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Ruimtelijke-
effectanalyses
van EU-beleid:
een leidraad

Inleiding

Eenbouwproject dat moet worden stopgezet omdat
een bijzondere diersoort op de bouwlocatie zijn
habitat blijkt te hebben. Of plannenvoor een weg-
verbreding die worden geblokkeerd, omdat het extra
verkeer de luchtteveel zou vervuilen. Regelmatig
verschijnenerditsoort berichteninde mediaover
projectendie nietdoor kunnen gaan—oorzaak: Euro-
peseregelgeving. Hoewel de Europese Unie geen
ruimtelijk beleid voert, blijkt ze van grote invloed
tezijn op de Nederlandse ruimtelijke ordening,

door bijvoorbeeld de regelgeving en subsidies

van het Europese regionaal beleid, het natuur-

en milieubeleid en hetlandbouwbeleid (zie ook

Van Ravesteyn & Evers2004).

Totop dedagvanvandaaghoudtde overheid
onvoldoenderekening metdeinvloedvan Europees
beleid op de Nederlandse ruimtelijke ordening, en de
gevolgenervanwordenvaak onderschat. Zo worden
projectenin de uitvoeringsfase vaak verrastdoorde
regelsvan ‘Brussel’ (ser2006) en hetimplementeren
vanderegelsisduurderdanvantevoreningeschat
(Algemene Rekenkamer2004). Ook de Eerste Kamer
constateerde, in het debat over de Nota Ruimte met de
ministervan VROM, dater te weinig rekening wordt
gehouden met Europees beleid enregelgeving. De
Eerste Kamerdiende de motie Meindertsmacs. in,
waarin hetkabinet werd verzocht ‘om de kennis over
EU-beleidtevergaren, tebundelenentevertalenin
beleidsconsequenties voor de ruimtelijke ordening,
endeze kennis beschikbaar te stellen aan het totale
werkveld".

Inmiddels heefthet ministerie van vRom verschil-
lende actiesondernomen om beter devingeraan
depolstehouden. Zoisereen ‘signaleringsnetwerk’
in hetleven geroepen, bestaande uitambtenaren
vanverschillende departementen enandere over-
heden, die een overzicht moeten bijhoudenvan
deruimtelijk relevante Europese dossiers. Het
netwerk wil tijdig de ruimtelijke impactin beeld
krijgenvanvoorstellenvan de Europese Commissie
endaarmeeonder meer bijdragenaan hetBnc-
fiche2. Zoals de Eerste Kamercommissie recent
constateerde, ontbreekthetvooralsnogechteraan
de concretevertalingvande Europeserichtlijnen
naar de ‘ruimtelijke kaart’ van Nederland, waarop
de consequenties zichtbaar zijn voor verschillende
partijen die zijn betrokken bij ruimtelijke plan-
vormingsprocessen, waaronder ook lagere over-
heden en marktpartijen.3

Waarom een leidraad?

De minister van VROM wil graag een beter inzicht
krijgenin de ruimtelijke effecten van eu-beleid

voor Nederland. Daarom heeft ze het Ruimtelijk
Planbureauverzochteen leidraad te ontwikkelen
voor een ruimtelijke-effectanalyse: eenanalytisch

en methodisch kader om te onderzoeken watvoor
gevolgendevoorstellenen besluiten van de Europese
Commissie kunnen hebbenvoor de ruimtelijke orde-
ningvan Nederland.

Hetdoelvan eenruimtelijke-effectanalyseis
tweeledig. Allereerst moeten Nederlandse beleids-
makerstijdigenjuistdeinvloed kunneninschatten
van Eu-regelgeving op de ruimtelijke ordening.
Dankunnen ze het eu-beleid doelmatig vertalen
in Nederlandse wetgeving en bijde planning en uit-
voeringvan projecten verrassingenvoorkomen. Als
tweede kan de overheid op basis van een ruimtelijke-
effectanalyse beter geinformeerd een standpunt
innemen over het Eu-beleid, waarin ze rekening
houdt met het Nederlands ruimtelijk belang. De
analyse kan daarom ook een proactieve houding
van Nederland bevorderen, waardoor de overheid
ineenvroegstadiumvan beleidsontwikkelingde
Nederlandse belangen en gezichtspunten op het
gebied van ruimtelijke ordening kan kenbaar maken
bijde Europese Commissie.

Om daadwerkelijk ruimtelijke-effectanalyses uit
tevoeren, is hetnoodzakelijk een analytisch en




methodisch kaderte hebben, waarin staathoe de
analyse kan worden aangepakt. Indit beleidsadvies
presenteren we daarom een leidraad, die de speci-
fieke kennisbehoefte van de overheid of onderzoeker
inovereenstemming brengt methetaanbodvan
methoden. Indeleidraad staat welke vragen op

welk moment gesteld moeten worden en welke
aandachtspunten er zijn voor de beantwoording
vandievragen.

Aangenomen datveel van de benodigde expertise
niet bijde overheidsorganisatiesin huisis, is de lei-
draadvooral eenkader waarmee de overheid een
duidelijke opdrachtkan geven aan de (externe)
onderzoekers die de analyse gaan uitvoeren. Bij het
opstellenvan de leidraad gaan we in eerste instantie
uitvanderijksoverheid als opdrachtgever. Daarnaast
kunnen ook andere overheden en partijen deze lei-
draad gebruiken om een ruimtelijke-effectanalyse te
laten uitvoeren om mogelijke effecten van eu-beleid
inteschatten en zich daarop voorte bereiden.

Indit Bevindingen-deel staat een beknopte weergave
vande leidraad zelf. We gaan eerstin op de belang-
rijkste overwegingen en begrippen dieten grondslag
liggenaan de leidraad. Vervolgens geven we een
stappenplan, aan de hand waarvan de overheids-
organisatie en/of onderzoeker op verschillende
momentenin het Europeesbeleidsproceskan
bepalen welke kennisvragen belangrijk zijn en
wat een ruimtelijke-effectanalyse daninhoudt.
InhetVerdieping-deel worden de principesvan
deleidraad meer diepgaand besproken. Eerst wordt
devraagbehandeld wat we inde leidraad onder
ruimtelijke effecten verstaan. Vervolgens de vraag
wanneerin het eu-beleidsproces er bijde Neder-
landse overheid welke kennisbehoefte bestaat.
Aansluitend worden methoden besproken hoe de
effecten zijnteanalyserenenteevalueren. Omte
laten zien hoe de leidraadin de praktijk kan werken,
passenwe dezevervolgensin het laatste hoofdstuk
toe op Eu-dochterrichtlijn luchtkwaliteit wat betreft
fijn stof, en deimplementatie daarvanin Nederland.
Ditlaatste hoofdstukis uitsluitend bedoeld ter illu-
stratievan de methode, nietals een evaluatievan de
fijnstofrichtlijn en de ruimtelijke effecten ervan, noch
alsvoorstel vooraanpassing van hethuidige beleid.

Een ruimtelijke-effectanalyse

Om welke ruimtelijke effecten gaathet precies
inde ruimtelijke-effectanalyse? Omdievraagte
beantwoorden, kijken we naar de doorwerking
van Eu-beleid in de Nederlandse ruimtelijke orde-
ning. Het ruimtelijk effect van eu-beleid kentdrie
verschillende aspecten.

Ten eersteveranderthet Eu-beleid hethande-
lingskader waarbinnen Nederlandse actoren
moeten handelen. Ditgeldtin eersteinstantie
voor de Nederlandse overheid. Eu-beleid kan de
mogelijkhedenvan de Nederlandse overheden tot
ruimtelijke ordening en ruimtelijke ontwikkeling
beinvloeden. Denk aan een sectorale milieurichtlijn,
dieleidttoteenandere afwegingvan belangen omdat
het milieubelang meer gewichtkrijgt, of aan een
regelgeving met betrekking tot mededinging, die
publiek-private samenwerking (pps) (on)mogelijk
maakt. Naast overheden kunnen ook andereactoren
dieruimtelijk relevante beslissingen nemen, recht-
streeks of viadoorwerking in nationale wetgeving,
te maken krijgen met de Eu-randvoorwaarden.
Zoheefteenveranderingvan Europeselandbouw-
subsidiesinvloed op de randvoorwaarden voor
agrariérs.

Tentweede kunnenactoren vervolgensanders
gaan handelen binnen deze nieuwe randvoorwaar-
den.Zekunnenandere beslissingen nemen over de
inrichtingvan de ruimte: om een natuurgebied aante
wijzen, omin een bedrijventerrein te investeren, om
eenwoonlocatie te bepalen, om eenvervoersmiddel
tekiezen.‘Kunnen’, omdat het veranderde wettelijk
en bestuurlijk kader nietde enige randvoorwaarde
isvoor deze beslissingen. Andere factoren, zoals
fysieke locatiefactoren of economische omstandig-
heden, spelen uiteraard ook mee.

Ten derde heeft het nieuwe ruimtelijk handelen
consequenties voor de fysieke ruimte. Het leidt tot
morfologische veranderingenvan de ruimte, en tot
andereverdelingenvan ruimtelijke ‘fenomenen’ over
deruimte—over bijvoorbeeld geografische regio’s,
over gebiedscategorieén of over stedelijke leef-
milieus (zie ook ‘Consequenties voor de fysieke
ruimte’, blz.16). Ditderde puntvormt het meest con-
creteaspectvan een ruimtelijk effect. De ruimte-
lijke spreidingis overigens een typisch ruimtelijke

interesse; inandereimpactanalyses (zoals de MKkBA)
speeltdiehoogstens een afgeleiderol.

Geziendedoelstellingvan hetonderzoek zou een
ruimtelijke-effectanalyse al deze aspecten moeten
omvatten: 1. eenanalyse van deverandering van het
handelingskaderen de nieuwe (on)mogelijkheden
dieditmetzich mee brengt; 2. eeninschattingvan de
ruimtelijke beslissingen die de ruimtelijk relevante
actoren zullen nemen, en 3. een weergave van de
zichtbare veranderingen, waaronder de verdeling
van de effecten.

Netals bijandere evaluatiestudies dient zich ook
bijeen ruimtelijke-effectanalyse de vraagaan naar
eenbeoordelingscriterium. De analyseis nietalleen
ruimtelijk omdat ruimtelijke effecten het onderwerp
van studie zijn, maar ook omdat deze op ruimtelijke
criteriaworden beoordeeld. Maar watis het kwali-
teitscriterium voor de ruimte? Dit is niet makkelijk
tedefiniéren (Dauvellier1991; Reijndorp1998).
Deruimtelijke ordening kent, anders dan andere
beleidsvelden, niet één overkoepelend criterium.

In plaats daarvan accommodeert de ruimtelijke
ordening ruimteclaims door de waarden van maat-
schappelijke welvaart, sociale rechtvaardigheid,
duurzaamheid en schoonheid (belevingswaarde)
teoptimaliseren. Deze waarden lopen niet altijd
gelijkop, en de optimalisatieis tijdgebonden (RPB
2003). Ineen ruimtelijke-effectanalyse beoordeelt
eenonderzoekerde ruimtelijke effecten van eu-
beleid dus nietalleen vanuit éénvan deze waarden,
maar vanuitallevier.

Kennisbehoefte van de Nederlandse overheid

Bijhetopzettenvandezeleidraad hebben we reke-
ning proberente houden metdeverschillende soor-
tenkennisbehoeftenvande opdrachtgever. Ten
eerste moeten de behartigersvan het Nederlandse
ruimtelijkeordeningsbelang de leidraad zowel kun-
nen gebruiken als een reactieve opstelling hebben
ten opzichtevanheteu-beleid, alswanneerze een
proactieve opstellinghebben. Metandere woorden:
heeftdeanalyse vooral de functieom de impactvan
Eu-regelgeving op de Nederlandse ruimtelijke orde-
ningjuistin te schatten, of is ze ook bedoeld om input
tevormenvoor het Nederlands standpuntin Brussel
over ruimtelijke ordening? Ditis een politieke keuze,

afhankelijk van het belang en de urgentievan het
desbetreffendevoorstel cq. dossier.

Daarnaastkan de ruimtelijke-effectanalyse een
signaleringstaak en rapportagetaak hebben, en moet
deleidraad ook daar op zijn afgestemd. Eensignale-
ringisbedoeld omrelatief snel ruimtelijke effecten
teidentificeren die belangrijk zouden kunnen zijn.
Zowelvoor een proactieve alsvoor een reactieve
opstellingisditvan belang. Een rapportageis uit-
gebreiderenbrengtde omvangenverdelingvan
deze effecten zo volledig mogelijkin beeld. Ook
eenrapportage pastin principe zowel in een pro-
actieveals een reactieve opstelling—al zal tijdsdruk
bijeen proactieve opstelling soms een uitgebreide
rapportage uitsluiten (zie ook figuur1, blz. 7).

Tenslotte moet een ruimtelijke-effectanalyse kun-
nenworden gebruiktin deverschillende fases waarin
heteu-beleidsvormingsproces zich kan bevinden; in
elke fase zal de kennisbehoefte van de beleidsmakers
anders zijn. Bijhetanalyserenvan eenvoorstel dat
zichhelemaalin het begin van hetbeleidsproces
bevindt, zijn erandere mogelijkheden en beper-
kingen danaanheteindvanhetproces. Grofweg
bestaanerinhetbegin nogfundamentele alter-
natievenvoor het beleid, terwijl hetvoorstel zelf
nog weinigaanknopingspuntenvoor effectanalyse
biedt. Aan heteind is het goed mogelijk om de effec-
tenvan hetdefinitieve voorstel goedin kaart te bren-
gen, maar is de ruimte om alternatieveninte brengen
beperkt.

Overigensis hetgenererenvan verschillende alter-
natieven nietalleen bijeen proactieve opstellingvan
belang, maar ook bij een reactieve opstelling. Het is
immers niet zo datde overheid alleenaan hetbegin
proactief alternatieven zou willen inbrengen, terwijl
zeop heteind zich reactief zou opstellenenalleen de
implementatie van de definitieve richtlijn zou willen
voorbereiden. Ookin een reactieve opstelling is het
nodigomaan hetbeginvan hetbeleidsprocesalter-
natieveninogenschouw te nemen, al was het maar
omdat nog niet duidelijk is welke kant het voorstel
op zal gaan. Ookineenlater stadium blijven er
belangrijke alternatieven, namelijk de alternatieven
vanimplementatie, die, zoals de fijnstofcasus laat
zien, belangrijke ruimtelijke consequenties kunnen
hebben.



Welke effecten zijn belangrijk?

Hetisvrijwel onmogelijk omin de ruimtelijke-effect-
analyse rekening te houden met alle ruimtelijke
effecten. De onderzoekers en/of overheidsorga-
nisatie moeten daarom aan het beginvan hetanalyse-
proces kiezen welke ruimtelijke effecten kritiek zijn
en geanalyseerd moeten worden, en welke niet.

Erkunnen grofwegdrie redenen zijn om effecten
alskritiek te benoemen. Het eerste heeft te maken
metde aard van heteffect, bijvoorbeeld de omvang
van het effect, de onomkeerbaarheid of de korte ter-
mijn waarop het effect gaat plaatsvinden. Daarnaast
kan een effectals kritiek worden gezien wanneer
hetspecifiek ruimtelijke kwaliteitscriteria (zoals
hierboven besproken) in te grote mate beinvloedt.
Totslotkunnen effectenals kritiek worden bestem-
peld, als zeingrijpenin de vigerende ruimtelijke
beleidsprioriteiten of -doelstellingen van de
overheid.

Inde eerste twee gevallen gaat het om een selectie
van kritieke effecten die voelbaar zijn in de maat-
schappij, terwijl de laatste situatie zal leiden tot een
selectievan effecten, aan de hand van politieke cri-
teria.

Voor deze eerste schiftingvan de effecten moet
een gedegen probleemanalyse de basis vormen.
Watishetprobleem datde Eu met hetbeleid wil
oplossen? Hoe komt dit probleem tot stand, welke
oorzaak-gevolgrelaties zijn hierbij belangrijk? Is het
voorgestelde beleid de enige manier om knelpunten
optelossenof omkansente benutten? Hoe zal het
probleem zichin detoekomst ontwikkelen? Wat
betekentditvoor de ontwikkelingvan de ruimtelijke
effectenvan hetbeleid? Hiervoor kan een eerste
quickscan, die bijvoorbeeld wordt gebruiktop het
ministerievan VROM, als eeninstrument dienen.

Op grondvan eendergelijke analyse kunnen
deoverheid en de onderzoekersidentificeren op
welke terreinen de kritieke effecten zich zullen
voordoen (zoals woningbouw, infrastructuur of
natuur). Daarnaast schatten ze de effectenin op
het puntvan waarschijnlijkheid, omvang, tijdsduur
enfrequentie, omkeerbaarheid, herstelbaarheid.
Heeft de ruimtelijke-effectanalyse alleen eensig-
naleringsfunctie, dan zou ze hier kunnen stoppen.
Bijeenvolledige rapportage zal niet alleen de aard,

maar ook zo precies mogelijk de omvangende
verdelingvan de effecten worden geanalyseerd.

Deselectie van de kritieke effecten zal in de prak-
tijk eeniteratief karakter hebben.Indeloopvanhet
proces zal immers steeds helderder worden wat de
omvangvan de effecten zal zijn en welke effecten
nader moeten worden geanalyseerd.

Methoden

Eenruimtelijke-effectanalyseis een partiéle analyse.
Hetis geenintegrale analyse van alle effecten, maar
alleenvan ruimtelijke effecten. Daarmeeis een ruim-
telijke-effectanalyse bijvoorbeeld vergelijkbaar met
eenmilieu-effectrapportage (MeR), die alleen naar
deeffectenop hetmilieu kijkt. Een ruimtelijke-effect-
analyseis echter geenrapportage meteen formele,
juridische status. Ook volgt een ruimtelijke-effect-
analyse geenvast stramien—deze leidraad geeft
weliswaar een kader voor de effectanalyse, maar
binnen dit kader zijn verschillende vormen en metho-
den mogelijk, afhankelijk van de fase van het beleids-
procesenderolvan de ruimtelijke-effectanalyse.

Inhethoofdstuk ‘Hoe? Methodenvoor een ruimte-
lijke-effectanalyse’ behandelen we een aantal
methoden, zoals de multicriteria-analyse (McA)
ende kosten-batenanalyse.

De keuzevoor de te gebruiken methode hangt af
vandevraagwelk aspectvan ruimtelijke effecten
deonderzoekerwil analyseren, envan de kennis-
behoeftevan de overheid. Zoals gezegd kan
diekennisbehoefte verschillen per fase van het
beleidsproces, en zeis afhankelijk van de doel-
stellingvan een ruimtelijke-effectanalyse (pro-
of reactief).

Daarnaast zijn pragmatische overwegingen
belangrijk bij de keuze van de methoden. De beschik-
baarheid vaninformatie bepaaltvoor een belangrijk
deel welke methoden toepasbaar zijn. Ook is de
beschikbaarheid vantijd een belangrijke overweging.
Zekerinhet Europese beleidsprocesis ditvanbelang,
omdathier sprake kan zijn van strakke deadlines.

De beschikbare tijd kan vanwege de grilligheid van
de politieke onderhandelingen van voorstel tot
voorstel nogal verschillenenin deloop van het
proces bovendienveranderen.

Welke methode ook wordt gekozen, we stellen

Figuur1. Mogelijke aanpakken endoelenvan een ruimtelijke-effectanalyse
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Voorbereiden implementatie in Nederland

voor om altijd uitte gaanvan een aantal algemene
principesvande oEl-leidraad4, de handleiding voor
hetevaluerenvanvoorgenomeninfrastructuur-
projecten. De oEl-leidraadis vooral bruikbaar op
hetpuntvan de probleemanalyse (zoals hierboven
beschreven), het zorgvuldigomgaan gaan metde
causaliteitvan verschillende effecten (om dubbel-
tellingen te voorkomen) en de definitie van de
alternatieven.

De stappenvan een ruimtelijke-effectanalyse

Deleidraad voor de ruimtelijke-effectanalyseis
opgezetaande handvandeverschillende ‘fases’
van de belangrijkste besluitvormingsprocedurein
Brussel, de zogenoemde codecisieprocedure. Elke
fase kentzijn eigen mogelijkheden en beperkingen.
Welke stappen moeten worden genomen in welke
besluitvormingsfase? Welke stappen passen bijeen
reactieve of proactieve opstellingvan de Nederlandse
overheid? (ziefiguur 2, blz.12). Deze stapsgewijze
leidraad kan zowel door de overheidsorganisatie
(de opdrachtgever) als door de onderzoekers (de
opdrachtnemers) worden gebruikt om de relevante
vragen teidentificeren en de werkwijze te bepalen.

Aan het besluitom een ruimtelijke-effectanalyse te
gaan uitvoeren, gaataltijd een stap vooraf. Vooraf
moet namelijk duidelijk zijn datjuist dit Eu-dossier
ruimtelijke effecten zal hebben. Hetsignalerings-
netwerk heeftal over hetdossier gesproken ende
opdrachtgever (bijvoorbeeld het departementvan
vROM) heeftal een quick scan gemaakt van mogelijke
gevolgen. Erisdusal informatie aanwezig. Die infor-
matie kanin deverschillende stappenvan deanalyse,
zoals hieronder weergegeven, worden gebruikt.
Omdatdeleidraad de fasenvan het beleidsproces

volgt, isdeallereerste stap van een ruimtelijke-
effectanalyse altijd:

o. Stelvastin welke fase het Europese-Commissie-
voorstel zich bevindt en vanuit welke basisopstelling
(proactief/reactief) de ruimtelijke-effectanalyse
wordtopgesteld.
—Erkaneendocumentvandeteuliggen. Watis
deaardvan hetdocument? (intern document,
mededeling, groenboek, witboek, enz.) Heeft
hetstuk een officiéle status?

—Inwelke fase bevindt de Europese beleidsont-
wikkeling zich? (deze kan inmiddels verder zijn

dan hetbeleidsdocument datuitis!)s

—Wat wil de opdrachtgever met een ruimtelijke-
effectanalyse bereiken? Hetis verstandigom helder
voor ogen te hebben of de opdrachtgevervooral
reactief wil opereren, of een meer proactief traject
wil inslaan. Dat betekent niet dat de ambitie tijdens
hetanalyseproces nietkanveranderen. Eenreactieve
houdingkan omslaanin een proactieve wanneer
sterke kritieke effecten worden gesignaleerd.

Pre-expertfase van het Eu-voorstel
Hetvoorstel bevindtzichin de pre-expertfase: de
Commissie is enkel nog bezig zich te oriénteren en
deeigenagendatebepalen. Erisnogheel weinig
bekend overde plannen. De Nederlandse overheid
kanzich echter wel al eenaantal strategische vragen
stellen.

1. Stel hetbelangvan hetonderwerp vast
—Hoebelangrijkis hetthemavoorde Nederlandse
ruimte? Hoe grootisdeinvloed die hetkan hebben op
de Nederlandse ruimte? Op welk schaalniveau speelt
het?

—Ishetonderwerp belangrijk genoegomde
ruimtelijke-effectanalyseverderinte gaan?



2. Proactieve opstelling: identificeer de argumenten
dievanbelangzijnvoor eenstrategische inschatting
—Ishetgunstigvoor de Nederlandse ruimte
datdeeuditthemaoppakt (en nieteenander)?

Hier spelen ook argumenten van subsidiariteit

en proportionaliteiteenrol.

Resultaat: een oordeel over hetbelangvan ditonder-
werp voorderuimte. En een beslissing om de ruimte-
lijke-effectanalyse wel of nietvoortte zetten.

Expertfase van het Eu-voorstel
Hetvoorstel bevindtzichalin de expertfase: de
Europese Commissie werktaan een (verkennend)
documentover hetonderwerp. Eris nuiets bekend
overderichtingwaarin de Commissie denkten welke
megabeleidskeuze (probleemdefinitie, oplossings-
richting) ze maakt. Daarom kan deinschattingvan de
kritieke effecten hier beginnen.

1. Stel hetbelangvan hetonderwerp vast

- Zie pre-expertfase.

2. ldentificeer potentiéle kritieke effecten voor
Nederland van de huidige denkrichtingvan de Euro-
pese Commissie—voor zover mogelijkin deze fase
—-Op welketerreinenvan de ruimtelijke ordening
kunnendeplanneninvioed hebben? Welke actoren
krijgen met het beleid te maken? (denk onderandere
aan ruimtelijke schaalniveaus en bestuurlijke schaal-
niveaus).

— Welke ruimtelijke activiteiten van deze actoren
(bestemmen, benutten, inrichten, beheren, verplaat-
sen, waarderen) worden door het beleid beinvlioed?
— Inhoeverreverandert het wettelijk en bestuurlijk
kadervoor deze activiteiten?

3. Proactieve opstelling: genereeralternatieve
probleemdefinities

— Wanneer erkritieke effecten worden verwacht,
dan kande Nederlandse overheid in deze fase pro-
beren de Commissie op een ander spoor te zetten.
Genereer daarvoor alternatieve probleemdefinities
(eneventueel beleidsinstrumenten). Dit kan bijvoor-
beeld meteen scenariotraject.

—Hebben deze alternatieven ook kritieke effecten
voor Nederland (zie stap 2)?

Resultaat: een lijst met kritieke effecten voor Neder-
land (eventueel voor verschillende alternatieven).5

4. Reactieve opstelling: identificeer politiek
waarschijnlijke alternatieve probleemdefinities
—Alsandere landen een alternatieve probleem-
definitie of beleidsinstrumentvoor hetvoetlicht
brengen, ishetvoor de Nederlandse overheid
belangrijk te weten welke dit zijn, en welke
kritieke effecten die alternatievenin Nederland
kunnen hebben (zie stap 2).

Commissiefase van het Eu-voorstel
Hetvoorstel bevindt zich in de commissiefase: de
Commissie werktaan eenvoorstel voor Europese
regelgeving.

1. Stel hetbelangvan hetonderwerp vast

- Zie pre-expertfase.

2. ldentificeer potentiéle kritieke effecten voor
Nederland

—Zie expertfase. Aangezien devoorstellenvan de
Commissieinmiddels verder zijn uitgewerkt, kunnen
dekritieke effecten scherperin beeld worden
gebracht. Afhankelijk van het detailniveau van de
voorstellenis bijvoorbeeld de grootteorde van

de effecten beterinte schatten.

3. Proactieve opstelling: genereeralternatieven
voor beleidsinstrumentarium en normen
—Ookhierkan eenscenariotrajecthelpen alter-
natieventevindenende gevolgeninteschatten.
Beleidsalternatieven kunnen soms ook gevonden
wordenin delmpact Assessment, die de Commissie
meestal samen methetvoorstel zal uitbrengen.
—Hebben ook deze alternatieven kritieke effecten
voor Nederland (zie stap2)?

Resultaat: een effectentabel met effectenvan dever-
schillende alternatieven (beleidsinstrumentarium,
normen, implementatiealternatieven) en hun
(geschatte) omvang.

Raadsfase van het Eu-voorstel
Hetvoorstel bevindt zich in de raadsfase: de Euro-
peseRaad en hetEuropese Parlementonderhande-
len overaannamevan het Commissievoorstel.

1. Stel hetbelangvan hetonderwerp vast

- Zie pre-expertfase.

2. ldentificeer potentiéle kritieke effecten voor
Nederland

—Zie commissiefase.

4.Reactieve opstelling: identificeer bestaande,
politiek waarschijnlijke alternatieven

- Alsanderelanden een alternatieve probleemdefi-
nitie of beleidsinstrumentvoor hetvoetlichtbrengen,
ishetvoor de Nederlandse overheid belangrijk te
weten welke dit zijn, en welke kritieke effectenin
Nederland hiervan het gevolg kunnen zijn (zie stap 2).
5. Denk aanimplementatiealternatieven
—Welkeimplementatiealternatieven staan open

bij (verschillende alternatieven van) hetvoorstel

van de Europese Commissie?

—Welke kritieke effecten hebben deze alternatieven?
—Zijnerdo’sendon’tsvoor de nationaleimplemen-
tatiete formuleren?



3. |dentificeer bestaande, politiek waarschijnlijke
alternatieven en schatde omvangvan de kritieke
effectendiein Nederland zijn te verwachten

—Deze zullenvooral liggen op het gebied van
beleidsinstrumentarium en normering.

4. Proactieve opstelling: kijk hoe andere landen
scoren

—Dezeinformatie kan gebruikt worden bij het bepa-
lenvandeoptiesvoor de Nederlandse onderhande-
lingsstrategieinde Eu.

Resultaat: een effectentabel met effectenvan
deverschillende alternatieven en hun (geschatte)
omvang. Eneenoverzichtvan deze effectenin
andere Europeseregio’s.

Comitologiefase van het Eu-voorstel
Deregelgevingisaangenomen en wordt nader uit-
gewerktdoor middel van de comitologieprocedure:
Commissie en vertegenwoordigersvan lidstaten zijn
inonderhandeling over technische aspectenvan de
regelgeving (bijvoorbeeld normstelling).

1. Stel hetbelangvan hetonderwerp vast

- Zie pre-expertfase.

2. |dentificeer potentiéle kritieke effecten voor
Nederland

—Zie commissiefase.

3. Proactieve opstelling: genereer gunstige norm-
alternatieven, bekijk de Europese geografische
verdelingenidentificeer optiesvoor Nederlandse
onderhandelingsstrategie

Resultaat: een effectentabel met effecten van techni-
sche (norm)alternatieven voor de Nederlandse ruimte
en hun (geschatte) omvang.

5. Reactieve opstelling: Denk aanimplementatie-
alternatieven

—Welkeimplementatiealternatieven staan open bij
(verschillende alternatieven van) hetvoorstel van

de Europese Commissie?

—Welkekritieke effecten hebben deze alternatieven?
—Zijnerdo’sendon’tsvoor de nationale implementatie
teformuleren?

4. Reactieve opstelling: beschouw technische
normalternatieven en analyseer de gevolgenvoor
Nederland

5.Denkaanimplementatiealternatieven

- Welke implementatiealternatieven staan open bij
(verschillende alternatieven van) hetvoorstel van

de Europese Commissie?

- Welke kritieke effecten hebben deze alternatieven?
- Zijnerdo’sendon’ts voor de nationale implemen-
tatiete formuleren?

Implementatiefase van het Eu-voorstel
Hetvoorstel bevindt zich in deimplementatiefase:
lidstaten weten wanneer hetvoorstel op hun grond-
gebiedin werking moet zijn getreden.

1. Identificeer potentiéle kritieke effecten voor
Nederland

—Zie commissiefase.
2.ldentificeerimplementatiealternatieven en schat
deomvangvandekritieke effecten diein Nederland
zijnte verwachten

—Zijnerdo’sendon’tsvoor de nationaleimplementa-
tieteformuleren?

Resultaat: een effectentabel meteffectenvanimple-
mentatiealternatieven voor de Nederlandse ruimte en
hun (geschatte) omvang.

Noten

1.EK 2005, NTXXI-A

2.BNc-fichesworden opgesteld door de werkgroepBNC
(Beoordeling Nieuwe Commissievoorstellen). De ncCiseen
door hetministerie van Buitenlandse Zaken gecoérdineerde
interdepartementale werkgroep waarin nieuwe commissie-
voorstellen worden beoordeeld op hunbelangvoor Nederland,
waar afspraken worden gemaakt over welk ministerie primair
verantwoordelijkisvooreendossier en wie betrokken zouden
moeten worden. De BNc-fichesworden na de presentatie van
nieuwe commissievoorstellen opgesteld methetdoel een eerste
interdepartementaal afgestemd Nederlands standpunt te for-
muleren en hetparlementenkabinetdaaroverteinformeren.

3.8k (2006/2007), nr. 29435 (xx1)

4.Leidraad Overzicht Effecten Infrastructuur, een leidraad
vanhetcpBvoorhetopstellenvan kosten-batenanalysesvan
infrastructuurprojecten. Zie Eijgenraame.a. (2000).

5. De'fase’ waarin hetvoorstel zich bevindt geeft overigens ook
informatie over detijdshorizon waarbinnen de analyse moet
wordenvoltooid, en wat er dus mogelijkis. Het zou ook kunnen
zijn datdetijdshorizon wordt bepaald door nationale beleids-
processen (bijvoorbeeld het opstellen van het nc-fiche).
6.Indezeleidraad stoppen we bijde kennisbehoefte voorsigna-
lering. Voor eenrapportage moeter een keuze gemaakt worden
tussen methoden om de effecten te kwantificeren, diete zeer
afhankelijkisvanhetonderwerp ende beschikbare dataomin

dealgemeneleidraad hier uitspraken overte kunnen doen.
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Reactief

. Stappenvande ruimtelijke-effectanalyse

Signalering

Rapportage

Stappen van de ruimtelijke-effectanalyse

Maak eeninschatting van het belang van het onderwerp voor de Nederlandse

ruimte

Identificeer de meest belangrijke toekomstige effecten (de kritieke effecten)
van hetvoorgesteld beleid. Denk daarbijaan de drie aspecten van effecten en

maak een probleemanalyse inclusief omgevingsanalyse

Identificeer alternatieven  Identificeer bestaande

voor EU-beleid (politiek waarschijnlijke)

alternatieven
Genereer alternatieven
vanuit een analyse van het

probleem

Alternatieve probleem-

definities

Alternatieve beleids-

instrumenten

Alternatieve normen

Identificeer alternatieven voor implementatie in NL

Schatdescoreinvan NL op kritieke effecten (eventueel voor verschillende

alternatieven)

Schatde scoreinvan andere lidstaten op kritieke effecten (eventueel voor

alternatieven)

Beschrijf de implicaties van bovenstaande analyses voor de opties voor de

onderhandelingsstrategie in Eu-besluitvorming

Beschrijf deimplicaties van bovenstaande analyses voor de opties voor implementa-

tiein Nederland

Diep het onderzoek uit, bekijk meer gedetailleerd de omvang van de effecten

Pré-expertfase

Expertfase

Commissiefase

Raadsfase

Comitologiefase

Implementatiefase

VERDIEPING

Wat?
Ruimtelijke
effecten van
Eu-beleid

Hoe Eu-beleid ingrijptin de Nederlandse ruimte-
lijke ordening

Omwelke effecten gaat het preciesin de ruimtelijke-
effectanalyse? Om dievraagte beantwoorden, kijken
we naar de doorwerkingvan eu-beleid in de Neder-
landse ruimtelijke ordening.

De ruimtelijkeinrichtingvan Nederland wordt
bepaald door de ruimteclaims van verschillende par-
tijen, zoals bewoners, bedrijven, natuurbeschermers;
elke methaar eigen belangen. Om de schaarse ruimte
zo optimaal mogelijkin te richten, moetde overheid
inhetruimtelijkeordeningsprocesverschillende
belangentegen elkaar afwegen. Haar afwegingen
enbeslissingenresulterenin een bestemmingsplan
enuiteindelijkin een bepaalde ruimtelijke inrichting
engebruik van die ruimte. Hierbij zijn verschillende
territoriale bestuurslagen (en ook functionele
bestuursorganen) betrokken, zoals provincies,
waterschappen en gemeenten.

Hetafwegenvan belangenveronderstelt de aan-
wezigheid van een overkoepelend criterium. Inde
ruimtelijke ordening kan dit er niet één zijn, zoals
‘welvaart’in de economie, ‘duurzaamheid”in de
milieuwetenschappen of ‘rechtvaardigheid’inde
politieke enjuridische wetenschappen (RPB2003).
In plaats daarvan maakt de ruimtelijke ordening
juisteen afwegingtussen verschillende waarden.
Van der Wouden e.a. (2006) onderscheiden vier
clustersvanachterliggende waarden: welvaart,
socialerechtvaardigheid, duurzaamheid en bele-
vingswaarde.
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Om hetruimtelijkeordeningsprocesin goede banen
teleiden heeftde Nederlandse overheid spelregels
opgesteld metwetten en procedures. De belangrijk-
ste daarvanis de Wet op de Ruimtelijke Ordening
(WRO). Maar er zijn tal van andere randvoorwaarden
diede overheid aan de ruimtelijkeinrichting kan
stellen, bijvoorbeeld via hetlandbouw- of verkeers-
beleid, maar ook door minder ‘hard’ beleid, zoals
informatievoorziening of financiéle prikkels als
subsidies.

De overheid geeftdus de randvoorwaarden,
accommodeertde ruimteclaims enkan bepaalde
groepenstimulerenietste doen of te laten. Maar
uiteindelijk wordtdeinrichtingen het gebruik van
deruimte bepaald door maatschappelijke actoren,
deburgersenbedrijven.

De gevolgenvan ditsamenspel tussen overheid
enniet-overheidspartijen zijn er op de korte en op
delangetermijn. Op de korte termijn is bijvoorbeeld
zichtbaar dateen bepaald project wel of niet wordt
gerealiseerd, of op een bepaalde manier wordtvorm-
gegeven. Op delangere termijn ontstaan structuren
diehuneigendynamiek hebben; deaanlegvaneen
weg betekent bijvoorbeeld nietalleen datdie weger
ligt, maar ook daterin de toekomst ontwikkelingen
langs die weg kunnen plaatsvinden.

Door defijnstofrichtlijn zijnin de jaren direct na de
invoering bouwprojecten stilgelegd, maar uiteinde-
lijkis er op delange termijn een groter effect: toe-
komstige ontwikkelingsmogelijkheden nabijde snel-
wegen, zoals nieuwe woningen, worden wellicht
beperkt.

Europeesbeleid kan op veel maniereningrijpenin
hetproces zoals hierboven beschreven. Zo kande
Europese Unie met nieuwe regelgeving beinvloeden
hoe deoverheid enandere betrokkenen de waarden
inderuimtelijke ordening tegen elkaar afwegen. De
waarde die de Unie aaniets hecht, krijgt vervolgens
doordeimplementatie van het betreffende Eu-beleid
ookinde nationale belangenafweging van ruimte-
claims een groter gewicht, meteen andere ruimtelijke
inrichting tot gevolg. De fijnstofcasus is hier een mooi
voorbeeld hiervan. Als bedrijvenin Nederland klagen
overde negatieve economische gevolgen van de
implementatie van de Europese fijnstofrichtlijn,
mogen ze nietvergeten datereenandere waarde,

namelijk dievan devolksgezondheid, tegenoverstaat.

Ze kunnenhetoneens zijn metde manier waarop
deafweginguitvalt - Nederlandiseenvol land en
gezondheidswinst ‘kost” hier meer dan eldersin
Europa—maar hetblijft gaan om een afweging
tussen waarden.

Ook kan de Europese Unie de Nederlandse ruimte-
lijkeordeningspraktijk beinvioeden doordat haar
regelsresulterenin eenanderetaak of procedures
voor de Nederlandse overheid of in eenandere
taakverdeling tussen overheden.

Maar het eu-beleid grijpt ookinin de Nederlandse
ruimtelijke ordening doordat het de beslissingenvan
andereactoreninde samenleving beinvloedt—recht-
streeks of doordat hetin nationaal beleid wordt geim-
plementeerd. Devoorkeuren en belangenvan bur-
gersenbedrijvenkunnen door de stimulansen en
beperkingenvan de Europese Unie dusveranderen,
endaardoorkan ook deinrichtingvan de ruimte ver-
anderen. Naasthetveel aangehaalde milieubeleid
vande Europese Unie hebben ook bijvoorbeeld het
landbouwbeleid (subsidies), regionaal-economisch
beleid (structuurfondsen) en mededingingsbeleid
invloed op de ruimtelijke ordeningvan Nederland.

Deverschillende aspecten van een ruimtelijk
effect

Omdeinvloedvanhet Eu-beleid op de Nederlandse
ruimtelijke ordening te analyseren, kijken we naar
de manier waarop Brussel ingrijptin de Nederlandse
ruimtelijkeordeningspraktijk. We onderscheiden
hier drie verschillende aspecten van die ruimtelijke
invloed door het Eu-beleid: Eu-beleid leidt toteen
verandering van het kader waarbinnen actoren (bur-
gers, overheidsorganisaties, bedrijven) handelen.
Eenveranderingvan hetkaderkan leidentotandere
afwegingen en daarmee tot een verandering in het
ruimtelijk handelen van actoren. Endit handelen
heeft consequenties voor de fysieke ruimte die zicht-
baar zijn (of zichtbaar gemaakt kunnen worden).

Hetis belangrijk deze verschillende aspectenvan een
ruimtelijk effect van elkaar te onderscheiden, omdat
hetinteressantkan zijn ze in een ruimtelijke-effect-
analyse apartte analyseren en omdat dit noodzakelijk
isvoor hetidentificeren van oorzaak-gevolgrelaties.

Figuur3.Dedrieaspectenvaneenruimtelijk effect

Eu-beleid Handelingskader

Ruimtelijk handelen Consequenties voor

van actoren

de fysieke ruimte

Hieronderlichten we de begrippen "handelings-
kader’; ‘ruimtelijk handelen’; en ‘zichtbare effecten’
nadertoe. In het laatste hoofdstuk ‘De dochterricht-
lijn fijn stof” worden concrete voorbeelden van deze
begrippen gegeven.

Handelingskader
Heteu-beleid veranderthethandelingskadervan
ruimtelijk relevante actoren. Meestal gaat dit getrapt:
denationale overheid past wet- enregelgevingaan
omtevoldoenaan het Eu-beleid. Op die manier ver-
anderthethandelingskadervoorandereactoreninde
maatschappij. Het kan hierbij gaan om vergunnings-
vereisten; verboden (gekoppeld aan bestemmings-
regime, enzovoort); of stimuleringsmaatregelen,
subsidies of beheersvergoedingen. Maar hetkan
ook gaanomeenveranderingvan bestuurlijke arran-
gementen binnen de ruimtelijke ordening. Eu-mede-
dingingsregelgeving zou bijvoorbeeld de huidige
Nederlandse publiekprivate samenwerkings-
constructies onmogelijk kunnen maken.

Hetis goed omvoor ogen te houden dat ook voor
de Nederlandse overheden, die zelf de randvoor-
waarden stellenvoor de overige actorenin de
samenleving, de randvoorwaarden door Eu-beleid
veranderen. Zijmoetenin hun planvorming, ver-
gunningverlening of hetvaststellen van het bestem-
mingsplan rekeninghouden met de mogelijkheid
datdezein overeenstemming moet zijn metde
Europese wet- enregelgeving.

De Europese Unieverandert nietalleen door wet-
enregelgeving de randvoorwaarden voor het ruimte-
lijk handelen, maar ook door subsidies te verstrekken
of doorinvesteringen te doen (Van Ravesteyn &
Evers2004:13). Een Eu-subsidieregeling voor een
grensoverschrijdend infrastructuurproject betekent
datdergelijke projecten plotseling kansrijk kunnen
zijn, enditveranderthethandelingskadervan
gemeenten enondernemerslangs de grens.

Zelfs ‘zachte’ interventievormen, zoals het geven
vaninformatie, kunnen leiden toteen verandering
van het handelingskader. Voorbeelden hiervan zijn
hetverspreidenvan kennis waarmee de prestaties
van lidstaten worden vergeleken (benchmarking)
of deintroductie van nieuwe concepten, zoals het
ideevan polycentric developmentin het European
Spatial Development Perspective (Faludi & Water-
hout2002).

Hetis belangrijk hethandelingskaderalsapartaspect
van ruimtelijke effecten te onderscheiden. Binnen
deruimtelijke ordening zijn erimmers genoeg (over-
heids)organisaties wier voornaamste werkzaam-
heden bestaan uithetvormgeven en handhaven

van het handelingskadervoorandereactoren door
middel van subsidies of toezicht. Voor henisalleen
eenanalysevanhetveranderend kader alinteressant,
zonderin de ruimtelijke-effectanalyse zelf voorspel-
lingente doen over wat dit betekentvoor de feitelijke
beslissingen die gemaakt zullen worden (ruimtelijk
handelen) of de gevolgen daarvanin de fysieke
ruimte.

Ruimtelijk handelen
eu-beleid kanertoeleiden datactoren andere beslis-
singen gaan nemen over de ruimte. Ze gaan anders
‘ruimtelijk handelen’. Maar wat is ruimtelijk hande-
len? Watkan erallemaal worden ‘besloten’ over de
ruimte—en watkunnen actoren dus ‘anders’ beslissen
als gevolgvan Europese regelgeving?

Grofwegkunnen we devolgende soorten ruimte-
lijke activiteiten onderscheiden: plannen en bestem-
men, benutten, inrichten, beheren, waarderen en
verplaatsen. Deze activiteiten vinden plaats op een
bijna oneindig aantal terreinen, zoals woningbouw,
landbouw, grondmarkteninfrastructuur. Hetis
aandeonderzoeker welke terreinen hij/zij uitkiest
waarop hij/zij de ruimtelijke effecten bepaalt. Het
aantal terreinen en subterreinenis zo groot, dat we



met deze leidraad geen uitputtende opsomming
proberen te geven.

Eenvoorbeeld kan hetverschil tussen de activitei-
ten toelichten. Ruimte heeft een bestemming, bijvoor-
beeld een bestemming vanindustriéle bedrijvigheid.
Dehandeling bestemmenisaan éénsoortactorvoor-
behouden, namelijk de overheid, enis het gevolg
van een uitgebreid procesvan planvorming voor
deruimte. Vervolgens kan deze bestemming op ver-
schillende manieren worden benut, bijvoorbeeld voor
een farmaceutische fabriek of voor een metaalbewer-
kingsbedrijf. Deze benutting wordt uiteraard door
anderen danalleen de overheid bepaald. De benut-
tingkanvervolgens op verschillende manieren wor-
deningericht: bijvoorbeeld laagbouw of hoogbouw;
veel of weinigwegen op het terrein, veel of weinig
groen. Daarnastaan er keuzes openvoor hetbeheer
van het gebouw of hetterrein. Het geheel krijgt een
bepaalde waardering: van werknemers, van omwo-
nenden, maarvooral ook van commerciéle partijen.
Inhetlaatste geval komt deze waardering tot uitdruk-
kingin debereidheid een bepaalde prijs te betalen
voorde ruimte (voor grond en vastgoed). Maar ook
als het nietmogelijkis de waardering uit te drukken
ingeld, kenteen plek een waardering om zijn ruimte-
lijke kwaliteitin de beleving van bijvoorbeeld omwo-
nenden. Verplaatsing is de laatste hoofdactiviteit die
wordtonderscheiden: naareen plek gaan, of eriets
heentransporteren.

Eenbelangrijk onderdeel van een ruimtelijke-
effectanalyseis daarom hetonderzoek naar welke
actoren op welke terreinen te maken zullen krijgen
methet Eu-beleid, en op welke manier het eu-beleid
hun activiteiten (plannen en bestemmen, benutten,
inrichtingen, beheren, waarderen, verplaatsen)
op dezeterreinen zal beinvloeden.

Alseu-beleid tot gevolg heeftdatactoren andere
keuzes maken, is dateen belangrijk aspectvan het
ruimtelijk effect dat met een ruimtelijke-effect-
analyse kan worden onderzocht. Het grote verschil
metdeanalysevanhetvorige aspectvan ruimtelijke
effecten—van hethandelingskader—is dathetdaar
gingom de verandering van mogelijkheden. Bij de
analysevanruimtelijk handelen probeertde onder-
zoekerin te schatten welke keuzes actoren daad-
werkelijk zullen gaan maken. Deze keuzes worden

nietalleen beinvlioed door wettelijke en bestuurlijke
randvoorwaarden, maar ook door de bestaande
maatschappelijke trends, de randvoorwaarden die
defysieke omgeving geeft, enzovoort. Bijde analyse
van hethandelingskader wordtaangegeven hoede
spelregelsveranderen; hier wordtalshetware een
voorspelling gemaaktvan hetverloop van hetspel
(hetproces).

Hetkan goed zijn dat de overheid geinteresseerd is
inditaspect, losvan de fysiek-ruimtelijke consequen-
ties (zie hieronder). Somsis zeimmers alleen geinte-
resseerd in de kosten die eenveranderingvan ruimte-
lijk handelen met zich meebrengt. Bijvoorbeeld de
gevolgenvandeimplementatie van de fijnstofricht-
lijn: hoeveel kosthetde Nederlandse gemeenten dat
er projecten worden stilgelegd? Deze vraag s niet
zozeeringegeven doorinteresse in het fysiekruimte-
lijk effect, maar doorinteresse in de gevolgenvoor de
ruimtelijke handelende actoren van hun beslissingen.
Omdezevraagte beantwoorden moet de overheid
waarschijnlijk ook de fysiekruimtelijke gevolgen
in ogenschouw nemen (vanwege het bestaanvan
feedbackmechanismen, zie verderop), maar de
interesse ligt niet primair bij de fysiekruimtelijke
gevolgen. Integendeel, deze fysiekruimtelijke
gevolgenworden teruggebrachttot niet-ruimtelijke
zaken—namelijk kosten en baten vooractoren.

Consequenties voor de fysieke ruimte
Op welke manierenis hetruimtelijkhandelenvan
actoren zichtbaarin de fysieke ruimte? Inde eerste
plaats natuurlijk door de vormin de ruimte zelf:
mensen kunnen er bijgaan staan en het bekijken.
Zichtbare ruimtelijke effecten zijn dusin de eerste
plaats veranderingen in de morfologie: dingen die
mensen kunnen zien, zoals de vorm of de grootte.

Indetweede plaats zijn de effecten van ruimtelijk
handelen zichtbaarin de verdeling over een gebied.
Diteffectis nietdirect zichtbaar, maar kan zichtbaar
worden gemaakt op bijvoorbeeld kaarten of in
tabellen waarin verschillende gebieden worden
onderscheiden.

Deverdeling van wat? Waar morfologie betrek-
king heeftop vormenvandingen, heeftverdeling
betrekking op feiten. Hierbij gaathetten eerste om
feiten die het gevolg zijn van ruimtelijk handelen, dus
een bepaalde bestemming, benutting, waardering,

Figuur 4. Consequenties van EU-beleid voor de fysieke ruimte
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enzovoort). Die gevolgen definiéren we als ruimte-
lijke feiten.

Het ruimtelijk handelen heeft, zoals we net con-
stateerden, ten eerste gevolgen die zelf zichtbaar
zijn. Een bepaalde beslissing leidt tot een bepaalde
inrichting van de ruimte; bijvoorbeeld het autoluw
maken van een straat om de fijnstofconcentratie
daarteverminderen. Dezeinrichting heefteen
bepaalde 'vorm’,endeverdelingvan deze vormenis
alseen feitop eenkaart te zetten (alle plekken waar
deze maatregelen zijn genomen). Soms creéert het
ruimtelijk handelen ruimtelijke feiten die zelf niet
zichtbaar zijn. De bereikbaarheid van een plek,
of van de grondwaarde van een gebied zijn voor-
beeldenvan ruimtelijke fenomenen die geenvorm
hebben, maarwelin kaartkunnenworden gebracht.

Verdeling kanten tweede gaan om feiten die
niet een gevolg zijn van ruimtelijke activiteiten als
bestemming, benutting, waardering enzovoort, dus
niet-ruimtelijke feiten. Stel dat het Lissabon-beleid
vandeku leidttoteenverandering van de werkloos-
heid. Deverdeling van dit niet-ruimtelijke feitkan
op een kaartworden weergeven. Ditkan ook vanuit
eenruimtelijk oogpuntinteressant zijn: een te scheve
regionaleverdelingis bijvoorbeeld op zich onge-
wenst, of deverdeling geeft aanwijzingen over
mogelijk ruimtelijke oorzaken van werkloosheid.
Metandere woorden: deveranderingvande ver-
delingvan het niet-ruimtelijke feit ‘werkloosheid’
is, zichtbaar gemaakt, tot op zekere hoogte toch een
ruimtelijk effect van eu-beleid (zie figuur 4).

Kortom: hetderdeaspectvan een ruimtelijk effect
isnietalleen veranderingen van de ruimte (morfo-
logie en grootte), maar ook veranderingen in de
ruimte: deverdelingvan (vaak niet-zichtbare) feiten.

Verdelingvanvormen

Verdeling van feiten

Verdeling van feiten

Bijhet makenvan de kaarten moet worden gekozen
over welke gebiedseenheden de verdeling moet
worden weergegeven. Die keuze is afhankelijk

van deverdeling die de overheid wil laten zien, of
van watde onderzoekerinteressantvindt. Hetkan
bijvoorbeeld relevant zijn om te kijken naar verschil-
lenvan de effecten tussen gebieden (bijvoorbeeld
tussenregio’s of steden) of gebiedscategorieén
(steden tegenover landelijk gebied) of een com-
binatie daarvan (stedenin de Randstad tegenover
stedenin hetnoorden) binnen Nederland.

Voorbeeldenvanvragen die dan spelen zijn:
Waar in de Randstad zijn meer of minder files te
verwachten? Of: zijn de meeste fijnstofproblemen
teverwachtenin destadsranden of in de binnenste-
den? Enerzijds zijn dergelijke vragen van belang
bijde standpuntbepalingvan de overheid omdater
al dan nietsprake kan zijn van een onrechtvaardige
verdelingvan effecten. Anderzijds leveren de ant-
woordeninformatie op dievooralin deimplemen-
tatiefase belangrijk is, namelijk waar zich mogelijk
knelpunten kunnenvoordoen.

Ook kunnende effectenvoor Nederland of Neder-
landseregio’s of gebiedscategorieén worden ver-
geleken metdievoorandere lidstaten. Wie zijn de
winnaars en wie de verliezers? Deze vraagis (als
onderdeelvan een krachtenveldanalyse) cruciaal
wanneer de overheid zich wil voorbereiden op
deonderhandelingsfasein de Eu-besluitvorming.
Daarnaastkrijgt de overheid, door de effecten
voor allelidstatenin beeld te brengen, inzichtin
deveranderingvan de relatieve positie van Neder-
land of Nederlandse regio’s ten opzichte van andere
landen of regio’s, bijvoorbeeld als het gaatom de
economische concurrentiepositie. Bovendien kan
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bijvoorbeeld eenveranderingin hetbuitenland,
leiden tot ruimtelijke effectenin Nederland. Ook
ditiseen belangrijk effectom hetvoorgenomen
beleid op teanalyseren ente toetsen.

Feedbackmechanismen
Hetderde aspectvan ruimtelijke effecten, de zicht-
bare effecten, isuiteraard zelf weervaninvloed op
hetruimtelijkhandelenvanactoren: deaanlegvan
eenweg maaktdekeuzevooreenandere grond-
benutting mogelijk, een heel scheve verdelingvan
werkgelegenheid zorgtvoor andere bestemmings-
beslissingen, enzovoort. De verschillende ruimtelijke
effecten beinvloeden elkaar via eindeloze en com-
plexe feedbackloops, waarvan heteindevantevoren
nietisaante geven. Hetisaan de onderzoeker welke
oorzaak-gevolgrelaties hij of zijmeeneemtin de
ruimtelijke-effectanalyse.

Resumé

Erzijndrieaspectenvan een ruimtelijk effect:
heteffectop hethandelingskadervooractoren,
heteffectop hun ruimtelijk handelen, ende con-
sequentiesvoor de fysieke ruimte daarvan (waar-
onderverdeling). In figuur 5 geven we ze nog eens
schematisch weer.

Ruimtelijk handelen Consequenties voor

vanactoren de fysieke ruimte

Plannenen Morfologie (vorm
bestemmen enschaal)
Benutten (veranderingvan
Inrichten deruimte)
Beheren

Woaarderen Verdelingvan

Verplaatsen ruimtelijke en niet-
ruimtelijke feiten
Heeft betrekking (verandering in de
op alle mogelijke ruimte)

terreinen (land-
bouw, woningbouw, Verdeling binnen

infrastructuur, enz.) regio, land, Europa

Dedrieaspecten moeten altijd in onderlinge
samenhangworden onderzocht, omdat ze alle

drie onderdeel zijn van hetzelfde effect. Maar een
onderzoeker kan de ruimtelijke-effectanalyse wel
toespitsen op éénvan dedrieaspecten. Meteen
ruimtelijke-effectanalyse kan de onderzoeker
conclusies trekken over hethandelingskader, waarin
hijvooral de nieuwe (on)mogelijkheden voor ruimte-
lijk handelen weergeeft. Ook kan hij het ruimtelijk
handelenvan bepaalde actoren binnen dit hande-
lingskadervoorspellen, en conclusies trekken over
devoor-ennadelendie dezeactoren hiervan onder-
vinden. Totslot kan de onderzoeker zijn conclusies
toespitsen op de zichtbare effecten.

Wanneer?
Faseninde
EUu-besluit-
vorming

Dezeleidraad is specifiek bedoeld voor de analyse
van ruimtelijke effecten van toekomstig Europees
beleid. Hetbeleidsvormingsprocesin Brussel is
echterlangdurig, envoor de mogelijkheden en
hetdoelvan een ruimtelijke-effectanalyse maakt
hetnogal uitin welke fase van de besluitvorming
het Eu-beleid zich bevindt. Enerzijds verandert de
kennisbehoefte van de overheid en onderzoeker
indeloopvanditproces, anderzijds verandertde
mate waarin informatie over het beleid te krijgen
is, endit beinvlioedt weer het soort methode dat
hetmeestopportuunisominte zetten. In dithoofd-
stuk gaan we daaromin op de diverse fasen van het
Europese beleidsvormingsproces.

Eigenaardvan hetBrusselse beleidsvormings-
proces

‘Het’ beleidsvormingsprocesvan eu-beleid bestaat
uiteraard niet. Ten eerste zijn er binnen de Eu-institu-
tie talrijke procedures met uiteenlopende rechtelijke
status. Zo zijn er diverse zogeheten pijlers — waarin
besluitvormingsprocedures zijn gebaseerd op een
verschillende verhouding tussen intergouvernemen-
taliteit en supranationaliteit -, en diverse ‘producten’
met een verschillende mate van bindingenvan proces
(zieonderandere Wallace e.a. 2005; WRR 2003).
Omdat ruimtelijk relevant beleid vooral in de eerste
pijlertotstand komt en omwille van de eenvoud, gaan
wein dezeleidraad uit van de codecisieprocedure, de
belangrijkste procedure voor wetgeving (richtlijnen,
verordeningen) binnen de eerste pijler.

Tentweede bestaat ‘het’ beleidsvormingsproces niet
omdat er waarschijnlijk geen twee beleidsvormings- 19
processen zijn te vinden die feitelijk precies hetzelfde
zijn. Een beleidsproces doorloopt zelden precies
dezelfdestadia, waarin de ene fase netjes op de
anderevolgt. Toch kanhetomanalytische redenen
zinvol zijn om verschillende deelprocessen te onder-
scheiden, waarin uiteenlopende activiteiten worden
gevraagd, ookals die processen elkaar niet volgens
eenvaststramienvolgen. Bovendien zijner — in het
procesvan codecisie — wel degelijk zogenoemde
sluismomenten te onderscheiden: momenten waar
het proces officieel doorheen moet, hoe chaotisch
dedeelprocessendan ook kunnenverlopen.In

de codecisieprocedure is hetaan de Europese Com-
missie om eenvoorstel voor wetgeving te doen; dit
wetsvoorstel is heteerste formele sluismoment.
Defasevdéérditvoorstelis de voorfase. Dan volgt
deraadsfase, waarin binnen de Raadswerkgroepen,
het Comité van Permanente Vertegenwoordigers
(corereRr)endeRaaden hetParlement wordt
onderhandeld over de definitieve vormvan de
regelgeving. Deze fase wordtafgesloten met het
tweedessluismoment: de goedkeuring door Raad

en Parlement. Nadeze goedkeuring komtde
implementatiefase (venw 2006) (zie figuur 6).

De procedure moet officieel door deze twee
sluismomenten heen. Maarin de praktijk zijn er
meer momenten waarop er een onomkeerbare stap
inhet proces wordt gezet. Indevoorfase heeftde
Europese Commissie, voordat zij tot een definitief
voorstel komt, meestal een document naar buiten
gebracht, waarin ze haarideeénvoor hetbeleid op
hetbetreffende gebied uiteenzet, bijvoorbeeld een
groenboek. Ineendergelijk documentis hetonder-
werp alopdeeenofandere manieringeperktenin
diezinagenderend voor deverdere discussie. Vo6r
erzo’ndocumentis uitgebracht, kan hetnogalle
kanten op gaan, daarna zal de discussie zich meer
concentreren op deinhoudvan het groenboek.
Hetuitbrengenvan eendergelijk documentis
daaromte zienals eensluismoment.

De Europese Commissie schrijft het groenboek
evenwel pas naintensieve consultatie metallerlei
experts. Daarom wordtde fase véér een eventueel
groenboek ook wel de expertfase genoemd. De fase
daarnanoemen we de commissiefase. Echter, voér de
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expertfaseiseral eenallereerste sluismoment,
namelijk de beslissingvan de Commissie om hoe
dan ook een beleidstraject over ditonderwerpin
gangte zetten en zich metditonderwerp bezigte
gaanhouden. De fase waarin deze beslissing tot
stand komt, noemen we de pre-expertfase.
Ooknaderaadsfaseiser soms nog eensluis-
moment. Nadatde Raad en het Parlement akkoord
zijn gegaan, heefthetaangenomenvoorstel soms
nog een technische uitwerking nodig, bijvoorbeeld
indevormvan hetvaststellen van normwaarden.
Aangezien het hier kan gaan om technisch gedetail -
leerde kwesties, delegeert de Raad ditvaak aande
Commissie, diein samenspraak met een comité van
vertegenwoordigersvan delidstaten de uitwerking
vaststelt (comitologieprocedure). Voor de omvang
van het ruimtelijk effectvan eu-beleid kunnen de
precieze normering en de manier van meten nogal
uitmaken. Vandaar dat de vaststelling van technische
aspectenovernormenin hetkadervandeze leidraad
ookalseensluismoment moet worden gezien.
Erzijn dus vijf relevante sluismomenten te
onderscheiden, en zes fasen (zie figuur 6).

Ineenbeleidsproceskunnenals gezegd verschillende
activiteiten worden onderscheiden. Hoewel fasenen
activiteiten nietvolledig met elkaar overeenkomen,
ligtde nadruk tochin elke fase op een bepaalde
activiteit. Welichten deze activiteiten hier kort toe.

Inde pre-expertfaseisvooral de startkeuze belang-
rijk, dat wil zeggen de beslissing om een bepaald
onderwerp op de beleidsagendate zettenen om een
beleidsvoorbereidend trajectinte gaan. De Europese
Commissie besluitom een bepaald thema op te pak-
ken.Zo'n besluitkan op veel verschillende manieren
totstand komen; zo bevinden zich in Brussel veel
lobbyisten methet doel de Commissie hiertoe te
bewegen (Van Schendelen2002).

Daarnaast maaktde Commissie al bij de eerste initi-
atievenvoor hetaanpakkenvan hetonderwerp de
eerste afbakeningen. In de pre-expert- en de expert-
fase gaathetdaarbijom de zogenoemde probleem-
definitie. Ditis een belangrijke beleidskeuze, omdat
daarmeeal op een bepaalde oplossingsrichting wordt
voorgesorteerd; metde opstellingvan een probleem-
definitie structureert de Commissie het probleem en
perktzehetin. Ditisookaltijd een strategische keuze.

Erbestaatnietzoietsals ‘het’ probleem, zeker niet
als daar zulke diverse partijen (diverse nationale
overheden, politieke partijen en disciplines) bij zijn
betrokkenalsin de Europese Unie. De probleem-
definitieen de oplossingsrichtingen waarop daar
mee wordt geanticipeerd, zijn dan ook in feite
‘megabeleidskeuzes’ (Van de Graaf & Hoppe1992).

Inde expertfase, waarin de Commissie uitgebreid
experts en stakeholders consulteert, is de probleem-
definitie nog goed te beinvloeden. In de commissie-
faseis de consultatie van de Commissie nog niet
afgelopen, maar door het groenboek (of een ver-
gelijkbaar document) spitst de discussie zich meer
toe, eniseen ommezwaainaar een andere probleem-
definitie niet meer zo gemakkelijk. Op basisvan de
probleemdefinitie begint de Europese Commissie
inde aanloop naar het witboek (of een vergelijkbaar
document) met het feitelijke beleidsontwerpen: het
uitwerkenenindeelproblemenen -oplossingen
uiteenleggenvan het probleem, en het zoeken naar
dejuisteinstrumenten. Deze keuze raakt deels de
inhoud, deels devorm. Om met hetlaatste te begin-
nen: de EU kentvelesoorteninstrumenten, die vooral
verschilleninde matevan binding, zoals de richtlijn,
kaderrichtlijn, co6rdinatie, harmonisatie, enzovoort
(zie hetvolgende hoofdstuk). Daarnaast maakt de
Commissie inhoudelijke keuzes bij de instrumentatie
enhetsoortoptestellen normen.

Inde commissiefase moet de Commissie manoeu-
vreren naar een politiek houdbaar voorstel dat enige
kans maaktin de raadsfase: de haalbaarheidstoetsing.
De Commissie moettoteen beleidsvoorstel komen
waarvan ze verwachtdat het Parlement en de Raad
hetuiteindelijk goedkeuren. Op grondvaneen
inschatting van de politieke aanvaardbaarheid (of
praktische uitvoerbaarheid) kan ze besluiten een
herontwerp te maken.

Inderaadsfase zelf spelen politieke onderhandelin-
gen (metop deachtergrond stemmenverhoudingen,
politieke kongsi’s, package deals en dergelijke) de
belangrijkste rol. Deze kunnen uiteraard leiden tot
hetterugsturenvan hetvoorstel naar de Commissie
voor een herontwerp. In de (eventuele) comitologi-
sche procedure gaathetom technische kwesties rond
deimplementatie van derichtlijn. De Commissie
krijgthetmandaatvan de Raad om hierover beslissin-
gentenemen, daarin bijgestaan door een comité.

Figuur 6. Sluismomenten, fasen en belangrijkste beleidsactiviteiten in het codecisieproces

Fase Activiteit

Voorfase Pre-expertfase

Sluismomenten

Startkeuze

Probleemdefinitie

Expertfase

Onderwerpkeuze

Probleemdefinitie

Beleidsontwerp

Commissiefase

Discussiedocument

(bijv. groenboek)

Beleidsontwerp

Haalbaarheidstoetsing

Raadsfase Raadsfase

Comitologieprocedure

Implementatiefase Nationale implementatiefase

Indeimplementatiefase wordt de richtlijn omgezetin
nationaal beleid. Dit kan bijvoorbeeld via een apart
besluit of inpassingin bestaande wetgeving.

Kennisbehoefte perfase

Omdaterinelke fasevanhetbeleidsproceseen
andere activiteitaan de ordeis, is ervoor de Neder-
landse ruimtelijke ordening ook in elke fase een
ander soortkennisbehoefte als het gaatom de moge-
lijke ruimtelijke effecten van Europees beleid. Als
algemeneregel geldtdatde ruimte voor beleidsalter-
natievenindeloopvanhetprocesafneemt. Waar
inde expertfase nogruimteisvoor eenheelandere
probleemdefinitie met dito oplossingsrichting, kiest
de Commissie in de aanloop naar het ‘wetsvoorstel’
voor één probleemdefinitie en één bepaald beleids-
instrumentarium. In de raadsfase wordtover datene
alternatief gesproken. Hetis wel mogelijk om nog
alternatieveninte brengen (bijvoorbeeld viaeen
amendementvan het Parlement), maarin deregel
staanin het politieke proces minder alternatieven ter
beschikkingdaninhetambtelijke. Na de raadsfase
isernogslechts één alternatief over (hoewel er
daarvoor nog altijd belangrijke implementatie-
alternatieven openstaan, zoals we in de fijnstof-
casus zullen zien).

Ontwerpregeling Commissie

Onderhandelen

Besluit Raad en Parlement

Onderhandelen

Definitieve normvaststelling

Indeloopvanhetproces neemthetdetailniveau
daarentegentoe: waarin hetgroenboek de oplos-
singen nog worden geschetst, gaathetin de comito-
logieprocedure om een gedetailleerde technische
uitwerking.

Met deze verschillen moet de onderzoeker die de

ruimtelijke-effectanalyse uitvoert, rekening houden.

Hierbijhangt de kennisbehoefte uiteraard ook af van
devraagofde Nederlandse overheid een proactieve
of reactieve opstellingin Brussel wilinnemen. Bijeen
reactieve opstelling gaat het altijd om de vraag welke
ruimtelijke effecten het beleid heeft voor de ruimte-
lijke ordeningin Nederland. Zijn er nog haalbare
alternatievenin omloop? Welke effecten hebben
deze? Daarbijmoetde onderzoeker zich realiseren
dateraltijd implementatiealternatieven zijn. De
proactieve kennisbehoefteis meer divers per fase.
We gaan hier dan ook wat dieperopin.

Bijeen proactieve houding gaathetin depre-
expertfase vooral om een strategische inschatting
van de onderwerpkeuze. Wil de Nederlandse over-
heid/het ministerie van vRom datde Europese
Commissie metvoorstellen op ditthema komt?
Welke andere, belangrijke onderwerpen worden
daardoorvan deagendaverdrongen en blijven
liggen? Naastinhoudelijke overwegingen gelden
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hier ook overwegingenvanbevoegdheid, subsidia-
riteiten proportionaliteit. Al deze overwegingen
zijn mede gestoeld op een allereerste inschatting
vande effectenvan eventueel beleid.

Inde expertfase moetde onderzoeker bepalen of de
Commissieal dan nieteen voor Nederland gunstige
probleemdefinitie (en bijpehorende oplossingsrich-
ting) heeft gekozen. Welke probleemdefinities wor-
den hiermee uitgesloten, die wellicht voor de Neder-
landse ruimte gunstiger gevolgen zouden hebben?
Aanwelke oplossingen denktde Commissie en welke
mogelijke oplossingen laat ze buiten beschouwing?

In de commissiefase zal de probleemdefinitie min-
dersnelveranderen. In deze fase moet duidelijk
worden welke ruimtelijke gevolgen de instrumenta-
riumalternatieven binnen een bepaalde oplossings-
richtinghebben. Welkeinvullingvan hetbeleidis
hetmeest gunstigvoor Nederland, envan welk
alternatief moet worden geprobeerd te voorkomen
dathetderaadsfase bereikt?

In de raadsfase staan nog maar weinig alternatieven
ter bespreking. De kennisbehoefte van de overheid
ligtindezefasein eeninschattingvan hoe coalities
kunnenworden gevormd metandere lidstaten en
welkevoorstellen, geletop mogelijke coalities, haal-
baarzijn. Een ruimtelijke-effectanalyse heeft hier de
functie om helder te maken welke ruimtelijke effec-
tendevoorgestelde maatregelen zouden hebben
inandereregio’sin Europa. Inhoeverre zijn die ver-
gelijkbaar metdiein Nederland? Hoe kunnen andere
landen (Raad) en partijen (Parlement) daarom reage-
ren? Enookvoor Nederland zelf: zijn de ruimtelijke
effectenvoor Nederland zodanigdathetaccepteren
vandit Commissievoorstel politiek moet worden
voorkomen?

In de comitologieprocedure moet de onderzoeker
zo precies mogelijk de effecten weergevenvan ver-
schillende standaarden en manieren van meten.

Indeimplementatiefase ligt het eu-beleid geheel
vast, enis eenreactieve opstellingnog de enige optie.
Indezefasedientdeanalyseinzichtte geveninde
effectendieerin Nederland zijn te verwachten,
zodatde Nederlandse overheid zich daarin haar
ruimtelijkeordeningsbeleid op kanvoorbereiden.
Wel kan de onderzoeker, nude Europese beleids-
keuzes zijn gemaakt, nog duidelijker zien welke
implementatiealternatieven er zijn, en welke

ruimtelijke effecten deze zouden hebben.
Infiguury zijn de belangrijkste activiteiten en
kennisbehoeften per fase schematisch weer
gegeven.

De plaats van een ruimtelijke-effectanalyse in
hetbesluitvormingsproces

Hiervoorhebben we gezien op welke vragen een
ruimtelijke-effectanalyse, afhankelijk van de fase van
hetbeleidsproces, een antwoord zou moeten geven.
Maar welke plaats heeft een dergelijke analyse nu zelf
inhetNederlandse besluitvormingsproces?

Eenruimtelijke-effectanalyse helptbijhetstellen
vandejuistevrageneninformeertbeleidsmakers.
Maar dathoeft het besluitvormingsproces uiteraard
niet beslissend te beinvloeden, en zal niet automa-
tisch leiden toteen Eu-beleid dat optimaal isvoor de
Nederlandsesituatie. Inde politieke arenawordt de
gangvan zakenimmers nietalleen door kennis en
informatie gestuurd. De Europese beleidsvorming
isvoornamelijk een procesvan onderhandelingen
tussen lidstaten dat moet leiden tot een gezamenlijk
besluit. Onwaarschijnlijkis dat de specifieke belan-
genvanNederland indatprocesalle worden geho-
noreerd; ook een ruimtelijke-effectanalyse kan daar
nietsaanveranderen, hoogstens kan hetstrategisch
handelen erdoorverbeteren. Veel hangtaf van lob-
by’sen (informele) relatiesin Brussel. Uiteindelijk
leidthettoteen compromis en tot min of meer gene-
riek beleid, datnietis toegesneden op de bijzondere
situatievan elk land afzonderlijk. Inlanden waar de
ruimtelijke omstandigheden te veel afwijkenvan
het gemiddelde, kan hetdaarom lastig zijn om het
beleidteimplementeren.

Milieurichtlijnen zijn wat dat betreft voor de
Nederlandse overheid altijd heikel. Nederland is
bovengemiddeld gevoeligvoor milieurichtlijnen van-
uit Brussel, omdat het dichtbevolktis en economisch
verontwikkeld. De kans dater botsende functies en
tegenstrijdige belangen zijn, is daardoor groot. Voor
de Nederlandse ruimtelijke ordening kan de overheid
deverschillende belangen afwegen op een manier die
istoegesneden op de specifieke Nederlandse situatie,
hetgeen bijmeer generiek Eu-beleid niet mogelijk
is. Tegelijkertijd is Nederland juist gebaat bij milieu-
regelgeving, omdat hetvaak gaatom een grensover-

Figuur7.Kennisbehoefteninverschillende fasenvan het eu-beleidsproces

Fase

Pre-expertfase

Expertfase

Commissiefase

Raadsfase

Comitologie-
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Nationale
implementatie-

fase

Activiteit

Startkeuze

Probleemvinding

Probleemvinding

Ontwerp

Ontwerp
Haalbaarheids-

toetsing

Onderhandelen

Beleidsontwerp

Onderhandelen

Kennisbehoefte

Reactief

—Zouditonderwerp de Nederlandse ruimte-
lijke ordening sterk kunnen beinvlioeden enis

een ruimtelijke-effectanalyse noodzakelijk?

—Welke alternatieven (probleemdefinitie)
zijn nog relevanten welke gevolgen hebben
dezevoor de ruimtelijke ordening van Neder-
land?

—Welke alternatieven (beleidsinstrumenta-
rium, normeringen) zijn nog relevant en welke
gevolgen hebben deze voor de ruimtelijke
ordeningvan Nederland?

—Ishetal mogelijk over implementatiealter-
natieven en hun ruimtelijke gevolgen na

tedenken?

—Welke alternatieven (beleidsinstrumenten,
normeringen) zijn nog relevant en welke
gevolgen hebben deze voor de ruimtelijke
ordeningvan Nederland?

—Ishetal mogelijk over implementatiealter-
natieven en hun ruimtelijke gevolgen nate
denken?

—Welke alternatieven (technische aspecten
van normering) zijn nog relevant en welke
gevolgen hebben deze voor de ruimtelijke
ordening van Nederland?

-Welke implementatie-alternatieven staan
open en welke gevolgen hebben deze voor
de ruimtelijke ordening?

—Gegeven de oplossingrichting, gekozen
instrumenten en normering: Welkeimple-
mentatie-alternatieven staan open en welke
gevolgen hebben deze voor de ruimtelijke

ordening?

Proactief

Strategische inschatting onderwerpkeuze
—Zoude EU zich hiermee bezig moeten
houden?

—Verdringt dit onderwerp andere, voor de
ruimtelijke ordening belangrijkere, onder-
werpenvan de agenda?

—Zoudit onderwerp de Nederlandse ruimte-
lijke ordening sterk kunnen beinvlioeden enis
een ruimtelijke-effectanalyse noodzakelijk?
—Is de probleemdefinitie en de oplossings-
richting van de Europese Commissie de

juiste voor Nederland?

—Welk beleidsinstrumentarium en welke
normering is het meest gunstigvoor Neder-
land?

—Welke vermijden?

—IshetEuropese Commissievoorstel voor
Nederland onaanvaardbaar?

—Welk alternatief is politiek haalbaar?

—Welke technische invulling van normering is

het meest gunstig voor Nederland?
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schrijdend probleem, watjuist ook Nederland treft;
zoiseengrootdeelvandevervuiling afkomstig uit
de nabijgelegen Vlaamse en Duitse stedelijke en
industriegebieden. Om het milieuin Nederland te
beschermen, ishetdan ook noodzakelijk dat ook
inbuurlanden maatregelen worden genomen.

De kwetsbaarheid van Nederland voor milieu-
regelgevingaan de ene kanten de noodzaak tot
supranationaal beleid aan de andere, plaatstde
Nederlandse overheidin het beleidsvormings-
procesin Brussel voor een dilemma (SER 2006).

Ook moet de overheid zich er bewustvan zijn dat
de ontstane ruimtelijke problemen vaak niet direct
hetgevolgzijnvan het Europese beleid, maarvan
de manier waarop hetbeleidin eigenland wordt
geimplementeerd. Deze implementatie heeft
verschillende kanten. Ten eerste gaathetom de
formuleringvan Brussels beleid in de formele
Nederlandseregelgeving. Deze omzetting wordt
vaak bekritiseerd (zie Rood e.a. 2005), omdat de
Nederlandse overheid bijvoorbeeld ‘het braafste
jongetjevan deklas’ zou willen zijn en zijde Europese
regelsveeltestrengzouinterpreteren enimplemen-
teren. Ook zouden er soms ‘nationale koppen’ op
Europeesbeleid worden gezet, wat wil zeggen dat
Europeesbeleid extrawordtaangekleed, onder
andere omdat dittijdens het ‘afstoffen’ van het
Nederlandse beleid nodigwerd gevonden, of dat
departementen op hun eigenterrein willen ‘scoren’.

Tentweede gaathetom deinterpretatievande
geimplementeerde richtlijnin de bestuursrecht-
spraak. In defijnstofcasus heeft uiteindelijk de Raad
van Statein belangrijke mate bepaald welke gevolgen
derichtlijn voor de Nederlandse ruimte had. Maar dat
deuitsprakenvan de Raad van State zoveel gevolgen
hadden, had ook te maken met de Nederlandse
mogelijkhedenvoor bezwaarenberoepin het
algemeen, dievanuit Europees perspectief relatief
gunstig zijn voor de burger.

Daarmee komen we op hetderde aspectvande
implementatie: deinbeddingvan het eu-beleidin
de contextvan hetNederlandse juridisch systeem
ende Nederlandse bestuurspraktijken (vRom-raad
2008).In Nederland ontstonden bijvoorbeeld proble-
men bijde invoering van het fijnstofbeleid, doordat

bestuursorganen onbekend waren met hetbeleid. In
het geval van fijn stof was de reden voor een bouw-
stop vaak van procedurele aard: de overheid had
verzuimd de effecten op luchtkwaliteitin haar over-
weging meete nemen. Dit geldt zeker voor plannen
op lokaal niveau, waar gemeenten en andere partijen
veel minder dan de nationale overheid bekend zijn
met de nieuwe regels enverantwoordelijkheden.

De motie-Meindertsma (zie ook de Bevindingen)
eindigtdan ook meteen oproep om de kennis
beschikbaarte stellen aanalle andere betrokkenen.
Ditgeefteenste meerhetbelangaanvaneenruimte-
lijke-effectanalyse, waarin nietalleen deinhoudelijke
gevolgenworden aangegeven, maar ook de verande-
rende procedures (als onderdeel van het handelings-
kader).

Alsveel problemen pasindeimplementatie en de
praktijk ontstaan, is een ruimtelijke-effectanalyse dan
in eerdere fasen nog wel nuttig? Hetantwoord is
bevestigend, juistals we deze analyse zien als middel
voordeoverheid om zich al tijdens het beleidsproces
in Brussel bewust te zijn van mogelijke gevolgen en
teanticiperen opimplementatie. In die zin komteen
ruimtelijke-effectanalyse tegemoetaan hetvoorstel
van de Sociaal-Economische Raad (ser) om tijdens
het eu-besluitvormingsproces een zogenoemd
uitvoeringsplan op te stellen, dat meebeweegt met
debesluitvorming. De ser stelthetin zijn rapport
Nederland en eu-richtlijnen (2006: 77) als volgt: 'Bij
eu-richtlijnen die niet gemakkelijk in bestaande nati-
onaleregelsenstructuren kunnen wordeningepast,
ishetzaak om reeds parallel aan de totstandkoming
vanderichtlijn een uitvoeringsplan voor te bereiden.
Zo'nuitvoeringsplanis een combinatie van formele
procedures en materiéle maatregelen omop een
kosteneffectieve wijze de gestelde doelen en normen
terealiseren. Of, algemener geformuleerd, het gaat
erom een goede balanstevinden tussenrivaliserende
doelstellingen en (vroeg)tijdig mogelijke knelpunten
op hetspoorte komen. Hetmoeteen metdeloop van
debesluitvorming “meebewegend” plan zijn, waarbij
deuitvoerende instanties (bijvoorbeeld decentrale
overheden) en andere betrokken organisaties, waar-
onder het bedrijfsleven, direct worden betrokken bij
deopstelling en uitwerking daarvan. Datvraagtom

een goedeinformatievoorziening over en weer. Door
tijdigverschillende scenario’s uit te werken, kan ook
enigesturingaan het meebewegen worden gegeven’
(sErR2006:77).

Vanuitdeze optiek zou een ruimtelijke-effect-
analyse dan ook veel minder een eenmalige exercitie
zijn, alswel een middel waarmee relevante actoren
zichbewust worden van de gevolgen van eu-beleid,
hierin expertise opdoen en Eu-beleidsprocessen op
belangrijke ruimtelijke terreinen ook blijven volgen,
omdatdeinitiatieven tijdens het beleidsproces nog
behoorlijk vaninhoud kunnenveranderen.

Resumé

In een ruimtelijke-effectanalyse moet rekening wor-
dengehouden met hetverschil inkennisbehoefte
tijdens de diverse fasen van het beleidsvormings-
proces, of, anders gezegd, met het verschil in kennis-
behoefte vanuitverschillende soorten activiteitenin
datproces. Inhetbeginishet mogelijk omhet proces
fundamenteel te beinvloeden, terwijl het beleids-
voorstel zelf nog weinigaanknopingspunten voor
effectanalyse biedt. Aan heteindis het mogelijk om
de effectenvan hetdefinitieve voorstel goed in kaart
tebrengen, maaris de ruimte omalternatieveninte
brengen beperkter.

Inallefasenvan het proceskan een ruimtelijke-
effectanalyse eensignaleringsfunctie vervullen.
Zowelvoor een proactieve alsvoor eenreactieve
opstellingis een dergelijke signalering essentieel.
Daarbijkan hetin beide opstellingen nodig zijn
diverse alternatievenin beschouwingte nemen.
Inhetlaatste geval omdat deze alternatieven nog
steeds tot de mogelijke uitkomsten van het proces
moetenworden gerekend, in een proactieve opstel-
lingomdatwellichteenvoor Nederland gunstiger
alternatiefin het proces kan wordeningebracht. Een
volledige rapportage, waarbij de signalering wordt
uitgediepten de effecten zo goed mogelijk worden
gekwantificeerd, zal beter te realiseren zijn naarmate
hetbesluitvormingsprocesverderis gevorderd.

Hoe?
Methoden voor
een ruimtelijke-
effectanalyse

Eenruimtelijke-effectanalyse kan wordenvergele-
ken metdevelesoorten effectrapportages enimpact
assessments die ex ante, voorafgaand aan de uitvoe-
ringvanbeleid, de mogelijke effectenvan beleid in
beeld brengen. Sinds dejaren tachtigvan devorige
eeuw heeftde overheid diverse effectrapportages
inhetleven geroepen; scepticispreken welvan

een ‘wildgroei’ (Klaassen & Van Nispen1996). Bij
exante-studies gaathetveelal om meervoudige
effectrapportages, waarbij uiteenlopende beleids-
alternatieven met elkaar worden vergeleken, zodat
deoverheid uiteindelijk een zo optimaal mogelijke
keuze kan maken. Enkelvoudige effectrapportages
wordeninde praktijk pasin een later stadiumvan
hetbeleidsprocestoegepast, om de effectenvan
het gekozen beleidsalternatief te voorspellenten
behoevevandeuitvoeringenimplementatie van
beleid.

Eenanderonderscheid is dat tussen partiéle en
integrale effectrapportages. Bij partiéle studies wor-
denalleen de effectenvoor eenspecifieke sector
of eenbepaald facetvan beleid geanalyseerd. Het
gaat hierbijvaak om effecten die vanwege bepaalde
beleidsdoelstellingen extra moeten worden belicht.
Bekendevoorbeeldenvan partiéle effectrapportages
zijn de milieu-effectrapportage (MER) en de emanci-
patie-effectrapportage (EER). Inintegrale effect-
rapportages worden alle effectenvan beleidsvoor-
nemensintegraal onderzocht. Een bekend voorbeeld
zijnin dit geval de effectrapportages voor grootscha-
ligeinfrastructuurwerken, die worden uitgevoerd op
grondvande leidraad Overzicht Effecten Infrastruc-
tuur (de oEl-leidraad; zie Eijgenraam e.a. 2000).
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Inhetvorige hoofdstuk concludeerden we dat
deinformatiebehoefte verschilt per fase van het
Europese beleidsvormingsproces. Daarom zal
hetaccentinderuimtelijke-effectanalyseinelke
faseandersliggen, en zullen ook de methodenen
technieken per fase uiteenlopen. Hieronder gaan we
achtereenvolgendin op devolgende ‘onderzoeks-
stappen’’: hetanalyserenvanhetprobleem, het
bepalenvan beleidsalternatieven, hetanalyseren
van effectenen hetevaluerenvan effecten. Aan-
sluitend daarop beantwoorden we specifiek de
vraag hoe de ruimtelijke effecten, zoals beschreven
in heteerste hoofdstuk van de Verdieping, hetbeste
kunnenworden geanalyseerd. Hoewel een ruimte-
lijke-effectanalyse per definitie geenintegrale ana-
lyseis, zijn de basisprincipes uitdeze oel-leidraad
voor hetdoelvan dezeanalyse zeer wel bruikbaar, in
hetbijzonder op het puntvan de probleemanalyse,
hetzorgvuldigomgaan metde causaliteitvanver-
schillende effecten (om dubbeltellingen te voor-
komen) en de definitie van de alternatieven. We
sluiten onze onderzoeksmethoden dan ook zoveel
mogelijk aan bijreeds bestaandeinzichten op basis
vande oEl-leidraad.

Hetanalyserenvan het probleem

Eenprobleemanalyseisomtweeredeneneen
belangrijk onderdeel van de ruimtelijke-effect-
analyse.Inde eerste plaatsomdateen probleem-
analyse noodzakelijkis voor het genererenvan
zinnige alternatieven voor de voorgestelde beleids-
maatregel. In eenreactieve opstelling gaat het hierbij
alleen omimplementatiealternatieven. Ineen pro-
actieve opstellingkan de Nederlandse overheid, als
zijvermoedt dat de effecten niet gunstig (genoeg)
zijn, ineenvroeg stadiumvan het eu-beleidsproces
een beleidsalternatiefinbrengen, bijvoorbeeld via
zogenoemde (departementale) position papers,
maar ook met hulp van lobby’s en onderhandeling.
Inde oki-leidraad wordthetbelangonderstreept
ominhetbeginvanhetprocesoogtehoudenvoor
fundamentele alternatieven en niette snel de pro-
bleemdefinitie ‘dichttetimmeren’: ‘De probleem-
analyse dientervoorte zorgen dat de aandacht niet
verschuiftvan eenalgemene probleemstelling naar
eenteeng gedefinieerde, technische probleemstel-

ling. Verderkan een goede probleemanalyse helpen
bijhetidentificerenvandeinformatie die nodigisom
afgewogen beslissingen te nemen. (...) Het onder-
zoekin de eerste faseis dus sterkinventariserend van
aard. Hetis belangrijker datalle relevante onderwer-
penaandeorde komendandatop enkele onderdelen
reeds diepgravend onderzoek heeft plaatsgevonden.
(...)Erisdanaleen beeld van knelpunten of kansen
endebetekenisvan (...) beleidsmogelijkheden. Het
isvan grootbelangomjuistin deze fase de funda-
mentele vraagstukkenterhandtenemenomte
voorkomen datlaterin het proces de eerste keuzen
enafbakeningen nogeensterdiscussie worden
gesteld’ (Eijgenraame.a.2000:10-11).

Bijeen probleemanalyse komen onderandere de
volgendevragenaandeorde. Watishet probleem?
Welke situatieis problematisch? Hoe komt die situa-
tietot stand? Welke oorzaak-gevolgrelaties veroor-
zaken het probleem? Wat betekentditvoordeinte
zetten oplossingen? Is hetvoorgestelde beleid de
enige manier om knelpunten op te lossen of om kan-
sente benutten? Daarnaast speelt bij Europees beleid
altijd de fundamentele vraag of dat beleid, geletop de
aardvan de problematiek, gerechtvaardigd is. Vraagt
hetprobleemal dan nietom Europees beleid? Of kan
deoplossingvan het probleem beteraan de nationale
overheid of aan de markt worden overgelaten? Ten
slotte speelt hettijdsaspect een belangrijke rol.
Wanneerspeelthet probleem? Losthetzichin
detoekomst misschienvanzelf op?

Daarmee komen we op de tweede reden waarom
de probleemanalyse een belangrijke plaatsin de
ruimtelijke-effectanalyse inneemt: voor hetkunnen
identificeren van de kritieke ruimtelijke effecten is
eenanalysevande ontwikkelingvan hetprobleem
in detoekomst essentieel.

Ominzichtte krijgenin de toekomstige ontwikke-
lingvanhetprobleem, kunnen omgevingsscenario’s
wordeningezet. Volgens de oel-leidraad kentde
‘omgeving waarin het [beleid] gaat functioneren, (...)
op lange termijn onvermijdelijk onzekerheden. Uit-
gaanvanslechts éénvoorspelling zou alleen schijn-
zekerheid opleveren. Hetisvan belangeerstde
kritische succesfactorente bepalenenvervolgens
verschillende denkbare ontwikkelingenin beeld te
brengenvoordezefactoren.Indienereenbehoor-
lijke mate van samenhangis tussen de factoren, kan

(...) metscenario’s worden gewerkt’ (Eijgenraam
€.3.2000: V).

Bijdeze omgevingsscenario’s speeltde vraaghoe
hetprobleem zich zou hebben ontwikkeld als er geen
Eu-beleid was gekomen. Nederland zou mogelijk zelf
beleid hebben ontwikkeld (bijvoorbeeld om de lucht-
kwaliteit te verbeteren), dat wellicht vergelijkbare
ruimtelijke effecten zou hebben gehad. In dat geval
ishetnietjuistom die effecten toe te schrijven aan
de eu-richtlijn of deimplementatie daarvan.

Hetbepalenvan beleidsalternatieven

InhetBrusselse beleidsproces zullen vaak al beleids-
alternatievenin omloop zijn. In dat geval is het uiter-
aard belangrijk om deze alternatieveninieder geval
meetenemenindeanalyse, aangezien daarover een
politiek standpunt wordt verwacht.

Bijeen proactieve opstelling echter, kunnen er ook
van Nederlandse zijde (wellicht betere) alternatieven
worden geformuleerd.2 Ook hiervoor kunnen scena-
rio’sworden gebruikt, omdat daarmee zowel effec-
tenzijnteidentificeren, als oorzaak-gevolgrelaties
zijntevinden envandaaruit nieuwe alternatieven
kunnenworden afgeleid. We gebruiken hier het
begrip ‘scenario’ inbrede zin: hetdoordenkenvan
een bepaalde handelingswijze om zo meer kennis te
krijgen over cruciale verbanden, en daaruit eventueel
nieuwe handelingswijzen te destilleren.

Inde oEi-leidraad wordtaltijd van een zogeheten
nulalternatief uitgegaan: ook als hetvoorgestelde
beleidsalternatief niet wordt uitgevoerd, ‘moeten
verantwoorde keuzes worden gemaakt. Het nulalter-
natiefis daarom een combinatie van de beste andere
aanwendingvan middelen en de best mogelijke
andere oplossingen voor knelpunten. Het nulalterna-
tiefisdusietsandersdan “niets doen” en hetis ook
niet “bestaand beleid”’ (Eijgenraam e.a. 2000: vii).
Eenandereaanwendingvan de beschikbare middelen
kansoms een betere maatschappelijke optie zijn.

Het nulalternatief betekent dus eigenlijk: een ander
probleemoplossen.

Hetis devraagof deze opvattingvan een ‘nulalter-
natief’in de contextvan de Europese besluitvorming
eenrelevante notieis. Invroege fasesvanhet Eu-
besluitvormingsproces kan het misschiennogeen
optiezijn om de Europese Commissie te laten afzien

van beleidenop eenanderonderwerpinte zetten. In
latere fasesisditin de praktijk zeer onwaarschijnlijk,
enzal hetvooral om beleidsalternatieven gaan. Het
enige ‘nulalternatief’isin die fase een ‘nee-stem’, wat
indit geval wel degelijk ‘niets doen” kan betekenen.

Alserconsensus overdeaardvanhetprobleemis,
kan een nulalternatief achterwege worden gelaten.
Indatgeval kan worden volstaan met een beperkte
analyse (bijvoorbeeld met hulp van een kosteneffec-
tiviteitsanalyse, zie verderop), waarbij slechts uit-
voeringsvarianten worden bekekenvanin grote
lijnen hetzelfde beleid - met dus ook bijna dezelfde
maatschappelijk baten, namelijk de oplossingvan
hetprobleem. De baten hoevendan nietin kaartte
worden gebracht, alleen de negatieve effecten dan
wel kosten.3

Beleidsalternatieven kunnen op zeer uiteenlopende
niveaus worden geformuleerd. In hetvorige hoofd-
stuk maakten we al hetonderscheid tussen probleem-
definitie, beleidsinstrumenten en normering. We
gaan hierin hetvervolgverderopin.

Alternatieve probleemdefinitie en oplossingsrichting
‘Het’ probleem bestaat niet, zeker nietals er zulke
diverse partijen bij zijn betrokken alsin de Europese
Unie; erisaltijd eenkeuze hoe een probleem te defi-
niéren, afhankelijk van het perspectief vanwaaruit
datprobleem wordtbenaderd. De bestuurskundige
Hoppe (2001) spreekt zelfs van ‘stijlen van probleem-
definiéring’. Om zichtte krijgen op de variéteitaan
perspectievenkunnen sessies worden georganiseerd
met deelnemers metverschillende achtergronden
enexpertise, methetdoel om de belangrijkste alter-
natievenvoor hetbeleidsvoorstel vande Europese
Commissie te verkennen.

Alternatief beleidsinstrumentarium
Hetbeleidsalternatief kan ook worden gevormd
eenandere keuze voor beleidsinstrumenten binnen
dezelfde probleemdefinitie. Het kan daarbij gaan
omeenandersoort Eu-optreden, maar ookom een
andereinhoudelijke maatregel. Op deze tweesoor-
ten alternatieven gaan we hieronderin.

Omeenideete gevenvandevariéteitaaninstru-
menteninde Europese Unie, bespreken we hier
enkelevariantenvansoorten Eu-optreden zoals die
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worden beschrevenin het wrRr-rapport Slagvaardig-
heid in de Europabrede Unie (2003).
—Nationaal beleidsoptredenin plaatsvan Europese
samenwerking. De Europese Unie hoeft niet altijd
tewordeningeschakeld, ookin nationaal beleid
kanworden geanticipeerd of gereageerd op wat
anderelidstaten doen. Bovendien kunnen zaken
ook bilateraal worden geregeld.
—Centralisatie versus gezamenlijke beslissingen
(joint decision). Centralisatie is tamelijk uitzonder-
lijkin de Europese Unie; eenvoorbeeld hiervanis
deoprichtingvande Europese Centrale Bank, die
denationale centrale bankenin de euro-landen
vervangt.
—Binnen dejoint decision-variant: bindend versus
niet-bindend beleid.
-Bindend beleid krijgt vormin richtlijnen, verorde-
ningen of beschikkingen. Binnen het bindende
beleid zijn de belangrijkste opties unificatie van de
regelgeving of harmonisatie van beleid. Het laatste
kandevormaannemen van wederzijdse erkenning
van elkaarsregels, kaderrichtlijnen of procesricht-
lijnen.
-Binnen niet-bindend beleid wordt wel een
onderscheid gemaakt tussen beleidscoérdinatie
(samenwerkingsvormen waarin het nationale
beleid van lidstaten onderling wordt afgestemd)
of consultatie (activiteiten waarbij geen gemeen-
schappelijke doelen zijn geformuleerd, zoals het
uitwisselen van informatie).
—Debeleidscoérdinatie kenteen hardeeneen
zachtevariant. De hardheid wordt bepaald door
desanctiesin geval van non-implementatie, die
kunnen variérenvan rapportageverplichtingen
ennaming and shaming tot hoge financiéle boetes.
Zachte beleidscoordinatie kan de vorm aannemen
van gentlemen’s agreements, resoluties, aanbe-
velingen, adviezen en mededelingen.
- Differentiatiein rechten en plichten tussenlid-
staten. Deze kan diverse vormen aannemen, bij-
voorbeeld wel dezelfde rechten en plichten, maar
keuzeinhet momentvaninwerkingtreding (het
zogenoemde meersnelhedentraject) of een per-
manente uitzonderingvoor een of meer lidstaten.
Eenalternatief beleidsinstrumentarium kan ook tot
stand komen doorinhoudelijke alternatieven. Deze
alternatieven zijn uiteraard voor elk dossier anders; in

het geval van de fijnstofcasus gaat het daarbij bijvoor-
beeldvooral omandere normstellingen, nietalleenin
dezinvanhogere of lagere normen, maarookin de
vormvan alternatieve afspraken over de normmeting
(zievoorinhoudelijke alternatieven hetvolgende
hoofdstuk).

Beleidsalternatieven kunnen, ten slotte, ook worden
gevondenineenandere faseringvan hetoplossenvan
hetprobleem. In de probleemanalyseis onderzocht
hoe het probleem zich zou kunnen ontwikkelen.
Alternatieven kunnen dan de timing en de schaal van
hetbeleid betreffen. Devoor- en nadelenvan ‘nu’
versus ‘later’ dienen systematisch te worden verkend.
De uitvoeringvan hetbeleid kan bijvoorbeeld markt-
partijen uitdagen tot efficiéntie-verbeteringen, zoals
het produceren van motoren met minder co,-uit-
stoot, waardoor het probleem zich anders ontwikkelt
envervolgmaatregelen achterwege kunnen blijven.

Hetanalyserenvan effecten

Deanalysevan de effectenvaltuiteenin twee stap-
pen: hetonderscheiden van effecten en het kwali-
ficeren of kwantificeren van die effecten. Bij het
onderscheidenvan effecten speeltde vraag welke
oorzaak-gevolgrelaties er zijn een belangrijke rol.
Hetis echterondoenlijk omdlle oorzaak-gevolg-
relaties mee te nemen, omdat hetin de praktijk
onmogelijkisalle effecten te meten.4 Een effect-
analyse gaat altijd gepaard meteen keuze om
bepaalde effecten wel enandere niet te meten.

Bij partiéle effectrapportages wordtop voorhand
aleen keuze gemaaktomterapporteren overeen
bepaalde groep van effecten. Ook dan geldt, zeker
bijeen ruimtelijke-effectanalyse die betrekking

kan hebben op veel ruimtelijke terreinen, echter
nogdatvantevoren eenafbakening zal moeten
worden gemaakt, bijvoorbeeld op wélke ruimtelijke
terreinen de effecten worden geanalyseerd. De
eerstestap inde ruimtelijke-effectanalyseis dan ook
hetinventariserenvan de kritieke effecten (zie ook de
Bevindingen).

Hetproductvan deze eerstestapiseen lijstvan
effecten. Infiguur 8isaan de hand van de fijnstofcasus
eenvoorbeeld weergegeven van een (overigens niet-
uitputtende) effectenlijst.

Figuur 8. Voorbeeld van een effectenlijst

Effecten van de implementatie van de fijnstofrichtlijn

Wettelijk en bestuurlijk kader

Ruimtelijk handelen

Consequenties voor de

fysieke ruimte

Gemeenten, provincies enrijk: bij planologische beslissingen rekening houden

met luchtkwaliteit

Burgers: mogelijkheid zich te beroepen op Besluit Luchtkwaliteit

Gemeenten zullen bepaalde gebieden geen woonbestemming geven

Gemeenten zullen binnen bestaande woonbestemming soms toch geen vergunningen
voor woonprojecten afgeven

Gemeenten en provincies zullen in sommige gevallen geen vergunning geven voor
bedrijfsmatige activiteiten

Infrastructurele projecten van gemeenten, provincies en rijk moeten worden stilgelegd
Gemeenten komen met aanvullende plannen om luchtkwaliteit te verbeteren
(bijvoorbeeld door mobiliteitsbeleid: auto’s weren uit binnensteden)

Bovenstaande effecten leiden tot ander verplaatsingsgedrag van burgers dan

zonder Eu-beleid

Verdeling: vooral in stedelijke agglomeraties zullen bovenstaande effecten optreden

Verdeling: binnen agglomeraties treden effecten vooral op bij plannen voor inbreiding

Figuurg.Voorbeeldvaneen effectentabel

Effecten van de implementatie van het Europese-Commissiealternatief
Gemeenten maken meer kosten bij vergunningverlening

Gemeenten zullen andere gebieden woonbestemming geven
Gemeenten zullen vergunningen voor woonprojecten soms niet afgeven

Gemeenten en provincies zullen in sommige gevallen geen vergunning geven voor

bedrijfsmatige activiteiten

Infrastructurele projecten van gemeenten en rijk moeten worden stilgelegd
Ander verplaatsingsgedrag van burgers dan zonder eu-beleid

Gemeenten komen met aanvullende plannen om luchtkwaliteit te verbeteren
(bijvoorbeeld mobiliteitsbeleid)

Morfologie: lege gaten en onafgemaakte bouwprojecten

Verdeling: vooral in stedelijke agglomeraties stopgezette projecten
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Detweedestapindeanalyseis hetkwantificeren
of kwalificeren van de effecten. Ditleidt toteen
effectentabel, waarin de (orde van) grootte, inten-
siteitof omvang van de effecten uit de effectenlijst
wordt bepaald en uitgedruktin kwantitatieve of
kwalitatieve informatie (zie figuur 9). Hoe deze
informatie te bepalen s, verschilt per effect. In
sommige gevallenis bekend hoe eenverandering
vanhetéénleidttoteenveranderingvanhetander
enzijn zogenoemde kengetallen beschikbaar;
bijvoorbeeld: eenveranderingvanregelgeving
kost het ministerie een x-aantal mensuren, wat
een kostenpostoplevertvan zoveel duizend euro.
Inandere gevallen, zoals wanneer het effectont-
staatdoor een ketenvan andere effecten, zullen de
effecten minder makkelijk kunnen worden bepaald.
Wanneer effecten niet kunnen worden gemeten
of berekend, vormen kwalitatieve omschrijvingen
eenalternatief. De omvangvan een effect kan ook
worden ontleend aan beschikbare onderzoeks-
gegevens. Zowordtbinnen de Europese Unie bij het
merendeelvande Europese Commissievoorstellen
eenimpact assessment uitgevoerd, dieis gerichtop
de economische, sociale en ecologische effecten;
deze effecten kunnen ook ruimtelijk relevant zijn.
Voor hetberekenen van effectenkan de onderzoeker
ook gebruikmaken van modellen. Zo beschikt het
Ruimtelijk Planbureau over hetverkeersprognose-
model sSMART en hetregionaaleconomische model
RAEM. Als de kennis niet of minder makkelijk voor-
handenis, zal deze moeten worden verzameld, bij-
voorbeelddoor hetinschakelenvan experts, het
organiserenvan workshops of brainstormsessies
of hetgebruikenvanandere prognosemodellen.

Bijhetinkaartbrengenvande oorzaak-gevolgrelaties
en hetopstellenvan de effectenlijsten -tabel, moeten
inieder geval dedrieaspecten van ruimtelijke effec-
ten (het handelingskader, het ruimtelijk handelen van
actorenen de zichtbare effecten) en deverbanden
daartussen naarvoren komen (zie ook heteerste
hoofdstuk van de Verdieping). Verderop in dit hoofd-
stuk gaan wein op de beschikbare methoden en
informatiebronnen om deze aspecten te meten.

Inde okl-leidraad wordtvoor hetinbeeld brengen
vande causale doorwerkingvan een projecteen
belangrijk onderscheid gemaakttussen directe en

indirecte effecten. Vloeien de effecten rechtstreeks
voortuithetproject, of zijn ze afgeleid uit recht-
streekse effecten? Ditonderscheid is belangrijk om
dubbeltellingen te voorkomen als de alternatieven
onderling vergeleken gaan worden (zie de volgende
paragraaf). Een goedinzichtin de samenhang tussen
deverschillende effectenis daarvoor een vereiste.
Deverschillende aspecten van ruimtelijke effecten
kunnen daarom wel apart worden opgenomenin een
effectenlijst—om oorzaak-gevolgrelaties helder te
hebbenis dit zelfs wenselijk—envervolgens worden
gekwalificeerd of gekwantificeerd in een effecten-
tabel, maar niet zonder meer worden ‘opgeteld’.
Het gaat namelijk om verschillende aspecten van
hetzelfde effect (of directe enindirecte effecten
die onderdeel zijn van dezelfde effectenketen).

Bijeenexante-analyseiseraltijd een zekere mate
vanonzekerheid, het gaatimmers om te verwachten
effectenin detoekomst. Omgevingsscenario’s maken
hetmogelijk de gevolgenvan een beleidsalternatief
inverschillende omstandigheden te verkennen.
Naast onzekerheid zijn er bij het kwalificeren of
kwantificerenvan effecten nog meeraspecten
waarmee in de effectanalyse rekening moet worden
gehouden. Het gaat hier, overeenkomstig de milieu-
effectrapportage (zie Cel MER1997) om devolgende
onderwerpen:
—Tijdsduurenfrequentie. Wanneeren hoelang
treedtheteffectop? Isheteenincidenteel of een
regelmatig terugkerend effect? Treedt hetalleen
in een bepaalde periode op (dag, nacht, seizoen
enzovoort)?
—Ombkeerbaarheid. Is het effect omkeerbaar? Bij
eenomkeerbaar effect keert de oudessituatie na
stopzettingvan hetbeleid onveranderd terug. Bij
eenonomkeerbaar effectkeertde oorspronkelijke
situatie ook na stopzetting van hetbeleid nooit
terug.
—Herstelbaarheid. In hoeverre kunnen onomkeer-
bare effecten ongedaan worden gemaakt door
extraingrepen?
—Waarschijnlijkheid. Inhoeverreis er zekerheid
over heteffect?
—Schaal of reikwijdte. Waar doet het effect zich
voor? Voorzoverditaspectnietal in de effectenlijst
of -tabelis opgenomen, zal er duidelijkheid moeten

Figuur1o. Rudimentairvoorbeeld van multicriteria-analyse

Effectvan deimplementatievande Grootteorde
fijnstofrichtlijn

Gemeenten maken meer kosten x-aantal euro’s
bijvergunningverlening
Infrastructurele projecten van x-aantal projecten
gemeenten en rijk moeten
worden stilgelegd

Ander verplaatsingsgedrag Extra aantal uren reistijd
van burgers dan zonder
Eu-beleid

Morfologie: lege gaten en x-aantal plekken
onafgemaakte bouwprojecten
Verdeling: vooral in stedelijke x-aantal in agglomeraties
agglomeraties stopgezette en x-aantal daarbuiten

projecten

zijn of de effecten zich voordoen op grote (mon-
diaal, internationaal, nationaal of regionaal) of op
kleine schaal (lokaal).

Het meenemenvan dezeaspectenkanleidentoteen
extrakolomin de effectentabel. Vervolgens kunnen
zeals wegingsfactor fungereninde beoordelingvan
deeffectenendeevaluatievandealternatieveninde
volgende fasevan deanalyse.

Hetevaluerenvan effecten: vergelijking van
alternatieven

Theoretisch zou een effectanalyse kunnen volstaan
met het gevenvan een overzichtvia een effecten-
tabel. Echter, inveel gevallenis een effectanalyse
een hulpmiddelvoor de besluitvorming over de
keuzevoor het beste alternatief, en moeten de alter-
natieven tegen elkaar worden afgewogen. Voor het
evaluerenvan effecten zijn verschillende methoden
beschikbaar. We bespreken deze methoden hier
eerstinhetalgemeen.

Bijex ante-evaluatiemethoden wordtvaak een
onderscheid gemaaktin monetaire en niet-monetaire
methoden (Hellendoorn 2002). Bij monetaire metho-
denworden de effecten zoveel mogelijkin geld
gewaardeerd, om zo per alternatief tot een eenduidig

Score op beoordelings-

criterium ‘economische

Score op beoordelings-

criterium ‘belevings-

Totaalscore

groei’ waarde’

-1 o -1

4 1 -3
o -3
-2 -2
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oordeel te komen. Kosteneffectiviteitsanalyses wor-
den gebruikt om te onderzoeken bij welk alternatief
erkostenminimalisatie of effectmaximalisatie wordt
bereikt. Kosten-batenanalyses (kBA's) worden toe-
gepastomover eenlangere periode zoveel mogelijk
voor- en nadelen te monetariseren, onder andere met
hulp van kengetallen of een maatschappelijke kosten-
batenanalyse (MkBA). De waardering van effecteniis
bijeen kBA gebaseerd op de waardering doorindivi-
duen. Voor op een marktverhandelde zakenis datde
prijs zoals die door vraag en aanbod wordt bepaald;
debetalingsbereidheid van de vragers voor een extra
eenheidvan een product wordtdan afgewogen tegen
de extra kosten die de aanbieder daarvoor moet
maken. Om ook de nfet op een markt verhandelde
zakentekunnenwaarderen, wordt een markt nage-
bootstwaaraan de waardering, ook wel schaduwprijs
genoemd, kan worden ontleend. Bij deze waardering
van effecten zijn twee hoofdrichtingen te onder-
scheiden: methoden waarina. de waargenomen
voorkeuren (revealed preferences) centraal staan of b.
debeweerdevoorkeuren (stated preferences).
Niet-monetaire methoden worden toegepast wan-
neer hetonmogelijk of onwenselijkis de effectenin
geld uitte drukken. Overzichtstabelmethoden hebben
als doel de kwantitatieve of kwalitatieve informatie
over effectenvanalternatieven te structureren. Dit
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kandoorhetaangevenvandevolgordevan effecten,
of door op een andere wijze de effecten dusdanig
weer te geven datdaarmee hetaccentvooral komt
teliggen op de belangrijkste effecten.

Bij multicriteria-analyses (McA's) worden de
alternatieven op grond van diverse criteriaen
prioriteiten gerangschikt. Waar bij monetaire
methoden de effecten kunnen worden gesom-
meerd omdatzein ééneenheid kunnen worden
uitgedrukt, kunnen bijmcA’s met hulp van diverse
technieken alternatieven worden gerangschikt
dienietin dezelfde eenheid zijn gemeten. Na
kwalificatie of kwantificatie van de effecten
worden deze aan bepaalde criteria getoetsten
eventueel gewogen. Vervolgens wordtaan elk
effecteen gestandaardiseerde score toegekend,
enkunnen uiteindelijk de scoresvan alle effecten
worden gesommeerd. In figuur1oisaan de hand
van de fijnstofcasus een (niet-uitputtend) voor-
beeld van deze methode uitgewerkt.

Bij effectanalyses en evaluatiestudiesis het belangrijk
hetonderzoek te verantwoorden, en duidelijk te
maken hoe betrouwbaar de uitkomsten zijn. Onze-
kerheden overde uitkomsten kunnen, zoals eerder
aangegeven, deelsworden ondervangen metscena-
rio’s. Maar hetis evenzeer belangrijk om aan te geven
welke keuzesinhetonderzoeksproces zijn gemaakt,
enwat de consequenties daarvan zijn. Bijeen MkBA
kan het bijvoorbeeld veel uitmaken met welke dis-
contovoetis gewerkt, en bijeen mca welke wegings-
factoren zijn gekozen. Hetis daaromaan te bevelen
ook een ‘gevoeligheidsanalyse’ uitte voeren, waarin
deonderzoeker nagaatinhoeverre de gehanteerde
methodiekvaninvloedis op de uitkomsten.

Hetanalyseren van ruimtelijke effecten

Indeze paragraaf gaan weinop devraagwelke
methoden specifiek geschikt zijn voor hetin kaart
brengenvan de ruimtelijke effecten. We volgen
daarbijdein heteerste Verdiepingshoofdstuk
aangebrachtedriedelingin deaspectenvan ruimte-
lijke effecten.

Effecten op het handelingskader van actoren
Vooreeninzichtin heteffectvan eu-beleid op het

handelingskadervanin Nederland betrokken ruimte-
lijke actoren (overheidsorganisaties, bedrijven, bur-
gers)isin de eerste plaats een institutionele analyse
nodig. Welke partijen worden beinvloed door het
Eu-beleid? Welke taken en verantwoordelijkheden
krijgen de diverse overheden erbij of juist minder?
Isnieuwe regelgeving nodig? Wie moet het beleid
uitvoeren en handhaven? Welke kosten zijn daaraan
verbonden? Welke beperkingen en stimulansen
(bijvoorbeeld door regelgeving of subsidies) gelden
er meer of minder voor private partijen? Deze effec-
tenkunnenvervolgens worden opgenomeninde
effectenlijst- entabel en eventueel in de uiteindelijke
evaluatie.

Een mogelijkeinstitutionele analyseis de legal
impact assessment, zoals het ministerie van venw
(2006) die hanteert: ‘[ Dit] is een grondige (juridi-
sche) risicoanalysein een vroeg stadium van het
Europese besluitvormingsproces en fungeertals
“early warning system”." Deze analyse ‘brengtin
kaart welke gevolgenvoorstellen voor Europese
wetgeving hebbenvoorvenw’en‘maakteen
inschattingvan de gevolgenvan eenvoorstel voor
devenw-wet- en -regelgeving en geeft daarnaast
eenjuridische analysevan devastgestelde tekst’
(venw2006: 22). Een dergelijke analyse zou uit-
gebreid kunnen worden naar het hele ruimtelijke-
ordeningsstelsel, waarbij nietalleen de gevolgen
voor de ministeries worden geanalyseerd, maar ook
dievoorandere overheden en partijen, hun taken,
verantwoordelijkheden en handelingsruimte.

Effecten op ruimtelijk handelen
Deanalysevan hetruimtelijkhandelenvanactoren
behelstdevraagtot welke andere ruimtelijke hande-
lingen hetvernieuwde handelingskader waarschijn-
lijk zal voeren, en welke voor- en nadelen zij hiervan
zullen ondervinden. Ditkan breed worden onder-
zocht (welke winst of verliesin ruimtelijke kwaliteit
boeken of lijden deze actoren?), of eng (welke inves-
teringen moeteenactor doen, en hoeveel winst
kan hijverwachten?). De lasten en opbrengsten
kunnenworden gemeten enin een ruimtelijke-
effectanalyse worden meegenomen. Ditkan voor
alleactorgroepen samen worden gemeten, waaruit
een MKBAresulteert, maar ook voor een specifieke
groep. Welke andere ruimtelijke beslissingen nemen

bijvoorbeeld de Nederlandse agrariérsals gevolgvan
devoorgestelde hervormingenvan het Gemeen-
schappelijk Landbouwbeleid, en wat zijn daarvan
voor hendekosten en baten? Indeliteratuur wordt
hiervoor de term bedrijfseconomische kosten-baten-
analyse gebruikt, maar omdat wijons ook richten op
andereactorendan bedrijven, noemen we ditverder
eenactorgebonden kosten-batenanalyse (AKBA).
Deze financiéle effecten kunnenvervolgens worden
opgenomenin een effectentabel envervolgens even-
tueel ook worden meegenomenin de evaluatie.

Geziendedoelstellingvan ditonderzoek, ligt het
voordehandinieder geval te kijken naar de gevolgen
voor hetruimtelijk handelenvan overheidsorgani-
saties. Datvergtallereerstinzichtin het bestuurlijk
schaalniveau (rijksoverheid, provincies, gemeenten,
functionele overheden, uitvoeringsorganen enzo-
voort) waarbinnen veranderingen zullen plaats-
vinden en welke (financiéle, personele of organisa-
torische) gevolgen het eu-beleid voor deze diverse
overheidslagen heeft.

Hetministerie van venw stelt voor een dergelijke
analyse een zogeheten uitvoerings- en handhavings-
toetsvoor. In de uitvoeringstoets gaathet ministerie
nawelke financiéle, personele en organisatorische
consequenties een Commissievoorstel heeftvoor
deuitvoeringvan hetstaande venw-beleid, zoals de
inzetvan kennis of opleiding, financiéle middelen en
1cT, en welke administratieve lasten hieruit voort-
vloeien. In deze toets gaatheter ook om of de regel-
geving nietin conflictis metandere uitvoerings-
doelen, of dat zij juist realisatie van deze doelen
bevordert. In de handhavingstoets wordt onderzocht
wat de gevolgen zijn voor hettoezicht op de naleving
van hetvoorstel, dat wil zeggen voor de handhavings-
structuur, voor de toezichtskosten voor het ministerie
endetoezichtslasten voor derden, die moeten vol-
doenaan bijvoorbeeld (informatie)verplichtingen
vanwege het toezicht (venw 2006).

Consequenties voor de fysieke ruimte:

morfologie
Methoden om toekomstige zichtbare effectenin de
ruimtein de ruimtelijke-effectanalyseinzichtelijk te
maken, liggen op hetterreinvan hetontwerp, dat
wil zeggen stedenbouw, landschapsontwerp en
eventueel architectuur. Als de overheid vreest dat

EU-maatregelen grote gevolgen zullen hebben
voor hetaanzichtvan de ruimte, zou zij (behalve
eenanalysevanderuimtelijke verdelingvan deze
gevolgen, zieverder) een zogeheten ‘onderzoek
doorontwerp”kunnen entameren. Op basisvan de
verwachte opgave (zoals programma-eisen, maar
ook omvang en schaal) kunnen ontwerpers naar
oplossingen zoeken die voor de streek of stad het
meest efficiént zijn. Van deze oplossingen kunnen
zij tekeningen of artistimpressions maken, waarmee
zijde mogelijke morfologische veranderingen als
gevolgvande Eu-maatregeleninzichtelijk kunnen
maken.

Volgens de welvaartstheorie zijn ook de zichtbare
ruimtelijke effecten welvaartseffecten; mensen
waarderenimmers schoonheid. Een nieuwe weg
betekenteenverliesaanschoonheid en dusaan wel-
vaart, wateen negatief extern effectis. Eenvan de
sterke puntenvande mkBA—hetobjectief onder
éénnoemer brengenvanalle positieve en negatieve
effecten—istegelijkertijd echter de zwakte. Veel
ruimtelijke effecten zijn namelijk moeilijk te mone-
tariseren, enhoewel met de genoemde prijsmetho-
denveel externe, ongeprijsde effecten een mone-
taire waarde kunnen krijgen, blijven effecten op
onderandere belevingswaarde, schoonheid en land-
schap lastigin geld uitte drukken. Ditis dan ook de
reden waarom deze effecten (te) vaak met een pm’
inderapportage van een KBA worden opgenomen
enindeafweging onderbelicht blijven (Dammerse.a.
2005). Momenteel wordt wel veel onderzoek gedaan
naar de geldelijke waardering van externe effecten
als belevingswaarde en landschap, onder andere naar
hetdaarvoor genererenvan kengetallen. Overigens
wordtinde oEl-leidraad voorgesteld om pm-posten
(kwalitatief of kwantitatief) extra toete lichten, om
zotevoorkomen datzeinde politieke afweging over
hethoofd worden gezien. Hoe meervan deze posten,
hoe meerde mkBA op een effectentabel gaat lijken.

Consequenties voor de fysieke ruimte: verdeling
Hettoevoegenvan de ruimtelijke dimensie is moge-
lijkin effectentabellen. In dat geval gaat de twee-
dimensionaletabel overin eenvierdimensionale
matrix. Deze matrix kan ook worden beschouwd als
eenverzameling geografische datasets (Herwijnen
1999). Afgebeeld op kaarten - regionale verschillen
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kunnen uiteraard ook heel goed letterlijk in kaart
worden gebracht - ontstaatzo eenverzameling
criteriumkaarten voor elk alternatief (vgl. Hermans
2006). De evaluatie van alternatieven (met behulp
van overzichtstabelmethoden of mcA) verandert
hiermeevan hetonderling vergelijken van de kolom-
men uit de effectentabelin hetonderling vergelijken
van geografische datasets of, als de scoresin kaarten
zijn gepresenteerd, in hetonderling vergelijken van
criteriumkaarten (Herwijnen1999).
Inhetkadervanhet Europese onderzoekspro-
grammaEsPON is gewerktaan een territorial impact
assessment (T1A) (ESPON 2006). Ditis feitelijk een
MCA perregio: in deze methode krijgen regio’s
binnen de Europse Unie per effectsoort een para-
meter, dieals hetware de gevoeligheid van die regio
voor dat effect weergeeft. Deimpactop dieregiois
dan gelijk aan de effecten vermenigvuldigt met de
gevoeligheid van deregiovoor die effecten. Daarmee
zouden ook de (verschillende) effecten van verschil-
lende beleidsalternatievenvoor de lidstaten inzichte-
lijk worden. Deze aanpakis ook interessant voor de
ruimtelijke-effectanalyse. Door effectenin tabellen
alshetware te wegen naar de mate vanimpactop
of relevantievoor verschillende gebieden, kan snel
enoverzichtelijkinzicht worden verkregenin de
ruimtelijke gevolgenvoor dieverschillende gebie-
den. Ditkunnen bijvoorbeeld lidstaten zijn, of regio’s
of gebieden op een lager dan nationaal schaalniveau.
Daarmeeis hetenerzijds mogelijk de standpuntenvan
dielidstaten of regio’sin te schatten, en anderzijds om
inzichttekrijgenin grensoverschrijdende effecten.

Resumé

Deverschillende methoden hebbenieder hun eigen
voor-en nadelen. De keuzevooreen bepaalde
methodeis onderandere afhankelijk van het doel
vande ruimtelijke-effectanalyse, de fasein het
besluitvormingsproces, hettypevraagstuken de
beschikbaarheid van gegevens. Datneemtniet weg
datergenerieke eisen zijn te stellen aan de methode.
We bevelen daarom aan zoveel mogelijk conform de
oEkl-leidraad te werken, wat in dit verband inhoudt
daterinieder geval moetworden gewerkt meteen
gedegen probleemanalyse, verschillende helder
gedefinieerde alternatieven en een systematisch

onderscheid van de effecten, waarbij dubbeltellingen
wordenvoorkomen en rekening wordt gehouden
met mogelijke omgevingsscenario’s. Eenverant-
woordingvan de gekozen effecten en afwegings-
criteria, bijvoorbeeld methulp van een gevoelig-
heidsanalyse, maakt hieridealiter onderdeel van uit.

Wanneersignalering de belangrijkste functie van
deruimtelijke-effectanalyseis, vaakin eenvroege
fasevan heteu-beleidsproces, ligthetaccentop een
probleemanalyse eneeneersteinschattingvan de
gevolgen (onder verschillende omstandigheden) met
hulp van een effectentabel. Binnen een proactieve
opstelling pasthetformuleren van alternatieven, en
eeninschattingvan de Nederlandsessituatie in relatie
totandere lidstaten. Bij welke alternatieven en onder
welke omstandigheden is Nederland (bovenmatig)
gevoeligvoorde problematiek die aan de orde wordt
gesteld? Wat zijn de mogelijke knelpunten?

Wanneer er weinig tijd is, kunnen de kritieke effec-
tenworden afgezettegen de Nederlandse beleids-
doelstellingen, of tegen een aantal concrete criteria.
Hiervoorleentzich een multicriteria-analyse. Met
de daarmee opgedane kennis kan de Nederlandse
overheid bijvoorbeeld haar voorlopige positiein de
Brusselse arenabepalen eneventueel op zoek gaan
naar coalitiepartners. Tegelijkertijd kan zij al naden-
ken over welke maatregelen Nederland zou moeten
nemen, om met hulp van flankerend of aanvullend
beleid knelpunten te voorkomen of kansen te benut-
ten.

Wanneer hetvanuit een reactieve opstelling
wenselijkis een nauwkeurige inschatting te geven
vande gevolgen, zal eenzelfde probleemanalyse
nodig zijn, maar gaat het uiteindelijk vooral om
hetweergevenvan de effecten. Naarmate het eu-
beleidsprocesvordert, zal hetaantal alternatieven
beperkter en concreter zijn. Dit maakt het mogelijk
omdieperinte gaan op hetkwalificeren of kwanti-
ficerenervan, endeverschillende alternatieven
(inclusiefimplementatiealternatieven) ook nauw-
keurigerte evalueren. Bijeenvolledige rapportage
pasteen breder (welvaarts)perspectief, waar bijvoor-
beeldineen MmkBAvanwordtuitgegaan, metdien
verstande dateenintegrale analyse nietalleen soms
teveeltijd kan kosten, maarin principe ook niet het
doelisvaneen ruimtelijke-effectanalyse, waarin
perdefinitieimmers alleen de ruimtelijke effecten

centraal staan. In plaats daarvan kan bijvoorbeeld
ook worden gekozen voor een kosteneffectiviteits-
analyse, waarbijde alternatieven worden vergeleken
op basisvan alleen de (relevante of als kritisch
benoemde) negatieve effecten.

Noten

1. Het gaathierbijom stappen diein veel rapportageprocessen
eenbelangrijke plaatsinnemen. Deze stappen hoeven elkaar
niet noodzakelijkerwijs op te volgen maar kunnen, afhankelijk
vanhetanalyseproces en de gekozen methode, ook gelijktijdig
of herhaaldelijk worden genomen.

2.Hetbedenken of genererenvanalternatievenis een creatief
proces, waarvoor tal van technieken bestaan (zie bijvoorbeeld
Dammerse.a.2002).

3. Overigenskunnener bijdiverse alternatieven wel andere
nevenbaten zijn. Alleen het bedoelde positieve effectis con-
stant, maar er zijn wisselende onbedoelde positieve effecten.
Alsdeze peralternatief in betekenisvolle mate verschillen,
zaldaar bijeen kosteneffectiviteitsanalyse wel rekening

mee moeten worden gehouden.

4.Ditgeldtzelfs ook voor de maatschappelijke kosten-
batenanalyse (MKBA): eenvolledige mkBA komtin de

praktijk nauwelijks voor. Meestal wordt volstaan meteen

analyse waarin deindirecte effecten worden weggelaten.

De Eu-dochter-
richtlijn fijn stof

Indit laatste hoofdstuk van de Verdiepingillustreren
we de beoogde systematiek van de ruimtelijke-
effectanalyse aande hand van een specifieke casus,
te weten de eu-dochterrichtlijn fijn stof. We willen
daarmee nietalleen deze systematiek verhelderen,
maar ook eenvoorbeeld gevenvan een praktische
uitwerking van de leidraad.

Naeen korteintroductie over richtlijnenvoor de
luchtkwaliteit, bespreken we aan de hand van het
fijnstofdossier de belangrijkste onderwerpenvan
de leidraad: ruimtelijke effecten, fasen en kennis-
behoeftenin de Eu-beleidsvormingen methoden.
Daarna passen we de leidraad zelf—voorzover
mogelijk — toe op de dochterrichtlijn fijn stof en
kijken we wat deze analyse oplevert.

Om misverstanden te voorkomen: de fijnstofcasus
dientuitsluitend terillustratie van de leidraad. Het
isnietonze bedoelingom op basisvan deze zeer
beperkte exercitie een oordeel te geven overde
omgang met de fijnstofproblematiek, noch om
inhoudelijke voorstellen hiervoor te doen.

De casus laatbovendien goed zien dathet opstellen
van een ruimtelijke-effectanalyse alleen er nog niet
toe leidt dat ruimtelijke problemen kunnen worden
voorkomen. Ditisimmers mede afhankelijk van het
resultaatvan onderhandelingenin Brussel, maar
zeker ookvan eenjuiste afstemming tussen ministe-
riesin Nederland. De meerwaarde van de effect-
analyseisdatde Nederlandse overheid niet wordt
verrastdoor de mogelijke ruimtelijke gevolgen van
Eu-beleid of deimplementatie daarvanin Nederland.

Luchtkwaliteit

In1996 werd de Europese Kaderrichtlijn Lucht-
kwaliteit van kracht. Deze richtlijn gaf een nieuw
ensamenhangend algemeen Europees kader voor
debeoordelingenhetbeheervande luchtkwaliteit,
zowelvoorde mensalsvoorde natuur. Vervolgens
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verschenenin1999,2000,2002en 2005 enkele zoge-
noemde dochterrichtlijnen, uitwerkingen van lucht-
kwaliteitseisen voor specifieke stoffen. De eerste
dochterrichtlijn (1999) heeftin Nederland de meeste
impact gehad vanwege de normen voor fijn stof en
stikstofdioxide. Deze richtlijn bevatharde normen
waaraan (in de toekomst) moest worden voldaan en

voorschriften voor de meetmethoden en -apparatuur.

We concentreren ons hier op fijn stof (PM10).

De eerste dochterrichtlijn kenttwee grenswaarden
voor fijn stof. Eris een grenswaarde voor de jaar-
gemiddelde fijnstofconcentratie, vooral bedoeld
om bescherming te bieden tegen de langetermijn-
effectenvan fijn stof. Deze grenswaarde bedraagt
4ong/m3. Detweede grenswaardeis voor de dag-
gemiddelde fijnstofconcentratie. Dezeisvooral
bedoeldter bescherming tegen kortetermijneffec-
ten. De grenswaarde voor hetdaggemiddeldeis
song/m3, dat niet meer dan 35 dagen per kalender
jaar magworden overschreden. Inde oorspronkelijke
opzetwaren detwee grenswaarden als equivalent
bedoeld, dat wil zeggen dat ze op basis van de toen-
malige kennis als even ‘streng’ werden veronder-
steld. Inde praktijk blijkt dit niet het geval te zijn. De
grenswaarde voor hetdaggemiddelde s ‘strenger’
dandievoor hetjaargemiddelde (MNP 2005: 35).

Deimplementatie van de eerste dochterrichtlijn is
inNederlandin2001in de wetgevingopgenomenin
devormvan het Besluit Luchtkwaliteit (BLK). Sinds de
inwerkingtredingvan hetBLk is eenjuridisch regime
ingegaan waarmee bouw- en uitbreidingsplannen
kunnenworden geblokkeerd of moeten worden
bijgesteld als de besluiten nietin overeenstemming
zijn met de eisenuithet BLK. Ditkomt naarvorenin
uitsprakenvan de Afdeling Bestuursrechtspraak van
deRaad van State (ABRS). Alleen alin de periodevan
november2o002totfebruari2oosisvanwege een
mogelijke strijdigheid methet BLK tegen ruim veertig
(ruimtelijke) ontwikkelingsplannen bezwaar aan-
getekendtotbijde ABRS.Inongeveereen derdevan
deze zakenheeftde ABRS op basisvanhetBLk een
planvernietigd (Koelemeijer e.a. 2005). Inmiddels
gaathetomveel meer uitspraken.’ De uitspraken
betreffen bijvoorbeeld bestemmingsplannen voor
woningbouw of bedrijfsterreinen, vergunningen
voor nieuwe bedrijfsactiviteiten, en plannen voor
deaanleg of aanpassing van (snel)wegen. Het niet

voldoen aan deluchtkwaliteitsgrenswaarden kan
eenreden zijn om ruimtelijke ontwikkelingen tegen
tehouden. De uitspraken van de ABRs maken dui-
delijk datvoor hettoelaten van zulke plannen, de
gevolgenvoordeluchtkwaliteit zeer zorgvuldig
moeten worden geanalyseerd. In2005ishetBLK
aangepast, waarbij de koppeling tussen bouwbe-
sluiten en luchtkwaliteitietsis versoepeld. In2007
isderichtlijn opnieuw geimplementeerd, nuinde
WetMilieubeheer, waarbij de koppelingverderis
geflexibiliseerd.

Inmiddelsis er een nieuwe Eu-luchtkwaliteits-
richtlijn tot stand gekomen, die de kader- en dochter-
richtlijnenintegreert. Hierin wordt ook aandacht
besteed aan defijnere fractie van fijn stof (PM2,5).

Fijn stof: ruimtelijke effecten, fasenen
kennisbehoeftenin Eu-beleid, en methoden

Ruimtelijke effecten
Inheteerste hoofdstuk van de Verdieping hebben
we drie aspecten van ruimtelijke effecten onder-
scheiden, namelijk een veranderingvan hethan-
delingskadervanactoren, eenveranderingvan
het ruimtelijk handelen van actoren, en zichtbare
veranderingenin de fysieke ruimte. Hoe zien we
dezeterug bij fijn stof ? Wat zijn in deze casus de
ruimtelijke effectenin brede zin?

Handelingskader. Na de omzetting van derichtlijn
inhetBLK verandert het wettelijk kader voor over-
heden. Bestuursorganen moeten volgens het besluit
degrenswaardeninachtnemen bijhetuitoefenen
van bevoegdheden of bij het toepassen van wettelijke
voorschriften die gevolgenkunnen hebbenvoor
deluchtkwaliteit. Hiertoe behoren onderandere
hetrijks- en provinciaal planologisch beleid ende
gemeentelijke structuur- en bestemmingsplannen op
grond van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (wRr0)
(sEr2006). Vanaf het BLK van 2005 isin aparte rege-
lingen gepreciseerd bij welke plannen er al dan niet
moetworden getoetstaan de gevolgen voor fijn stof.
DoorhetBLk veranderen de mogelijkhedenvan
gemeenten, provincies en het rijk voor vergunning-
verleningen, envoor gemeenten de mogelijkheden
voor bestemmen. Voor burgers veranderthetkader
eveneens: het BLK opent nieuwe mogelijkhedenvoor

bezwaaren beroep. Projectontwikkelaars zijn op
grondvan hetbesluit gedwongen bij de ontwikkeling
van hun plannen rekening te houden met fijn stof;
daarmee worden ook hun randvoorwaarden bein-
vloed.

Ruimtelijk handelen van actoren. Het gewijzigde han-
delingskader leidt bij overheden tot het nemen van
andere beslissingen bij hun ruimtelijke activiteiten,
wetende datde ABRs deze op defijnstofnormen kan
toetsen. Het gaat daarbij bijvoorbeeld om vergun-
ningen die provincies afgeven voorindustriéle acti-
viteiten, of gemeentelijke bouwvergunningen voor
inbreiding of de aanlegvaninfrastructuur. Ditkan op
denduurresultereninhet opnieuw moeten maken
van bestemmingsplannenvoor woningbouw, indu-
strie of infrastructuur. Soms kunnen gemeenten
besluiten deinrichtingte veranderen, metals doel de
fijnstofconcentratie te verminderen — bijvoorbeeld
door hetautoluw maken van een straat of wijk.

HetBsLk leidterdustoe datbepaalde gebieden
andersworden bestemd, benuteningericht. Dit
heeft uiteraard gevolgen voor de ruimtelijke acti-
viteitenvan ‘verplaatsen’ en ‘waarderen’ (via de
zogenoemde feedbackmechanismen; zie heteerste
Verdiepingshoofdstuk). Als eeninfrastructuurpro-
ject, bijvoorbeeld, nietkan doorgaan, verandert het
verplaatsingsgedragvan burgers ten opzichtevan
desituatie zonder Eu-beleid en deimplementatie
daarvan. Ditheeftinvloed op de bereikbaarheid
enop de ruimtelijke activiteitvan het waarderen
doorburgers en bedrijven.

Consequenties voor de fysieke ruimte. Direct zichtbare
ruimtelijke effecten zijn bijvoorbeeld lege bouw-
plekken en nietafgemaakte stukken snelweg. Dit
zijn echter tijdelijke fenomenen. Op de lange duur
zou - bijeen blijvende overtredingvan de Eu-norm —
hetzichtbare effectkunnen zijn dat op andere soor-
ten plekken wordt gebouwd: oude fabrieksterreinen
indebuurtvandehavenkunnen nietworden getrans-
formeerdinwoongebieden; indebuurtvansnel-
wegenis geen woningbouw meer mogelijk; binnen-
stedelijke gebieden kunnen niet worden vernieuwd.
HetBLk kan ook effecthebben op de wijze van ont-
werpen eninrichten, zoals meer autoluwe straten
indebinnenstad.

Naastdeze direct zichtbare effecten zijn er verde-
lingseffecten die zichtbaar kunnen worden gemaakt:
er zijn ruimtelijke feiten die op de kaart kunnen
worden gezet. Bijvoorbeeld: waar moeten bestem-
mingen/vergunningen worden stopgezet? Waar
neemtde bereikbaarheid toe of af (vergeleken met
de geplandesituatie)? Waar neemt de grond- en
vastgoedwaarde toe of af? De verdeling van fijn-
stofconcentratiesis daarbijeen proxy omaante
gevenwaar ruimtelijkeordeningsproblemen zullen
optreden.

Dezeverdeling kan echter op verschillende
schaalniveaus worden geanalyseerd. Op een laag
schaalniveau kan hetbijvoorbeeld gaanomeen
analysevan deverdeling binnen agglomeraties;
doende problemen zich vooral voorlangs snel-
wegen, in binnenstedelijke gebieden of industrie-
gebieden? Op eenhoger schaalniveau kan bijvoor-
beeld worden gekeken naar deverdelingvan de
fijnstofconcentratie over de Randstad en elders
inNederland, of over Europeseregio’s.

Fasen en kennisbehoeften
Inhettweede Verdiepingshoofdstuk zijn we inge-
gaanop deverschillenin kennisbehoeftenin verschil-
lende fasenvanhet Eu-beleidsproces. Welke beslis-
singen zijnindeloop van het beleidsproces rond
fijn stof genomen die consequenties hebben voor
de ruimte? Welke informatie had een ruimtelijke-
effectanalyse dus moeten opleveren?

We geven een overzichtvan een aantal belangrijke
sluismomentenin hetbeleidsprocesvan de fijnstof-
richtlijn. Hierbij pretenderen we geenvolledige
historische reconstructie te geven van het proces;
ditisdooranderen gedaan (zie Rood e.a. 2005). We
gaan hier alleen op basis van de diverse activiteiten
inhetbeleidsproces nawelkevragen een ruimtelijke-
effectanalysein verschillende fasen zou kunnen heb-
benopgeworpen.

Inde pre-expertfaseisvooral de startkeuze belangrijk:
debeslissingom een bepaald onderwerp op de
beleidsagendate zetten. Al sinds het begin van de
jaren zeventigis er Europees beleid op het gebied van
luchtkwaliteit (onder andere uitgewerktin het Eerste
Milieuactieprogramma 1973 en de Luchtkwaliteits-
richtlijn1980). Begin jaren negentig besloot de Euro-
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pese Commissie zich opnieuw te gaan bezighouden
met luchtkwaliteit, waaronder fijn stof. Voor het
optredenvan de Commissie tegen te hoge fijnstof-
concentraties zijn diverse redenen. Eenvan de
belangrijkste daarvanis datde Commissie het tot
haar taak rekent bijte dragen aan het verwezenlijken
vaneenhoogbeschermingsniveau van gezondheid.
Eentweedebelangrijke redenis het grensoverschrij-
dende karakter van luchtverontreiniging, waardoor
gemeenschappelijke maatregelen nodig zijn en meer
milieuwinstis te boeken (SER 2006).

Bij de startkeuze is nog weinig bekend over het
beleid. Een ruimtelijke-effectanalyse heeftdan
vooral totdoel om proactief een strategische inschat-
ting mogelijk te maken: wil de Nederlandse overheid
of het ministerie van vRom dat de Europese Commis-
siemetvoorstellen op ditthema gaatkomen?

Niettemin maaktde Commissie al bij de eerste
initiatieven voor de aanpak van hetonderwerp de
eerste afbakeningen. In de pre-expertfase eninde
expertfase gaat het daarbijvooral om de probleem-
definitie. In het geval van fijn stof koos de Commissie
ervoor hetprobleem te benaderenvanuit het gelijk-
heidsbeginsel: ervan uitgaande datalle eu-burgers,
waar zijook wonen, hetrecht op gezondheid hebben,
wil de Commissie al haar burgers een minimumniveau
aanluchtkwaliteit garanderen. Er zijn evenwel alter-
natieve probleemdefinities mogelijk, die op andere
oplossingsrichtingen voorsorteren. Een ruimtelijke-
effectanalyse kan deze alternatieven aangeven.
Hierop gaan we bij de toepassingvan de effectanalyse
op defijnstofrichtlijn verderin.

Indeeerstefasenvanhetbeleidsproces neemtde
Europese Commissie fundamentele beslissingen
overdeoplossingsrichting. Wat betreftde lucht-
kwaliteitvolgt zij daarbij diverse sporen. Milieu-
richtlijnenkunnen, naar de aard van de verplichtingen
diedaarmeeaan delidstaten worden opgelegd, invier
categorieénworden onderverdeeld (SER 2006: 41).
Erzijn verplichtingen gerichtop:

1. heteffect: de mate van beschermingvan de

volksgezondheid of van het ecosysteem;

2. de milieukwaliteit: de maximale concentratie van

een schadelijke stofin delucht, het (grond)water

of debodem;

3.demilieudruk: tereguleren door emissieplafonds
(ineenbepaald gebied magin een bepaalde
periode niet meer dan een bepaalde hoeveelheid
schadelijke stoffen worden uitgestoten);
4.debeperkingvan emissies door afzonderlijke
bronnen.

De Europese Commissie kiestervoor de sporenz, 3
en 4tegelijkertijd te volgen. Zij hanteert emissie-
plafonds perland (spoor 3) voor een aantal stoffen
(waaronder stikstofoxiden (Noy), zwaveldioxide
(so,)enammoniak (N H3)), die weervaninvloed zijn
op de concentratie fijn stof (de National Emission
Ceiling- of NEc-richtlijnen). De Commissie werkt
tevens met emissievoorschriften voor afzonderlijke
bronnen, zoals producten (denk aan de normen voor
roetfiltersvoor voertuigen), productieprocessen (bij-
voorbeeld de Europese richtlijninzake geintegreerde
preventie en bestrijding van verontreiniging, kort-
weg deppc-richtlijn) en brandstofsamenstelling
(spoor 4). Daarnaast wil de Commissie een minimum-
niveau aan luchtkwaliteit voor de hele Eu-bevolking
garanderen. Emissieplafonds of normen voor afzon-
derlijke bronnen waarborgen nietdater op bepaalde
plekkentoch hoge concentraties fijn stof aanwezig
zijn. Daarom geldt de verplichting van de dochter-
richtlijn voor de milieukwaliteit (spoor 2). De Euro-
pese Commissie koos niet voor dusdanig strenge nor-
men op spoor 3 en 4 datde milieukwaliteit (spoor 2)
automatisch zou worden gehaald. Hetargument
daarvooris dat zijeen zekere beleidsdruk op natio-
nale en lokale overheden wil handhaven, zodat ook
bijhen hetonderwerp luchtkwaliteit op de beleids-
agenda blijftstaan.

Inhet Europese luchtkwaliteitsbeleid als geheel is
erdus een duidelijke koppeling tussen de verschil-
lende sporen. Desondanks drong de Nederlandse
overheidin hetbeleidsproces rond de dochterrichtlijn
aanop eenstrakkere koppeling binnen de richtlijn
zelf. Zij pleitte ervoor deingangstermijn of de hoogte
van de milieukwaliteitsnormen niet onafhankelijk te
zienvan het eu-bronbeleid.

Inde aanloop naar het groenboek (expertfase)
enwitboek (commissiefase) werkt de Europese Com-
missie de oplossingsrichtingen verder uit (beleids-
ontwerp). Voor hetinstrumentarium koos zij als
bindingsvormin plaats vanvoor een streefwaarde

voor een grenswaarde die niet mag worden over-
schreden.

In de expert- en commissiefase van het fijnstof-
dossier had een ruimtelijke-effectanalyse dus ant-
woord moeten geven op de vraag welke ruimtelijke
gevolgenhetvoor Nederland heeftals de Europese
Commissie luchtkwaliteit ziet als een probleem
van ‘teveel vervuiling op een bepaalde plek’
(metbijbehorendinstrumentarium), en nietop
eenandere manier, bijvoorbeeld als uitsluitend
een probleemvan de uitstoters (bronbeleid,
emissieplafonds).

In de commissiefase, maar zekerin de raadsfase moe-
tende Commissie en lidstaten manoeuvreren naar

eenvoorstel, datpolitiek enige kans maaktin de Raad.

In Nederland wees onderzoek van het Rijksinstituut
voor Volksgezondheid en Milieu (R1vm) uit dat de
grenswaardenvoor stikstofdioxide enfijn stof in de
Nederlandse context niet zouden worden gehaald
(Rood e.a.2005). Daaruit blijkt dat normering in het
geval van defijnstofcasus geen technischissueis dat
inde comitologiefase kan worden afgehandeld. De
manier waarop het gemiddelde fijnstofniveau wordt
gemeten (per dag, perjaar, de concentratie op één
plek of de achtergrondconcentratie) is beslissend
voordevraagofdenormin Nederland al dan niet
werd gehaald. Toch besloot de Nederlandse overheid
hetconceptvan een grenswaarde voor de lucht-
kwaliteit of de hoogte ervan nietaan tevallen.
Coalitievorming metlanden die de norm waar-
schijnlijk ook niet zouden halen, was eenvande
alternatieven. Volgens Rood e.a. (2005) wilde de
Nederlandse overheid echter niethetkamp kiezen
van landen die niet bekendstonden om hun aandacht
voor het milieu, maar hoorde zijliever bij het ‘groene
kamp’ van devooruitstrevende Scandinavische lan-
den, die de normen wél makkelijk zouden halen. Zij
koosin de raadsfase uiteindelijk voor een strategie
van schadebeperking (hetaandringen op eenstrenge
evaluatievanderichtlijn en op aanvullend bronbeleid
voorde automobielindustrie). Datde norm in Neder-
land niet zou worden gehaald en dat dit kosten (alleen
alvooraanvullend beleid) met zich zou meebrengen,
speeldevolgensRood e.a. (2005: 23-24) geen noe-
menswaardige rol: ‘[De] kosten die gemoeid zouden
zijn metde implementatie van de richtlijn, met name

denoodzaak van aanvullend nationaal beleid, [speel-
den] geenrolvan betekenis bijde bepalingin de
Nederlandse opstellingin de expertfase en onder-
handelingsfase. (...) Het kostenaspect werd pas een
nationaal politiek issue nadat de richtlijn tot stand
gekomen was.’

In de raadsfase van de fijnstofrichtlijn had een
ruimtelijke-effectanalyse dusinformatie moeten
aanleverenvoortwee politieke beslissingen:
hoe aanvaardbaarishetvoorstel voor Nederland
geziendeimpact, en welke landen of regio’s
hebben eveneens moeite methethalenvande
normen, waardoor coalitievorming met zulke
partijeneenoptieis?

In de (eventuele) comitologieprocedure gaathetom
technische kwestiesrond de implementatie van de
richtlijn. De Europese Commissie, in samenspraak
met een comité van vertegenwoordigersvan lid-
staten, krijgt het mandaat van de Raad om hierover
beslissingen te nemen. In het geval van de fijnstof-
richtlijn zijn enkele technische beslissingen over de
normering ende meetmethoden cruciaal voor de
vraag of de norm wordt gehaald of niet; zo worden
uiteenlopende meetmethoden gebruikt, diein som-
mige landen tot relatief lage fijnstofwaarden leiden
(DeLeeuw 2005).

Inde comitologieprocedure moet de ruimtelijke-
effectanalyse dan ook zo precies mogelijk de effecten
weergeven van verschillende standaarden en manie-
renvan meten.

Indeimplementatiefase wordt de richtlijn omgezet

in nationaal beleid, in het geval van Nederlandin

het Besluit Luchtkwaliteit (BLK). In veel onderzoek
(onderandere Backes & Nieuwerburgh 2005; Bakker
2004; Koelemeijer e.a.2005; VROM-raad 2008)
wordt geconcludeerd datde beperkingenvoorde
ruimtelijke ordeningin Nederland vooral zijn ont-
staan door deimplementatie van de fijnstofrichtlijn,
omdatindeeersteimplementatie de normering voor
luchtkwaliteit striktis gekoppeld aan besluitenin
deruimtelijke ordening. Deze koppelingligtin de
Nederlandse traditie van milieubeleid voor de hand;
deverplichte MER bij grote projectenis hiervan een
voorbeeld.Roode.a. (2005: 24) constateren dat
dekoppelingaan de wro en de daaruit mogelijk
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voortvloeiendeimplementatieproblemen tijdens
deonderhandelingen geen puntvan aandacht zijn
geweest, waarschijnlijk juistomdat deze koppeling
regulier beleid vormt.

Dezeinde Nederlandse beleidspraktijk logische
koppelingisooknogeensstrikt uitgevallen. Ditwas
deelseengevolgvandejurisprudentie van de Afde-
ling Bestuursrechtspraak van de Raad van State. In
het memorandum bijhet BLK van 2001 merkte de wet-
gever nogop datdetoetsingdoor gemeenten wat
betreft fijn stof wellichtiets losser mocht zijn, aan-
gezienfijn stof een grootschalig, zelfs internationaal
fenomeeniswaarop gemeenten zelf weiniginvloed
hebben; gemeenten zouden dan ook vooral een
inspanningsverplichtinghebben. Toch hieldde ABRS
in haarjurisprudentie, meteen beroep op de Euro-
peserichtlijn, de strikte norm aan. Bovendien speelde
eenrol datzijin haartoetsing geen onzekerheden
over hetmeten en modellerenvan de luchtkwaliteit
meewoog.

Destrikte koppelingin hetBLk van2001hield daar-
naastverband metderegel datélle projecten moesten
worden getoetstaan de gevolgenvoor de luchtkwali-
teit. Bij latereimplementaties (in het BLK van 2005 en
de Wet Milieubeheervan 2007) is de koppeling losser
gemaakt. Sinds hetvan kracht worden van de Wet
Milieubeheer (luchtkwaliteitseisen) hoeven projec-
tendie niet ‘in betekende mate’ bijdragen aan een
verhogingvan de fijnstofconcentratie niet meerte
worden getoetstaan de grenswaarden.

Dateraanzienlijke speelruimte zatin de mogelijk-
hedenvoorimplementatieis ook af te lezen uit het
feitdatinandere landen andere keuzes zijn gemaakt.
Zozijneroverheden die zichzelf strengere grens-
waarden hebben opgelegd. In Frankrijk, het Verenigd
Koninkrijk en Duitsland zijn de grenswaarden geen
absolute criteria, maar slechts eenvan de belangen
waarmee in de afweging bij projecten rekening moet
worden gehouden (SER2006).2

Nadeimplementatie vanderichtlijniserin Neder-
land in het zogeheten Nationaal Samenwerkings-
programma Luchtkwaliteit flankerend beleid opge-
steldomdenormente halen. Hierondervallenten
eerste generieke maatregelenvanderijksoverheid
(zoals subsidies voor roetfilters voor auto’s, differen-
tiatie van de belasting van personenauto’s en motor-
rijwielen (8pm), of het beprijzenvan het wegver-

keer). Tentweede gaat het om regionale maatregelen
van de provincies (waaronder hetvergunningsbeleid
voorindustrie enregionaal vervoersbeleid), en

ten derde om lokale maatregelenvan de gemeente
(bijvoorbeeld maatregelen om de vraag naar vervoer
inde stad te beinvloeden, zoals hetinvoerenvan
betaald parkeren, hetstimulerenvan het openbaar
vervoer, hetinstellenvan milieuzones of het opzetten
van stadsdistributiecentravoor goederen) (Folkert
e.a.2006).

Kortom: in de implementatiefase ligthet eu-beleid
geheel enalvast. Maar de wijze waarop derichtlijn
wordt geimplementeerd, kan belangrijke ruimtelijke
gevolgenhebben. Datis de kennisbehoefte waarin de
ruimtelijke-effectanalyse kanvoorzien: welk effect
hebbenverschillende implementatiealternatieven
geziendeafgesproken grenswaarden van fijn stof ?

Methoden

Inhetvorige hoofdstuk bespraken we de methoden
voor het makenvan een probleemanalyse, het bepa-
lenvanalternatieven en hetvaststellenvan de
omvangvan de ruimtelijke effecten (deimpact).
Welke methoden zijn nu, mede op grond van de
voorgaandeinzichtenin de ruimtelijke effecten van
endekennisbehoeftenin dediverse fasenvan het
Eu-beleidsprocesrond de fijnstofrichtlijn, het meest
toepasselijk voor een praktische uitwerkingvan de
ruimtelijke-effectanalyse van dezerichtlijn?

Omdathetinhetbestek van dit beleidsadvies
onmogelijk was om nieuw onderzoek te doen, heb-
benweonsvoordekeuzevan de methoden laten
leiden dooronderzoek dat reeds naar de fijnstof-
problematiekis verricht, vooral door het Milieu-
en Natuurplanbureau (MnP). Het materiaal dat
beschikbaaris gaatvooral over de spreiding van
fijnstofconcentraties. Dit gebruiken we als proxy
voor de ruimtelijke verdeling, hetderde aspectvan
eenruimtelijk effect. Over de gevolgenvoor het
ruimtelijk handelen (het tweede aspect) zijn veel
minder studies beschikbaar; zo is er naar ons weten
geengedegen studie gedaan naar de maatschap-
pelijke kostenvan de gevolgen van het fijnstof-
beleid.

Fijn stof: praktische uitwerking van de stappen
van een ruimtelijke-effectanalyse

Hoe zou een ruimtelijke-effectanalyse voorde
dochterrichtlijn fijn stof eridealiter kunnen uitzien?
We geven hiervanindezeslotparagraaf per fasein
het Eu-beleidsproces eenindruk, waarbijwe, net
alsindeleidraad, rekeninghouden met hetverschil
tussen een proactieve en een reactieve opstelling.
We maken daarentegen geen onderscheid tussen
signaleringenrapportage. Ditvoorbeeld lijkt eerder
eensignaleringvankritieke effecten dan eenvol-
ledige rapportage, waarin de effecten ook worden
geévalueerd (of waarin de effecten worden gescoord
op criteriaen de scores worden opgeteld).

Bij deze exercitie past opnieuw de kanttekening
datdeze praktische toepassing van de ruimtelijke-
effectanalyse op de dochterrichtlijn fijn stof nietis
bedoeld om met wijsheid achteraf te wijzen op
tekortkomingeninde behandelingvan het fijnstof-
dossier, noch omaante geven wat de Nederlandse
overheid had moeten doen. Zijdient uitsluitend ter
illustratie van wat een ruimtelijke-effectanalyse
zoukdnneninhouden.

Pre-expertfase
Wathad een ruimtelijke-effectanalysein eenvroeg
stadium kunnen zeggen over hetvoornemenvan de
Europese Commissie om zich opnieuw te gaan bezig-
houden metluchtkwaliteit, en fijn stof in het bijzon-
der? Vanuitandere dossiers (zoals de nitraatrichtlijn)
was op datmoment al duidelijk dathetvolle Neder-
land slechtscoorde op milieu-issues en dat de fijn-
stofregeling belangrijke consequenties kon hebben
voor de ruimtelijke ordening. Ditalleen was vol-
doendereden geweestvoor hetexanteingang
zettenvan eenimpact assessment, ook naar de
ruimtelijke effecten.

Dezevoorkennis heeftechter niet geleid toteen
andere strategischeinschatting; de overheid achtte
hetsteunenvan het milieu-initiatief belangrijker,
mede omdat zij zichzelf altijd als een voorloper op
het gebied van het milieu had gezien en ookals zoda-
nig bekend wilde staan (Rood e.a. 2005). Alleen al
daarom wilde zij Europese initiatieven tot beleid op
ditvlak steunen. Daarnaast zijn er goede argumenten
voor beleid op het niveau van de Europese Unie:

alleen op Europese schaal is effectief beleid te voe-
ren, enerzijds vanwege het grensoverschrijdende
karakter, anderzijds vanwege het bevorderen van
een gemeenschappelijke markt zonder concurrentie-
verstoringen. Ook vanuitde beginselen van subsi-
diariteitwaren er dus geenredenen om het eu-beleid
niette ondersteunen (SER2006).

Expertfase
Op hetmomentdatbekendis datde Europese Com-
missie zich met fijn stof gaat bezighouden, wordt
het mogelijk omte starten met hetidentificerenvan
kritieke effecten, mede op basisvan een probleem-
analyse. Daarnaast worden, in een proactieve opstel-
ling, eventueel meer gunstige beleidsalternatieven
gegenereerdomin hetbeleidsprocesinte brengen.

Inhetkadervande probleemanalyseis het zinnig
omeensoort ‘gevoeligheidsanalyse’ uitte voeren:
hoe gevoeligis Nederland voor fijnstofbeleid, als
nog niet bekendis welke normen de Europese
Commissie precies gaat stellen? Nederland neemt
binnen de Europese Unie een vrij unieke positiein
(Roode.a.2005). Het kent een hoge activiteiten-
dichtheid (bevolking, industrie, verkeer, landbouw)
endaarmee een hoge milieudruk. Er zijn maar weinig
landenin Europadie landsdekkend dezelfde activi-
teitendichtheid hebben, alhoewel ook daar dicht-
bevolkte stedelijke regio’s zijn. Twee van deze
gebieden (hetRuhrgebied en de Vlaamse Ruit)
liggenvlak over de Nederlandse grens, waardoor
Nederland nietalleenhoge emissies per vierkante
kilometer heeft, maar ook een hoge matevan
blootstelling (zie figuur11en12).

Hetisin deze fase nognietduidelijk welk beleid de
Europese Commissie precies gaatvoeren, maar hoe
danookzoueen eu-voorschriftop dit gebied een
stevigbeleid op het gebied van luchtkwaliteitvergen.
Echter, in hoeverreis de fijnstofconcentratie ook
beinvloedbaar? Wat zijn de bronnen van fijn stof ?
Inhoeverre komthetdoor het weer, of uit het buiten-
land overwaaien? Een goede probleemanalyse is
noodzakelijk om deze vragen te beantwoorden.

Uit figuuri3 komtduidelijk naar voren dat Neder-
land hetprobleemslechts beperkt zelfin de hand
heeft. Ten eerste komteen belangrijk deel van het
fijn stof in Nederland uit het buitenland.4 Ten tweede
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iseen grootdeelvan het fijn stof afkomstigvan niet-
antropogene bronnen, zoals zeezout.

Ten derde blijkt de fijnstofconcentratie boven
Nederlandin belangrijke mate te worden beinvloed
door de meteorologische omstandigheden (zie
Koelemeijer e.a. 2005: 26). Dit alles maakt de geko-
zen oplossingsrichting (namelijk één waarin een
land wordtafgerekend op de kwaliteit van de lucht
boven zijn grondgebied) buitengewoon onaantrek-
kelijk.

Inhetkadervande probleemanalyseis hettevens
essentieel datde onderzoeker ook hettijdsaspect
vande problematiekin ogenschouw neemt. Hoe
gaatde fijnstofconcentratie zich in de toekomst ont-
wikkelen? Wordthet probleem groter of kleinerin
detoekomst? Zonderinzichtin dittijdsaspect, loopt
deoverheid hetrisico nu al dure maatregelen te gaan
nemen dielater niet nodig blijken te zijn. Figuur 14
laatzien dater onder andere als gevolg van (nationale
of Eu-)maatregelen hoe dan ook een sterke afname
iste verwachten.

Ervanuitgaande dathetin de expertfase bekend was
datde Europese Commissie dachtaan eenrichtlijn die
de luchtkwaliteit boven het hele grondgebied zou
voorschrijven, welke kritieke effecten waren dan
inieder geval tevoorzien? Daarbij moetin eerste
instantie worden gedachtaan activiteiten op terrei-
nendie bijdragen aan devervuiling, namelijkinfra-
structuur, mobiliteitenindustrie. Vooral vooractoren
opdezeterreinen zouden de randvoorwaarden ver-
anderen. Zonder de precieze implementatie te kun-
nenvoorzien, had ditvraagtekens kunnen oproepen
over detoekomstige mogelijkhedenvoorinfrastruc-
tureelenindustrieel bestemmen en benutten. Dit zou
direct (enindirect) effecten hebben op het verplaat-
singsgedrag. Wat betreft de zichtbare effecten, had
deonderzoekerinieder geval eeninschattingkunnen
makenvan deverdelingvan devervuiling: op welke
plekken binnen Nederlandisdeluchtnual het meest
vervuild met fijn stof ? Waar zullen eventuele knel-
punten zich dus het meestvoordoen?

We gaan ervan uitdat hetin dit stadium nog moge-
lijkis om alternatieve probleemdefinities bij de
Europese Commissieinte brengen. De Commissie
definieerthetprobleemals een kwestie van volks-
gezondheid: op bepaalde plekken moeten burgers

ongezondeluchtinademen, en zij wil vanuit het
gelijkheidsbeginsel aan alle burgers een minimum-
niveau aan luchtkwaliteit garanderen. Er zijn echter
ookandere manieren om het probleem te definiéren,
bijvoorbeeld alsonderdeel van de leefbaarheids-
problematiek in de grote steden. Hetlevenin grote
steden heeftvoordelen, maar ook nadelen, zoals
lawaai, weinig groen, criminaliteiten een ongezonde
lucht. Alshet probleem zo zou worden gedefinieerd,
wordtheteenvrije keuze omslechte luchtin te ade-
men (namelijk omin de stad te gaan wonen) en wordt
hetmogelijk om ongezonde luchtte compenseren
metandere maatregelen om de leefbaarheid te
bevorderen, bijvoorbeeld door meer parken aan
teleggen, of een zwembad.

Eenanderealternatieve probleemdefinitieis de
slechte luchtkwaliteit te zien als een probleem van
overlast, iets dat de ene burger (die autorijdt, die een
fabriek bezit) een andere burger aandoet, vergelijk-
baar met het ‘meeroken’. Deze zienswijze leidt ertoe
datdebron moet worden aangepakt, of datde ver-
oorzaker compensatie moet biedenvoor de schade.

Zonderte willensuggereren dat deze probleemde-
finities vanuit ruimtelijk oogpunt ‘beter” waren
geweest, ishetvan belangominte zien dat vanuit
andere probleemdefinities meer nadruk komt te lig-
genopandereoplossingsrichtingen dan de norme-
ringvan luchtkwaliteitin een bepaald gebied (spoor
2), bijvoorbeeld op bronbeleid of mobiliteitsbeleid
(watbeide overigens oplossingsrichtingen zijn die
in Europese en nationale context wel aanvullend op
denormeringvan luchtkwaliteit zijn toegepast). Een
ruimtelijke-effectanalyse zou moeten uitwijzen of
zulke alternatieven — alleen bronbeleid, alleen mobi-
liteitsbeleid — andere ruimtelijke effecten zouden
hebben gehad.

Bronbeleid (bijvoorbeeld voorvoertuigen of indu-
strieén) zou niet hebben geleid tot een nieuw hande-
lingskadervoor de ruimtelijk relevante actoren, of
totander ruimtelijk handelen.5 Mobiliteitsbeleid zou
vervuilersverbieden of financieel ontmoedigen om
op plekken te komen waar een hoge fijnstofconcen-
tratieis (zoals dat nu metvignetten in Duitsland
gebeurt), door hen minder hard te laten rijden (zoals
opderingwegenin Nederland gebeurt), door afhan-
kelijk van de vervuiling een heffing te vragen, enzo-
voort. Dit beleid zou duidelijke kritieke effecten heb-

Figuur11. Geinterpoleerde metingen van jaargemiddelde fijnstofconcentratiesin Europain 2004.3 Bron: MNP 2008

Figuur12. Fijnstofemissiein 2000 voor eu-15. Bron: Folkerte.a. 2005
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benop hethandelingskader voorautomobilisten en
goederenvervoerders, en eenveel directereinvloed
opdebereikbaarheid en op verplaatsingen dan bij het
gekozen beleidsalternatief.

Commissiefase
Inde commissiefase was hetinmiddels duidelijk dat
niet zou worden gekozenvoor een streefwaarde
maar een grenswaarde. De hoogtevande grens-
waarde werd vastgesteld op 50M9/,3 daggemiddelde
(datmaximaal 35 dagen per jaar mag worden over-
schreden), en 40"9/ 3 jaargemiddelde. We gaan
ervan uitdatde probleemdefinitiein deze fase vast-
stond, en dat het zeker was dat de Europese Commis-
siehetonder het nieuwe beleid niet zou toelaten dat
EU-burgerszoudenwordenblootgesteld aante hoge
fijnstofconcentraties. Dattrekt de aandacht meer
naar hetterreinvanwonen, naastde ‘vervuilende’
activiteiten op het gebied vaninfrastructuur en mobi-
liteit.

Dezeverbreding naar hetterrein van wonen wordt
bevestigd, wanneerin deze fase ook implementatie-
alternatieveninbeschouwingworden genomen. Dat
betekentdatde onderzoeker zich concreet moet
afvragenhoederichtlijnin het nationale wettelijk
kader kanwordeningepast. In dit geval betekent
dat, datderichtlijn wordtingepastin de Nederlandse
traditie om zo beslissingen te toetsen aan de ver-
wachtte gevolgen voor het milieu.

Door deze mogelijkeimplementatie verandert
voor gemeenten het wettelijk en bestuurlijk kader
voor hetbestemmen en hetverlenenvanvergunnin-
gen. Maar het wettelijk kader verandert ook voor
andereactorendan de overheid: zo moeten project-
ontwikkelaars bijhun planning en ontwerp rekening
houden met luchtkwaliteit, en kunnen burgers zich
op dezerichtlijn (of beter gezegd: deimplementatie
daarvan) gaan beroepen.

Op basisvandeze veranderingen ligthetindelijn
derverwachting datactorenandere beslissingen
nemen bij hun ruimtelijk handelen. Op hetterreinvan
woningbouw wordt het moeilijker te bestemmen of
vergunningen af te geven (benutten), vooral in de
stedelijke gebieden en langs snelwegen. Hetzelfde
geldtvoor de bestemming en benutting van bedrij-
venterreinen eninfrastructuur die extravervuiling
gaatopleveren. Ditalles heeft effect op de ruimtelijke

activiteit ‘'verplaatsen’: als geplande wegen niet wor-
denaangelegd, isereen effect op hetverplaatsings-
gedrag. Hoe dan ook zal dit gepaard gaan met een
veranderingvande kostenen baten. Op de korte ter-
mijn zijn dit kosten die samenhangen met de verande-
ringvan de plannen (bijvoorbeeld planschade), maar
opdelangeretermijn moet worden bekeken welke
kosten en baten zijn gemoeid met het feitdatandere
plekkenvoor ontwikkelinginaanmerking komen.
Bovendien magwordenverwacht datgemeenten de
norm niet gaan halen en zullen komen metaanvul-
lende plannen om de luchtkwaliteit te verbeteren, bij-
voorbeeld doorauto’s te weren. Dit brengt op zijn
beurtweer ruimtelijke effecten met zich mee.

Inhetkadervande ruimtelijke-effectanalyse zou
de onderzoeker hier bijvoorbeeld een kosten-baten-
analyse (kBA) kunnen uitvoeren, om de maatschap-
pelijke kostenin beeld te brengen. Tegenover het
stopzettenvanvergunningen en bestemmingsplan-
nenvoorwoningbouw eninfrastructuur staan kos-
ten, zowel voor overheden als projectontwikkelaars.
Omdeze kostenin kaartte brengen, moetde onder-
zoekerinde eerste plaatsinverschillenderegio’s een
inschatting maken welke plannen geen doorgang
kunnenvinden. Hiertoe kan worden geinventari-
seerd welke plannen meteen beroepop hetBLk na
uitspraak van de ABRS zijn stopgezet. Vervolgens kan
deonderzoeker vaststellen tot wat voor soort kosten
ditzouleiden (planschade, misgelopeninkomsten)
enop basisvan kengetallen tot een kostenraming
komen.

Daarnaast betekent het stopzetten vaninfrastruc-
turele plannen onder andere dat hetverplaatsings-
gedragvan mensenverandertten opzichtevande
geplandesituatie. Deze verandering kan op basis van
een mobiliteitsmodel (zoals SMART) worden voor-
speld. Ookditandere verplaatsingspatroon leidt tot
kostenvoor de overheid, bijvoorbeeld misgelopen
inkomsten.

Meerindirectheeftde Eu-norm op hetterreinvan
wonen eninfrastructuur waarschijnlijk ook effecten
op de ruimtelijke activiteit ‘waardering’in de grond-
markt. Datbepaalde plekken niet meer kunnenwor-
denbestemd als woongebied of plek voorinfrastruc-
tuur, of omdat deze plekken minder bereikbaar zijn
danindegeplandesituatie, zal zich vertalenin de
prijzen op de grondmarkt, zeker als daar al was gean-

Figuur13. Gemiddelde opbouw van fijnstofconcentraties in buitenstedelijke gebiedenin Nederland,

onderverdeeld naar bronbijdragen. Bron: MNP 2005
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ticipeerd op de plannen. Bijeen deel van deze effec-
ten gaathet om tijdelijke overgangseffecten, zoals
planschade bij het stoppenvan bouwprojecten, maar
andere effecten, zoals het beperken van de ontwik-
kelingsmogelijkhedenlangs snelwegen waardoor de
vraag naar anderelocaties toeneemt, zijn langduriger
van aard. Uiteindelijkis de problematiek echter ook
op delange termijn eindig, als blijkt dat de uitstootvan
fijn stof, door schonere technieken, in de toekomst
dusdanigafneemtdat overal aan de normen wordt
voldaan. Hier moetin de ruimtelijke-effectanalyse
aandachtaanworden besteed, bijvoorbeeld door
hetverdisconterenvan deze effecten zoalsin een
kosten-batenanalyse.

Eenanderaandachtspuntis datsommige effecten
elkaar beinvloeden, en dus niet zomaar mogen wor-
den gesommeerd. Zo leiden andere verplaatsingen
totandere waarderingenvan bestemmingen. De
kosten of baten van de veranderde verplaatsingen
worden dus weerspiegeld in de grond- of vastgoed-
waarde. Door beide effecten apartte waarderen
énvervolgensoptetellen, kunnen dubbeltellingen
ontstaan. Wel kunnen beide effecten voor bepaalde
actoren meer of minder relevant zijn, bijvoorbeeld
om op te anticiperen, waarmee ze dus wel hetver-
melden waard zijnin de rapportage.

Zichtbare effecten liggen op de langere termijn
vooralinhet feit dat ruimtelijke ontwikkelingen op
andere plekken zullen plaatsvinden. De verdeling van
ditgevolgkan op verschillende schaalniveaus worden
onderzocht, metde fijnstofconcentratie als proxy.
Eenruimtelijke-effectanalyse moetinieder geval de
verdeling laten zienvan de Nederlandse regio’s waar
de eu-normwel wordt gehaald en waar niet. Het MNP
geeftschattingenvan dejaargemiddelde concentra-
tie, waaruit een beeld ontstaatin welke gebieden de
concentraties het hoogst zijn (zie figuur1s). Hieruit
blijkt dat de fijnstofconcentraties vooral hoog zijn in
binnenstedelijke straten en langs snelwegen, bij
havensvanwege de op- enoverslagvandroge bulk-
goederenenin gebieden metintensieve veehouderij.

Nu eenmaal duidelijk is welk Eu-beleidsinstrumen-
tarium wordtingezet, kunnen hiervoor - vanuiteen
proactieveinstelling — ook alternatieven worden
gegenereerd. Wat betekenen deze alternatieven

voor de kritieke effecten zoals hiervoor beschreven?
We geven twee voorbeelden.

1.Denormgeldtnuin principe op elke plekin
het land. Bij fijn stof wordt echter een onderscheid
gemaakttussen de regionale achtergrondconcen-
tratieen de ‘pieken’ als gevolgvan specifiek lokale
omstandigheden (veel verkeer, bebouwingsdicht-
heid, enzovoort). De norm zou ook alleen kunnen
worden opgesteld voor de achtergrondconcentratie
ineen bepaald gebied.” De gezondheidseffecten tre-
denimmersvooral op doorlangdurige blootstelling,
enmensen bevinden zich nu eenmaal niet steeds op
dezelfde plek. Bij een dergelijke normstelling wordt
overschrijdingop hetene punt gecompenseerd door
dewaarde op eenander punt. Er zullen minder knel-
punten zijn, maar bovendien zal de verdeling er
andersuitzien. Beide effecten hangen af van de
vaststellingvan de zone waarin de norm geldt. Hoe
groterde zone, hoe meer vrijheidsgraden er zijnom
tecompenseren. Eveneens wordt het gemakkelijker
tecompenseren wanneer de agglomeratiegrenzen
grotere stukken niet-stedelijk gebied omsluiten. In
figuur16iseenfictief voorbeeld gegeven, waarbij de
fijnstofwaarden van figuur 15 zijn gemiddeld over de
coroP-gebieden. coroP-gebieden zijn gebaseerd
op gemeentegrenzen, maar ook op functionele rela-
tiestussen gebieden zoals woon-werkverkeer.

2.Eenanderalternatief betreft devraagof denorm
echtoveral moet gelden, of alleen op plekken waar
ook (veel) mensen aan fijn stof worden blootgesteld.
Moet op een oud haventerrein waar weinig mensen
komen, dezelfde norm gelden alsin een winkelstraat?
Bij dit beleidsalternatief zijn de kritieke effecten
andersverdeeld; in de nieuwste herzieningvan de
eu-richtlijn wordt hierop ook inderdaad ingegaan.
Infiguur1yisdefijnstofconcentratie weergegeven,
rekeninghoudend metde bevolkingsdichtheidin het
gebied. Ditlevertopnieuw een andere verdelings-
patroon op dan de oorspronkelijke fijnstofcon-
centratiekaart (figuur 15) en het eerste alternatief
(figuur16).

Indeze fase kunnen ookalalternatieven worden
gegenereerd op het gebied vanimplementatie — die
ookineen reactieve opstelling zinvol zijn. Een voor
dehandliggende vraagis of bijelk bouwproject moet
worden gecontroleerd of hetvaninvloedis op defijn-

stofconcentratie, of alleen bijde plannen die substan-
tieel bijdragen aan de hoeveelheid fijn stof. Dit maakt
nogal uitvoor het werk dat de gemeente eraan heeft.

Raadsfase
Watde ruimtelijke-effectanalysein deze fase toe-
voegttenopzichtevan devorige fases, is eenanalyse
van welke andere Europeseregio’s problemen zou-
denhebben methet halenvan de normen (zie figuur
11). De grenswaarde voor de daggemiddelde fijnstof-
concentratie komt binnen Europa overeen meteen
jaargemiddelde concentratie van ongeveer 3019/ ;3
(MNP2008). Dat betekent datin deze figuurdedon-
kergroene gebieden boven hetjaargemiddelde
vallen, en delichtgroene waarschijnlijk ook boven
hetdaggemiddelde.

Inderaadsfaseis hetlastiger geworden om nog
geheel nieuwe alternatieveninte brengen. Indeze
faseishetvooral vanbelangte weten welke optiesin
discussie zijn voor het beleidsinstrumentarium. Hoe-
wel het ministerie van ez bijdatvan vRom aandrong
ominEuropeesverband te streven naar een streef-
waardein plaats van een grenswaarde, was datin het
Brusselse procesallang een gepasseerd station (Rood
e.a.2005). Ook de hoogte van de grenswaarde stond
nietter discussie. Eenvan dereélealternatieveninde
onderhandelingsfase was de vraag of fijn stof afkom-
stigvan natuurlijke bronnen - zoals zeezout - zou
mogen worden afgetrokken van de concentratie.
Enkele zuidelijke lidstaten, die zelf ook moeite zou-
denhebbenomdenormentehalenenbovendien
veel‘last” hadden van natuurlijk fijn stof, drongen
daarop aan. Op basisvan een dergelijke inschatting
(hoescorenandere Europese regio’s op de norm)
had de Nederlandse overheid haar onderhandelings-
strategie kunnen bepalen.

Figuur18laatzien welke invloed de aftrek van
fijn stof afkomstigvan zeezout zou hebben voor
verschillende Nederlandse regio’s.

Comitologiefase
Inde comitologiefase kan de ruimtelijke-effectana-
lyseinzichtgevenin welke technische alternatieven
ernogindiscussie zijn nade onderhandelingsfase
inde Raad en het Parlement. Eenvandetechnische
issuesdielaterinrapportages opdook, was de manier
van metenin verschillendelanden. Nederland

gebruikt naast een meetsysteem ook een model om
de meetgegevensover een groter gebied te kunnen
projecteren. Anderelanden gebruiken alleen meet-
gegevens (Spanje), corrigeren op een andere manier
voor meetfouten (Frankrijk), of modelleren wel maar
niettot op straatniveau. De Nederlandse methode
zorgtvoor eenrelatief grootaantal geconstateerde
knelpunten (Koelemeijer e.a. 2005). Met een ruimte-
lijke-effectanalyse zouden de verschillende metho-
denendegevolgendaarvanvoorde ruimtelijke
effecten op eenrijkunnenworden gezet.

Implementatiefase
Hiervoorisal duidelijk geworden datde implemen-
tatievan de Eu-dochterrichtlijnin de nationale wet-
geving en bestuurspraktijk bepalend is geweestvoor
deruimtelijke effecten. Ditwordt nog eens geillu-
streerd door het feitdat de dochterrichtlijn maar liefst
twee keer opnieuw is geimplementeerd (in het BLk
van2005eninde Wet Milieubeheervan 2007), waar-
bij de koppeling tussen luchtkwaliteit en ruimtelijke
ordeningisversoepeld. De dochterrichtlijn fijn stof is
nietde enige Eu-richtlijn waarinin deimplementatie-
fase keuzes zijn gemaakt die cruciaal zijn voor de
ruimtelijke gevolgen (vROM-raad 2008).

Eenruimtelijke-effectanalyse zouin deze fase
moeten zijn gericht op de verschillenin kritieke effec-
tenvandiverseimplementatiealternatieven. In hoe-
verre hetook mogelijkis omkritieke effecten exante
tevoorziententijdevan de eersteimplementatie,
isnogdevraag. Deimplementatie kentimmers min-
stensdrieverschillende aspecten: devertalingvan
derichtlijninde formele wetgeving, de inbedding
van de geimplementeerde richtlijnin de gewoonten
en praktijkenvan hetNederlandse rechts- en
bestuurssysteem, en dejuridische interpretatie van
de geimplementeerde richtlijn. De gevolgen zijn
moeilijk tevoorspellen. Maar een ruimtelijke-effect-
analyse kan meteen ‘watals?-redenering’ voorberei-
denop de mogelijke gevolgen.

Eenvandealternatievenvan de formeleimple-
mentatie die we hiervoor al zijn tegengekomen,
isdeomvangvanhetplan: worden in praktijk ook
de’kleine’ plannen getoetst, of alleen die plannen
die‘in betekende mate’ bijdragen aan de proble-
matiek?
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Figuur1s. Landelijk beeld luchtkwaliteit voor fijn stof in Nederland enin de Randstad in 2006 (waarden gemiddeld over s00x500m).

Bron: MNP, bewerkingRPB
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Figuur16. Fijnstofconcentratie, gemiddeld over coroP-gebiedenin microgram per kubieke meter. Bron: MNP; bewerkingrRPB
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Figuur1y. Fijnstofconcentratie en bevolkingsdichtheid. Bron: mnPencBs; bewerkingrpB
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Figuur18. Jaargemiddelde bijdrage van zeezoutaérosol aan de fijnstofconcentratiein Nederland.8 Bron: mnp 2005.
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Eenanderimplementatiealternatief betreft het
standstill-beginsel. Magin een gebied, waardenorm
hoe dan ook wordtovertreden, een plandoorgang
vinden als de luchtkwaliteiter weliswaar niet door
verslechtert, maar het plan erevenmin voor zorgt
datdenormter plaatse zal worden gehaald? Of
moet bijelk nieuw plande norm worden toegepast,
hetgeenkan betekenen datveel plannen worden
gestopt? Ditvraagstuk speeltvooral als het gaat
ominbreidingen om herstructureringin stedelijke
gebieden.

Implementatie behelst ook deinbeddingvan de
richtlijnin het Nederlandse bestuursrechtstelsel.
Waar ligt bijvoorbeeld de bewijslast? Moet de ver-
gunningaanvrager of de bezwaarmaker aantonen
datdenormdoorhetplanwordtoverschreden? In
Nederlandishetdevergunningaanvrager, in veel
anderelanden de bezwaarmaker. Ditwordtals een
van deredenen genoemd waarom derichtlijnin veel
anderelanden nietheeft geleid tot stopzetting van
projecten: hetkost simpelwegteveel moeite om het
overschrijdenvande normaan tetonen. Toegang tot
derechterspeeltookeenrol. In Duitsland wordteen
belangengroep als Milieudefensie nietals belang-
hebbende erkend; alleenindividuen die direct con-
sequenties ondervindenvan een plan kunnen daar
bijderechter rekenen op succes.

Enkele essentiéle alternatieven, die grote con-
sequenties hebbenvoordekritieke effectenvan
derichtlijn, zijn pas naar voren gekomenin deinter-
pretatievande ABRSvan hetBLK in zaken waarin een
beroep op datbesluit werd gedaan. Ten eerste wordt
in Nederland de norm strikt gehanteerd, en nietals
onderdeelvan de afweging. Dat betekende aanvan-
kelijk dateen plan geendoorgangkonvindenals het
toteen overschrijdingvan de norm leidde, hoe klein
ook.Inmiddelsis ditaangepast. Inanderelandenisde
invloed op deluchtkwaliteiteen onderdeel vaneen
bredereafweging, en kan een lichte overschrijding
vande norm worden afgewogen tegen economische
belangen.

Tentweede wasvan tevoren niet duidelijk of een
planzou worden getoetst aan de vraag of realisering
ervan zou leiden tot meer fijn stof in de lucht (doordat
ermeerauto’s zouden komen, of dooreen bouw-
wijze die het fijn stof niet laat wegwaaien), of dater
ook moestworden bekeken of hetplan ertoe zou lei-

dendatmeer mensen zouden worden blootgesteld
aan eentehogedosis. In het laatste geval zou een plan
worden afgekeurd, omdat hetervoor zorgt dat meer
mensen naar een bepaalde plek komen, ookals het
plan zelf de fijnstofconcentratie niet zou verhogen.
Tenslotte werdinderichtlijneninhet BLk nietde
vraag behandeld of de norm ook geldtin gebieden
waar geen mensen worden blootgesteld. De ABRS
hadinhaaroordeel rekening kunnen houden metde
achtergrondvan deregelgeving, namelijk bescher-
mingvande gezondheid. In hetlicht daarvan had
zijkunnen oordelen datde grenswaardenalleen
gehandhaafd hoevente worden op plaatsen waar de
bevolking redelijkerwijs kan worden blootgesteld.
Bovenstaande implementatiealternatieven kunnen
inkaartworden gebracht - maaralleen achteraf, als
duidelijkis tegen welke projecten juridisch bezwaar
isaangetekend meteenberoep op hetBLK.

Noten

1. Via de website van de Stichting Advisering Bestuursrecht-
spraak voor Milieu en Ruimtelijke Ordening (www.stab.nl)
ishetmogelijk de uitspraken tevinden dierefererenaan de
fijnstofrichtlijn.

2. Watbetreft Duitsland ligt ditiets ingewikkelder: daar vindt
eenprojectalleengeendoorgangals hethethalenvandenorm
uitsluit, dus als ook metaanvullende maatregelen navoltooiing
denorm nietwordt gehaald.

3. Demetingenkunnen systematische fouten bevatten.

4. Metdeaantekening dat Nederland in totaal een netto-
exporteurisvan fijn stof (MNP 2005).

5.Wel zou erook metbronbeleid een bepaalde verdelingvan
fijn stof en de daaraan verbonden gezondheidseffecten over
Nederland zijn ontstaan — eenfenomeen dat nietdirect relevant
isvoorderuimtelijke ordening, maardatin hetlichtvansociale
rechtvaardigheid misschientochin eenruimtelijke-effect-
analyse moetworden opgemerkt.
6.Dekaartgeeftjaargemiddelde concentraties weer. De
waarden zijn gemiddeld over vijfhonderd bijvijfhonderd meter.
Degrenswaardevoor de daggemiddelde fijnstofconcentratie
komtongeveerovereen meteenjaargemiddelde concentratie
van3a2ug/m3

7.Inhetvoorstel voorde pm2,5-richtlijnis ditook gebeurd.
8.Deschattingis gebaseerd opinterpolatie van meetresultaten,
gecombineerd metaannamesover deverdelingvan zeezout

langs de Nederlandse kust.
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