoordiscussie (en vooral binnen elke 'e")
met weinig concrete resultaten (Innes 2004).

Ondanks het gebrek aan bovenlokale ruimtelijke
ordeningis eenaanzienlijk deel van de Bay Area
behoorlijk groen. Ruimte wordt niet zomaar open-
gehouden maar nadrukkelijk bestemd als natuur.
Erbestaantalvan natuurparkeninoverheidsbeheer
(en -eigendom) op allerlei schaalniveaus verspreid
overderegio. Zelfs binnen de dichtbebouwde stad
San Francisco bevindt zich een federaal park: de
Presidio. Hier geldt een ontwikkelingsverbod, met
uitzondering van functies die directhetdoel van
hetpark dienen zoals kampeerterreinen of hotels.
Deze methodeisde oudste en blijktin de praktijk
zeer effectief te zijn voor het openhoudenvan ruimte,
maaris ook ergduur. Bovendienis de kans groot dat
de gebieden grenzend aan het park nog aantrekkelij-
kerworden voor ontwikkeling (Bengston e.a. 2004).2
Naasthetoprichtenvan een park bestaan er ook
maatregelen om bepaalde gebieden te beschermen.
Sinds1971zijn gemeenten in Californié (enin onge-
veer de helftvan alle Amerikaanse staten) verplicht
een ruimtelijk plan op te stellen (Pallagst2007). In
zo'nplankunnen gebieden meteen natuurwaarde

worden beschermd door ze te bestemmen met een
zeer lage dichtheid (zoals één woning per 50 hectare)
of ze een functie toe te kennen (bosbouw, landbouw)
waarin strikte bepalingen worden opgenomen over
dehoeveelheid toegestane bebouwing. Daarnaast
kunnen de gemeenten ontwikkelaars juridisch ver-
plichten ecologisch kwetsbare gebieden (steile hel-
lingen, floodplains, wetlands) vrijte houdenin hun
ontwikkeling. In de praktijk wordt veel gebruik
gemaaktvan deze laatste mogelijkheid. Verder kan
eenremop bebouwingworden gezet metde eerder
besproken beleidsinstrumenten, zoals plafonds en
rode contouren.
Beschermendereguleringkomt ook voorop
bovengemeentelijk niveau. In dejaren zestigis een
agentschap van de staat Californié (Bay Conservation
and Development Commission (Bcbc)) opgericht
om de baaite beschermen. Doordejaren heenisde

baai gekrompen doorlandwinning en verstedelijking.

DeBcpc heeftdebevoegdheid om de ruimtelijke
plannenvan gemeenten goed- of af te keuren
(Pallagst2007). Er bestaat nu een feitelijk ontwik-
kelingsverbod binnen 100 foot (circa 30 meter) van
hetwater. Dit blijkt zeer effectief te zijn; de baai
issinds de oprichtingvandeBcpc zelfsinomvang
gegroeid.

Inde meeste opzichtenis de ruimtelijke ordening
in Californié dus zeer decentraal geregeld (ookin
vergelijking metandere staten van de Verenigde
Staten), maar voor de natuurbescherming bestaan
erwel harderegels op bovengemeentelijk niveau.

Londen en de South East: de heilige Green Belt

De Londense Green Beltvormtsamen meteen
ambitieus New Towns-programmain 1944 hetken-
merkende onderdeel van hetberoemde planvoor
Londenvan Abercrombie (Elson1986; Hall 1988).
Datbeleidis zo invloedrijk geweest dat de huidige
grenzenvande, morfologisch gedefinieerde, stad
Londenin essentie overeenkomen met die van bijna
driekwarteeuw geleden.
Vandaagdedagbeslaatde Londense Green Belt

ongeveer 5.000 vierkante kilometer (ter vergelijking:

het Groene Hartbeslaatongeveer1.800 vierkante
kilometer (Jansen e.a.2008)). Hetis daarmee de
grootstevande 14 green belts dierond Engelse

steden zijn vastgesteld, diein totaal 12 procent
van het Engelse territoir beslaan.

Hetconceptisvastgelegdin nationaal beleid
—dePlanning Policy Guidance—-enisdwingend,
maar staatonder voorwaarden uitzonderingen toe
(VanRavesteyn e.a.2005). Lokale overheden hebben
daardoor beleidsvrijheid, maarin de praktijk nemen
lagere overheden weiniginitiatieven om tegen het
Green Beltbeleid in te gaan.

Desuccesvolle beschermingvan de Green Belt
kan nietlos worden gezienvan de steun die ervoor
bestaat op lokaal niveau (Amati & Yokohari2006).
Dezesteun kan op zijn beurt niet worden los gezien
van de brede maatschappelijke steunvoor hetcon-
cept. Eris, inde woorden van Edwards (2000), een
verstandshuwelijk tussen grondbezitters, bewoners
inde Green Belt, natuurorganisaties—van rechts
behoudendtotlinks radicaal—enalle belangrijke
politieke partijen. Hierdoor doorstond de Green
Beltongeschondenderegeringsperiodenvan
Thatcher en Major, waarin het planningssysteem
volideologische overtuiging op de schop ging
(Amati2007).

Eenvanderedenenwaaromhetconceptzolang
invloedrijk heeftkunnen zijn, is dat de doelstellingen
van het conceptindeloop dertijd zijn aangepasten
aangevuld. Naargelanger behoefte bestond aan de
steunvan een bepaalde groepering, werden de doel-
stellingenvandie groep aan het conceptverbonden.
Indie zin heiligde het doel de middelen. Een goede
reflectie op wat het besteinstrument zou kunnen
zijn om nieuwe doelstellingen te bereiken, is daar-
door moeilijk van de grond gekomen (Amati &
Yokohari2006).

Het Green Beltbeleid heeft op ditmomentverschil-
lende doelstellingen. Hettegengaan van onbeperkte
suburbanisatie; hetvoorkomen datsteden en dorpen
aanelkaargroeien; hetbeschermenvandelandschap-
pelijke en monumentale setting van historisch waar-
devollestedenendorpen; entenslotte hetonder-
steunen van stedelijke herstructurering en stedelijke
verdichting (TcPA 2002). Wat direct opvalt aan deze
doelstellingenis de sterk conserverende aanpak.
Ontwikkelingenin de Green Belt zijn de facto uit-
geslotenen eenaanpak om bestaande kwaliteiten
teversterken maaktgeen onderdeel uitvan het
beleid.

Hoewel hetsuccesvan hetconcept, als het gaatom
hetopenhoudenvan hetlandschap, onomstredenis,
iserdeafgelopentienjaareentoenemende stroom
van kritiek op gang gekomen (Amati & Yokohari
2006). Diekritiek komtvoor een groot deel voort
uitde groeiende druk op de woningmarktin South
EastEnglandenLondenin hetalgemeen.Inde South
Eastisereentekortaan betaalbare woningen, vooral
dichter bijLonden.

Binnen de Londense agglomeratie zijn de huizen-
prijzenhoog (gemiddeld meer dan 400.000 euro
perwoning). Daarnaastis er een aanzienlijk deel
socialewoningbouw (ongeveer een kwart).

Voor de middeninkomensiserinLonden nauwe-
lijks een woning te vinden (Mayor of London 2007).
Huishoudens uitdeze groepen moeten vaak vervan
destad gaan wonen, terwijl ze er economisch wel
afhankelijk van zijn. Op het moment dat zij besluiten
elderste gaan werken, omdat ze nietinde buurtvan
Londenkunnenwonen, kan ereen arbeidsmarkt-
probleem ontstaan. Afgezien van het potentiéle
arbeidsmarktprobleem, speelt hier ook eensociaal
rechtvaardigheidsvraagstuk, watvoorde Labour-
regeringvanaf1997 aanleiding was om een discussie
te starten over herzieningvan het beleid.

Eenandereredenomte pleitenvoorverandering
van hetbeleid s hetstreven naar ‘duurzame verstede-
lijking’. Vanuit energiebesparend oogpuntkan het
devoorkeurverdienen om stedelijke uitbreidingen
aanderandvandestad ofin corridors rond openbaar-
vervoerinfrastructuur te organiseren (Barker 2006;
TCPA 2002). Op ditmomentspringt de ontwikkeling
van Londenalshetware over de Green Belt heen,
oftewel: leapfrogging. Dit levert veel —relatief
vaak auto—mobiliteit op.

Andereredenen om het Green Beltbeleid te willen
hervormenzijninhet gebied zelf te vinden. Zo leidt
hetrestrictieve beleid ertoe dat stedenendorpen
inde Green Belt nauwelijks ontwikkelingsmogelijk-
heden hebben endatdaardoor de leefbaarheid onder
druk komtte staan. Verderisin de recente jaren goed
duidelijk geworden dat de natuurwaardenin de
Green Beltlangnietop alle plaatsen even bijzonder
zijn. Door het generieke beschermingsbeleid wor-
denin de praktijk niet zo waardevolle gebieden
beschermd, terwijl de druk op andere wel ecologisch
waardevolle gebieden—-binnen Londenenaande
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buitenkantvan de Green Belt—toeneemt (Amati &
Yokohari2006).

Wijziging van het beleid stuit echter op zeer grote
weerstand. Bovendien vinden ook voorstanders van
verandering een radicale wijziging niet wenselijk.
Het gebied zou dan overgeleverd worden aan pro-
jectontwikkelaars die al op grote schaal grondin
bezithebben genomen (Edwards 2000). Inieder
geval heeftde Britse regering vooralsnog geen
belangrijke veranderingen doorgevoerd.

Verschillende elementen van een mogelijk
nieuwe strategie kristalliseren zich inmiddels wel
uiten worden grotendeels gedragen door de vak-
gemeenschap van planologen en stedenbouwkun-
digen (Amati2007). Ten eerste zou het toegestaan
moeten wordendelenvan de Green Beltte ontwik-
kelen. Daar moettegenover staan dat hetlandschap
inandere delen zoveel mogelijkin oorspronkelijke
staatwordthersteld en toegankelijk wordtvoor
recreanten. Ten tweede zou het conceptvan de Belt
—gordel-vervangenkunnenwordendoor hetidee
van green wedges—groene scheggen —waarbij natuur
enopenruimtetotdiepin hetstedelijk gebied door-
dringen. Ten derde zou uitbreiding aan de rand van
steden mogelijk moeten zijn. Eventueel kunnen ste-
delijke uitbreidingen ook een plek krijgenin zones
—corridors—langs openbaarvervoerinfrastructuur.

Brussel en de Vlaamse Ruit: omgaan metde
inversie van hetlandschap

Zoalsinhetvorige hoofdstuk alis aangegeven, heeft
hetprocesvansuburbanisatiein Vlaanderen diepe
historische en culturele wortels. Het streven naar
eeneigen, liefstvrijstaande woning op het platteland,
isdeambitie van vrijwel iedere Vlaming. ' Het ‘wilde
wonen’ - tevatten als een schijnbaar onweerstaan-
baredrangom te kunnen wonen waar men wil —heeft
zichdiepinde Vlaamseinstellingen en de Vlaamse
hoofden genesteld’ (De Decker2005: 22). 70 procent
vande Vlaamse woningen komtvia particulier
opdrachtgeverschap totstand (Hoekstra & Reitsma
2002). De gemiddelde omvang van een nieuwbouw-
kavelis1.300 vierkante meter (Van den Broeck 2007).
Ditvormtdedrijvende kracht achter het uitzwermen
van de bebouwing over hetlandelijk gebied.

Dezesituatie heeft tot gevolg dat de klassieke
omschrijvingvanderegiointermenvanstaden

land steeds minder goed van toepassing is. Er wordt
wel gesteld dat het Vlaamse landschap eeninversie
heeftondergaan. In plaatsvan eenopen landschap
met steden, is er nu een stedelijk landschap ontstaan
met relatief kleine open ruimten. In de ruimtelijke
ordening worden hiervoor verschillende termen
gebruikt, zoals ‘stadslandschap’, ‘nevelstad’, ‘ver-
strooide stad’, ‘netwerkstad’ (Borret 2002), ‘stedelijk
conglomeraat’ en ‘bebouwd perifeer landschap’
(RsV1997). Deveelheid aan begrippen maaktvooral
duidelijk datde zoektocht naar geschiktidioom om
de ontstane ruimtelijke orde te beschrijven envan
sturingtevoorzien, involle gangis.

Hetruimtelijk beleid in Belgié en VVlaanderen
heeft, integenstelling tot wat bovenstaande doet
vermoeden, langin hetteken gestaan vaninternatio-
nale denkbeelden over ruimtelijke planning, die uit-
gaanvan eensterke scheiding tussen stad en land.
Zoisindejaren zestigook voor Brussel een ‘groene
gordelbeleid’ vastgelegd (Baeyens2006). Ondanks
desteuninVlaanderenvoor het beleid, dat verder-
gaandeverfransingvan de Vlaamse rand rond Brussel
zou kunnen tegengaan, was het niet bijzonder effec-
tief. Het Belgische planningsstelsel en de bestuurlijke
cultuur bodenveel mogelijkheden omvan het beleid
af te wijken.

In het Ruimtelijk Structuurplan Vlaanderen (1997)
ishetideevan een groene gordel geschrapt. Het
structuurplan—datvergelijkbaaris metde Neder-
landse Nota Ruimte —presenteert ook geen andere,
vernieuwende aanpak voor deresterende open
ruimte. Centraal elementin het planis gedeconcen-
treerde bundeling. Het beleid beoogt 60 procentvan
de nieuwe woningen (en 8o procent van de bedrijvig-
heid) te concentreren in stedelijke gebieden. Voor
deuitvoeringvan hetbeleid is heel Vlaanderen—door
lagere overheden - afgebakend in stedelijke en bui-
tengebieden. Ditafbakeningsproces ging gepaard
met het nodige politieke getouwtrek en heeft het
afgelopen decennium een groot deel van de capaci-
teitvoor ruimtelijke planning binnen het ambtelijk
apparaatopgesoupeerd. Echter, de beleidsdoelstel-
lingenvan gedeconcentreerde bundelingworden
ernietmee gehaald (Albrechtse.a. 2002).

InVlaanderen wordt metdit beleid geprobeerd
dehiérarchiein de stedelijke nederzettingsstructuur
teherstellenen descheidingtussenstandenlandte
behouden. "Het buitengebied krijgt dus enkel bete-
kenis als ze gezien wordt als contramal van stedelijke
concentraties ... Immers het buitengebied wordt niet
afgebakend volgens haar eigen logica’ (Albrechtse.a.
2002: 86). Albrechts e.a. (2002) zien hierin ook de
belangrijkste oorzaak voor de problemen met het
openruimtebeleid. Het beleid wordt slechts geassoci-
eerd metwat niet mag, en datstaatop gespannen voet
met de ambitie van vele Vlamingen om een eigen huis
temogen bouwen. Dezeverbodsplanologie wordt
versterktdoorheteu-beleidvoorhetbehoudvan
natuurgebieden en waterkwaliteit.

Eenbelangrijke uitdagingvoor de Vlaamse
planningisdan ook een positieve agenda te defi-
niérenvoorde openruimte. Dooraan open ruimte
functiestoe te kennen, waardoor de bevolking die
gebieden gaatwaarderen, kan wellicht maatschap-
pelijk draagvlak worden gecreéerd voor het behoud
vandie ruimte, ondanks de aanhoudende vraag naar
bouwgrond.

(Rhein-)Ruhrgebied: groene vlekken tussen
destenen

Destatusvan de openruimtevan hetRuhrgebied
kanalleen wordenbegrepenin hetkadervande
industrialisatie en de-industrialisatie. Het stedelijk
patroonvanhetRuhrgebied vloeitvooreen belang-
rijk deelvoortuitdelogische opbouw van de zware
industrie. De fabrieken werden gevestigd bij de
natuurlijke hulpbronnen (kool) en daar omheen wer-
dendewoningenvoordearbeiders gebouwd. Waren
de mijnen uitgeput, danschovende fabriekenop, en
daarmee ook de andere bebouwing. De open ruimte
inhetRuhrgebied bestaat daardoor uitde overgeble-
ven gebiedenvan deindustrialisatie, plekken waar
steden nog nietaan elkaar zijn gegroeid.
Indehoogtijdenvan deindustrialisatiein het Ruhr-
gebiedis geprobeerd de verstedelijking te sturen
door hetregionale samenwerkingsverband en de
deelstaat Nordrhein-Westfalen. In de praktijk stellen
deinplanningskringen veelbesproken RVR en zijn
voorgangers (SVR enKVR) niet zo veel voor. De deel-

staatdaarentegenis’... waarschijnlijk de machtigste
spelerop hetregionale niveau’ (Kunzmann 2002:
139), omdat die ook juridisch bevoegd is om bindende
plannen te maken (Landesentwiklungspldne (LEP)).

Hetbelangrijkste ordeningsprincipe op deelstaat-
niveauis datvan de stedelijke hiérarchie, ontleend
aan de Duitse geograaf Christaller. Inverschillende
LEP'swordteen hiérarchie van centravoor hetRuhr-
gebied aangewezen om de verstedelijking te sturen.
Inde praktijk blijktdatde polycentriciteitvanhetRuhr-
gebied moeilijk pastin die theorie, omdat centraen
periferiedoor elkaarheenlopen. Bovendien kande
theorie niet op tegen de harde economische realiteit
van de de-industrialisatie, waarin gemeenten worden
gedwongen met elkaar te concurreren om een steeds
schaarser wordende economische bedrijvigheid.

Evenals de opkomst, heeft de achteruitgangen
hetvertrek van de zware industrie een groot stempel
op hetRuhrgebied gedrukt. Veel gemeentenin het
Ruhrgebied hebben al decennialang te maken met
werkloosheidscijfersvan bijna2o procenten, door
gebrekaan fondsen uitde onroerendgoedbelasting
en bedrijfsbelasting, fiscale moeilijkheden. Zelfs
meteen slappe huizenmarkt (hetinwonertal van
hetRuhrgebied daalt gestaag sinds de jaren 60)
isdeanimo om te ontwikkelen nog steeds groot.
Bedrijventerreinen, suburbane woonmilieus, en
vooral (perifere) detailhandel worden gezien als
eenaantrekkelijke optie om de gemeentekas te
spekken. Hetsucces van het winkelcentrum CentrO
bijOberhausen heeftdeinteresse in detailhandel
alsmotorvoor ontwikkeling sterk vergroot (Evers
2004). Hetis nog niet gelukt om hiervoor een regio-
nale coordinatie te bewerkstellen die een wildgroei
kanvoorkomen. Hetis echter wel gelukt om deze
ontwikkelingen ten minste binnen de bestaande ste-
delijke structuurte houden. Ditis niet het resultaat
van regionale planning, maarvan eenverordening
op deelstaatniveau (Vielberth1995).

Voor de open ruimte kent het Ruhrgebied van ouds-
her zogenoemde Griinzige (bufferzones) als plan-
concept. Deze werden eerst, in 1920, aangewezen
door hetregionale samenwerkingsverband ennade
oorlog geintegreerdin het moderne planningstelsel
van de deelstaat. Netals hethiérarchieconcept bleek
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ook ditconcept nietgoed te werken in de praktijk:
inde bufferzones werd gebouwd, eerstvooral voor
industrie eninfrastructuur, en later voor detailhandel,
bedrijventerreinen en groene woonmilieus. Deze
aanpak laatzo de grenzen zien van de toelatings-
planologiein hetRuhrgebied (sturen van ruimtelijke
ontwikkelingen door een planverbod).

Succesvollerblijkt het projectmatig werkenvan
deInternationale Bauaustellung (1BA) Emscher Park
datin1989vanstartis gegaan. Deze tijdelijke organi-
satie heeftde bevoegdheid om subsidies toe te wijzen
aaninnovatieve ruimtelijke projectenin het Ruhr-
gebied (Dammerse.a.2004). Specifiek heeftde
1BA de achteruitgangvan deindustrie aangegrepen
alseenkansomde ruimtelijke structuur en hetimago
van het Ruhrgebied te transformeren. Braakliggende
industrieterreinen moesten worden omgevormd tot
parkenen culturele centra, en deverroeste overblijf-
selenvan fabrieken niet gesloopt maar tot monument
verheven. De projecten zijn gebundeld in het Master-
plan Emscher Landschaftspark 2010. Interessant hier-
bijis datin hetkadervandit plan een groen netwerk
in hetnoordelijke Ruhrgebied wordt gerealiseerd,
waar eerder Griinzige zijn aangewezen. De IBA
geeftop eeninnovatieve manier uitvoeringaan
eenoud planconcept.

Deeffectenvande IBA zijn al zichtbaar. Als je
heteen ‘park’ kuntnoemenis het7okilometerlangs
de Emscher lopende Landschaftspark het grootste
in Europa.

Ditsuccesvanhetopenruimtebeleidin het Ruhr-
gebied moet echter nietoverdreven worden. De ver-
stedelijkingsdrukisveel lager dan bijvoorbeeld in San
Francisco of Londen. Anders dan bijhet Groene Hart
of de Green Beltis het Landschaftspark niet één een-
heid maar eenverzamelingvan allerlei deelgebieden
dieminof meermetelkaarverbondenworden.Boven-
dienisde1BA slechts eentijdelijk programma, en de
vraag rijstof hetbehoud van de openruimteverder
kan zonder de prikkel van overheidssubsidies.

Conclusie
In hetinternationaal ruimtelijk beleid is het bescher-

men van de open ruimte door restrictieve maat-
regelen een kernthema (Van Ravesteyn e.a. 2005).

Devergelijkingvan devierregio’slaat zien dat het
beleid voor de openruimte een gevarieerd beeld
vertoont. Hetrestrictieve beleid om Londen con-
trasteert sterk methet weinig beperkende ruimtelijk
beleidinde Vlaamse Ruiten de Bay Area. Echter,
ondanks de grote verschillenis er een duidelijke
overeenkomst tussen de casussen: maatschap-
pelijkdraagvlakvoorhetopenruimtebeleidis een
conditio sine qua non. De maatschappelijke steun is
eenbelangrijke verklaringvoor hetsuccesvande
Londense Green Belt. En hetontbreken van die
steunverklaartde problemeninVlaanderen. Zelfs
inde Amerikaanse Bay Areais maatschappelijke steun
eenkenmerkvoorhetopenhouden—althans heel
weinigbebouwen-van gebieden via exclusionary
zoning en bouwplafonds op gemeentelijk niveau.

In (bijna) alle regio’sis er een zoektocht gaande naar
een nieuwe benaderingvan de open ruimte. Behoud
door ontwikkeling—door gedeeltelijk bouwen of
functiesterealiseren die het open karakter nietaan-
tasten en het maatschappelijk draagvlak vergroten
—iseengemeenschappelijkkenmerk van deze bena-
dering.InVlaanderenis behoud door ontwikkeling
hetduidelijkstverbonden met de noodzaak draagvlak
tevindenvoor hetbehoud van open ruimte, omdat
de spanning met maatschappelijk gewenste vrijheid
om zelf een huiste bouwen het grootstis. Hetis niet
ondenkbaar datookin Nederland de acceptatievan
openruimtebeleid dat uitsluitend gebaseerd is op
beschermen, zal verminderen—als gevolgvan toe-
nemendeindividualiseringen welvaarten de daar-
mee gepaard gaande woonwensen.

Inde Bay Area kan maatschappelijk draagvlak
voor hetopenhouden van de ruimte niet op regionaal
niveau worden georganiseerd. Hier moet de overheid
deruimte openhoudendoorde grond te kopen of
ereenzwarejuridische bescherming overheente
leggen (natuurbestemming). Ditis eigenlijk een
laatste remedie, omdat ze door de hoge kosten maar
beperktkan wordentoegepast. De Green Belt tot
slot, maakt duidelijk dat krachtige ruimtelijke
conceptenalsnadeel hebben datzeinnovatievan
hetbeleid remmen. De parallel metde Nederlandse
Groene Hartdiscussie dringt zich duidelijk op.

Noten

1.Inditrapportzijn enkele verrassingen tevinden. Zo scoren
hetrelatief ‘groene’ Marin County en het zeer stedelijke San
Francisco slechter danverwacht. Ditkomtdoor de metingvan
beleidsinzet, en nietvan resultaten (voor San Franciscois het
bijvoorbeeld zinloosom een Urban Growth Boundaryin te
stellen omdat hetal volgebouwd is).

2.Eenanderevariant, hetkopenvan ontwikkelingsrechten
op eengebied, isweliswaar goedkoper maar heeft hetzelfde

nadeel watde aangrenzende gebieden betreft.
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Bijlage

Aan het Ruimtelijk Plan Bureau
T.a.v. prof. dr. Wim Derksen
Postbus 30314

2500 GH DEN HAAG

Den Haag, 28 juni 2007

Geachte hear Derksan,

Op 26 juni jl. heeft de Kamer op grond van artikel 30 van het Reglement van Orde van de
Tweede Kamer der Staten-Generaal besloten, het Ruimtelijk Plan Bureau aanvullend advies
te vragen naar aanleiding van een eerder verschenen RPB-studie "Vele steden maken nog

geen Randstad".

Kortheidshalve verwijs ik u naar bijgevoegde adviesaanvraag.

Met vriendelijke groet,

Gerdi &7 Verbeet
VoorzZitter van de Tweede Kamer
der Staten-Generaal

RUIMTELIK PLANBUREAL

=% JuLl 2007

mchiﬂf

Ao0qoool3 - 351 |

Aanvullende studie Randstad door het Ruimtelijk Planbureau
Op verzoek van de vaste commissie voor VROM van de Tweede Kamer
45

Aanleiding

Het afgelopen jaar is een reeks van adviezen en rapporten verschenen over de Randstad,
waaronder het rapport Vele steden maken nog geen Randstad van het Ruimtelijk
Planbureau (RPb). Het RPb heeft zijn publicatie toegelicht in een gesprek met de vaste
commissie voor VROM van de Tweede Kamer op 1 februari 2007. De commissie verwacht
dat er in de Kamer nog een discussie gevoerd zal worden met het Kabinet over de
toekomst van de Randstad en de bestuurlijke vormgeving, waarschijnlijk rond de
begrotingsbehandelingen van V&W en VROM In het najaar van 2007. De commissie zou
bij de discussie graag beschikken over inzicht in de bestuursvormen van grootstedelijke
gebieden die elders in de westerse wereld bestaan en de meerwaarde daarvan voor de
ruimtelijke ontwikkeling. Daarom heeft de commissie het RPb gevraagd hierover een
aanvullende studie te doen. Tijdens een overleg tussen leden van de commissie en het
RPb op 8 juni 2007 zijn de achtergrond en de belangrijkste vragen van het verzoek nader
toegelicht. Ze zijn weergegeven in deze notitie.

Doelstelling van de aanvullende studie

De aanvullende studie moet inzichten opleveren voor de discussie over de inrichting van
het openbaar bestuur in de Randstad. De nadruk ligt daarbij op de relatie tussen de
belangrijkste ruimtelijke ontwikkelingen en opgaven enerzijds en de voor en nadelen van
verschillende bestuursvormen anderzijds. Het gaat daarbij onder meer om het benutten
van de economische potenties van de Randstad, de infrastructuur, de opgaven op de
woningmarkt, de versterking van steden en de bundeling van verstedelijking.

Aard van de aanvullende studie

In de aanvullende studie zal aan de hand van buitenlandse voorbeelden worden
geprobeerd inzichten te formuleren voor de toekomstige bestuurlijke vormgeving van de
Randstad. Gezien de complexiteit van de relatie tussen nationale systemen van
ruimtelijke ordening, stedelijke ontwikkeling en openbaar bestuur zal dat niet vitmonden
in een advies over de ‘beste’ bestuurlijke oplossing voor de Randstad. Wel zullen de
verschillende bestuursvormen op hun voordelen en nadelen voor de ruimtelijke opgaven
in de Randstad worden getoetst. Bovendien kunnen bestuurlijke innovaties worden
opgespoord die ook voor de Nederlandse situatie van nut zijn. De aanvullende studie wil
op deze wijze vooral inzichten aandragen die van nut zijn voor het kamerdebat over de
Randstad, en tegelijkertijd recht doen aan de pluriformiteit van standpunten over de
toekomst van de Randstad in de Tweede Kamer,

Rapportage van de resultaten

Ter wille van het Kamerdebat zou de commissie graag in oktober 2007 willen beschikken
over de resultaten van de aanvullende studie. Rapportage zal plaatsvinden in de vorm
van een rapport of paper. Mocht er eerder een debat tussen Kamer en Kabinet over de
toekomst van de Randstad worden gepland, dan zal met het RPb worden overlegd over
de mogelijkheid van een (mondelinge) tussentijdse rapportage over de voorlopige
resultaten van de aanvullende studie,

Uitwerking RUIMTELIJK PLANBUREAU |

=~ & JuL 2007
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Om inzichten te verwerven uit buitenlandse voorbeelden over de bestuurlijke vormgeving
van de Randstad is een zorgvuldige selectie van die voorbeelden nodig. Internationaal
gezien s de variéteit in bestuurlijke vormgeving van grootstedelijke gebieden aanzienlijk:
van vormen van samenwerkende lokale overheden en functioneel bestuur tot volwaardig
agglomeratiebestuur en bovenregionaal bestuur, en vaak worden verschillende
bestuurvormen met elkaar gecombineerd. Dat heeft alles te maken met de complexiteit
van de ruimtelijke ontwikkelingen: sommige hebben een sterk lokaal karakter, terwijl
andere juist voorkomen ult nationale of internationale ontwikkelingen. Daarnaast is er
sprake van verschillen tussen de nationale belelidsstelsels voor ruimtelijke ordening en
infrastructuurplanning, met name als het gaat om de rol van de nationale overheid ten
opzichte van de decentrale overheden en de markt. De selectie van gebieden moet in
staat stellen om duidelijk verschillende bestuursvormen over het voetlicht te brengen.

Verder kunnen inzichten in de rol van het openbaar bestuur bij de ruimtelijke opgaven in
de Randstad het best worden ontleend aan buitenlandse grootstedelijke gebieden met
een ruimtelijke structuur die met de Randstad vergelijkbaar is, die met andere woorden
meerkernig is maar zich wel binnen één nationaal grondgebied bevindt. 2o kunnen de
effecten van verschillen in de bestuurlijke vormgeving het best worden verkend. De grote
monocentrische stedelijke gebieden, zoals die rond Londen en Parijs, zijn daarom niet in
de selectie opgenomen. Om soortgelijke redenen vallen ook grensoverschrijdende

stedelijke netwerken af.
Voorlopige selectie grootstedelijke regio’s

1. Rhein-Ruhr of Rhein-Main

Het Rhein-Ruhr gebied heeft 11 miljoen inwoners. De belangrijkste steden zijn
Dortmund, Essen, Dusseldorf en Keulen. Net als in de Randstad onthreekt een
bestuurslaag op het niveau van de regio als geheel, maar het verbeteren van de
samenwerking is een onderwerp van politieke discussie.

Het Rhein-Main gebied heeft 4 miljoen inwoners. Frankfurt is duidelijk de
belangrijkste en grootste stad. Andere grote steden zijn Wiesbaden, Mainz en
Darmstadt. De bestuurlijke complexiteit wordt vergroot doordat de regio in twee
bondslanden ligt (Hessen en Rijnland-Palts).

2. Basel-Zurich(-Bern)

Dit gebied heeft (excl. Bern en omgeving) 4 miljoen inwoners en kent net als de
Randstad een polycentrische structuur waarbij er sprake is van steden met duidelijk
verschillende profielen {dominantie van respectievelijk overheid, bancaire sector en
industrie). De Zwitserse overheid kent een sterk gedecentraliseerde structuur,

3. Antwerpen-Gent-Brussel-Leuven (Vlaamse Ruit)

Vier miljoen inwoners. Bestuurlijk en politiek erg complex. Brussel heeft de status van
‘deelstaat’ (Het Brussels Hoofdstedelijk Gewest) binnen de federale staat Belgié.

4. Manchester (Greater Manchester) & Liverpool (Merseyside) of West-
Midlands

De West-Midlands Metropolitan County bestaat onder andere uit de steden
Birmingham, Coventry en Wolverhampton en heeft 2,5 miljoen inwoners. Het gebied
Liverpool-Manchester beslaat twee Metropolitan Counties (Greater Manchester en
Merseyside) met respectievelijk 1,4 en 2,5 miljoen inwoners. Overigens vormen deze
metropolitan counties geen zelfstandig bestuur meer, nadat ze onder de regering van
Thatcher in 1986 zijn afgeschaft. In de afgelopen jaren is het binnenlandsbestuur in
het Verenigd Koninkrijk gereorganiseerd, waarbij er (in sommige delen van het land)
een nieuwe regionale bestuurlaag is ontstaan. Deze regio’s beslaan landsdelen en zijn
groter dan de hiervoor genoemde stedelijke regio’s.

5. San Francisco Bay Area

San Francisco, San José en Oakland. 7 miljoen inwoners. Is een van de meest
welvarende stedelijke regio’s in de Verenigde Staten (o.a. Silicon Valley). De Bay
Area Rapid Transit (BART) is op de schaal van de regio georganiseerd.
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