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URGENTIE, LEIDERSCHAP EN KENNISONTWIKKELING 





A o i -

STELLINGEN, 
BEHORENDE BIJ HET PROEFSCHRIFT: 

URGENTIE, LEIDERSCHAP EN 
KENNISONTWIKKELING. 

VERKLARINGEN VOOR DRIE BESLUITVORMINGSRONDEN 
OVER SCHIPHOL TUSSEN 1989 en 1991 

I. In een ideale omgeving is de ambitie van elke luchthaven zo lang mogelijk open te blij
ven, zoveel mogelijk vliegverkeer te accommoderen en zo min mogelijk beperkingen 
aan luchtvaartmaatschappijen op te leggen. 

II. Het unieke van de casus Schiphol is niet of actoren door veel overleg en ontmoetingen 
het met elkaar eens worden. Gevonden oplossingen zijn zelden finaal van aard. Eerder 
lijken zij tussenstanden in een voortdurend gevecht tussen luchthaven en omgeving, 
tussen milieu en economie. 

III.  Schiphol is het symbool bij uitstek van complexe besluitvorming en vervult een voorlo
persfunctie voor de wijze waarop in Nederland grote maatschappelijke vraagstukken 
worden aangepakt. 

IV. In de Nederlandse bestuurlijke contekst neemt Schiphol op grond van diep gevoelde 
"common beliefs" een unieke positie in. 

V. Beleidsontwikkeling en handhaving staan met elkaar op gespannen voet. De eerste is 
gericht op diversiteit, verandering en groei, de tweede op controle, terugdringing en be
heersing. Ook hier kan geld uitkomst bieden. Risicovolle beleidsinitiatieven zijn op die 
wijze tegen de veelal excessieve uitvoeringskosten van handhaving af te wegen. 

VI. Maatschappelijk verantwoord ondernemen combineert op elegante wijze het streven 
naar rendement van de markt met de wettelijke taken van de publieke sector. 

VII.  De inburgering van Maxima in de Nederlandse samenleving als gewenst proces is ten 
zeerste te bevorderen door een spoedige naamswijziging. 





URGENTIE, LEIDERSCHAP EN 
KENNISONTWIKKELING 

VERKLARINGEN VOOR DRIE BESLUITVORMINGSRONDEN 
OVER SCHIPHOL TUSSEN 1989 EN 1991 

ACADEMISCH PROEFSCHRIFT 

ter verkrijging van de graad van doctor 
aan de Universiteit van Amsterdam 
op gezag van de Rector-Magnificus 

Prof. Dr J.J.M. Franse 

ten overstaan van een door het college voor promoties ingestelde 
commissie, in het openbaar te verdedigen in de Aula der Universiteit 

op woensdag, 18 april 2001, te 12.00 uur 

door Toan Giap Tan 

geboren te Djakarta (Indonesië). 



Beoordelingscommissie 

Promotores: Prof. Dr R.J. in 't Veld 
Prof. Drs R. den Dunnen 

Overige leden: Prof. Dr J.J. Boonstra 
Prof. Dr M.A. Hajer 
Prof. Mr Dr E.F. ten Heuvelhof 
Prof. Dr Ing. G.R. Teisman 
Prof. Dr P.H. A. Frissen 

Faculteit der maatschappij- en geesteswetenschappen 

Omslag: I Lottatori, ets van Ronald Tolman, 1980, 7/7 
privé collectie 



"co nâxsp, rjße'ya dadßa xóö ' ôfpdakfxoîoiy öp&ßat. 
eßjrrjc ßot xoîxoi ßeyapcov /caAai xe ßeaoößat. 

eiXóuvat re öOKOI, Kai Kioveç vipoç'è'xovxeç 
f (paivovT'| ötpOaÄßofc cog ei irvpôq aiuoßevo/o. 

r) juâAa riç deôç ëvôov. oi ovpavôv evpùv è'xovai. '" 

Aan Mr Maria Anna Frédérique Tan - de Sonnaville 

' " Vader, een groot wonder zien mijn ogen! 
De muren, de mooie balken en de pijnhouten binten, de hoog reikende zuilen, 
alles blinkt voor de ogen als brandend vuur. 
Stellig is hier een van de goden die de brede hemel bewonen! " 
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VOORWOORD 

Het schrijven van een woord vooraf gebeurt meestal achteraf^. Het post
scriptum in de gedaante van een proloog. 

De inspiratie tot het schrijven van dit proefschrift ligt in een lang 
gekoesterd verlangen de ervaringen met besluitvorming die ik in mijn werk
leven en in het bijzonder in het project Plan van Aanpak Schiphol en om
geving (1989-1991) heb opgedaan, vast te leggen, in een theoretisch raam te 
plaatsen en aan de praktijk weer door te geven. Dit proefschrift is anders 
dan gebruikelijk tot stand gekomen als een omgekeerd proces van praktijk 
naar theorie, van empirie naar prescriptie^. Het zoeken naar een toepasselij
ke theorie voor een bestaand kluwen van besluitvorming (de uitbreiding van 
Schiphol 1991) heeft als nadeel dat het gevonden theoretisch raam een ec
lectische stijl verraadt; dit eclecticisme heeft als charme en voordeel dat 
hierdoor hopelijk een leesbaar, herkenbaar en toepasbaar boek is geschre
ven. 

Dit boek gaat over besluitvorming en in het bijzonder over de 
vraag aan welke kwaliteitseisen de besluitvorming van grote infrastructurele 
projecten moet voldoen. De uitbreiding van Schiphol 1991 vormt het onder
zoeksmateriaal; de pluricentrische benadering van Teisman het onderzoeks
perspectief. Dit boek is daarnaast een Haags verhaal en heeft vooral betrek
king op de wijze waarop hoofdrolspelers op Rijksniveau (het Directoraat-
Generaal Milieubeheer, de Rijksplanologische Dienst en de Rijksluchtvaart
dienst) in samenspel met NV Luchthaven Schiphol en de provincie Noord-
Holland vorm geven aan de besluitvorming van de uitbreiding van Schiphol 
in de periode 1989-1991. 

"If a man does not keep pace with his companions, perhaps it is 
because he hears a different drummer. Let him step to the music he hears, 
however measured or far away" (David Thoreau, Walden). Hoe treffend is 
deze observatie! Het schrijven van een proefschrift, los van een wetenschap
pelijke werkomgeving, is een oefening in eenzaamheid. Die eenzaamheid 
uit zich in de existentiële worsteling die aan het vinden van werkelijk grens
verleggende bevindingen voorafgaat. Die eenzaamheid uit zich verder in de 
concentratie en ambachtelijkheid die het schrijven van een proefschrift 
vergt. 

Graag spreek ik mijn dank uit aan mijn promotoren Prof. Dr R.J. 
in 't Veld en Prof. Drs R. den Dunnen. Zonder hen zou dit boek niet zijn ge
schreven. Roel in 't Veld dank ik voor zijn fundamentele kritiek en voor de 
Socratische wijze waarop hij de totstandkoming van dit proefschrift heeft 
begeleid. Roel den Dunnen dank ik voor de inspiratie, aanmoediging en het 

2 Zie: M.J.W. van Twist, 1995. 

3 Zie ook: Herman van Gunsteren, 1994, blz. 8, waarin hij ingaat op politieke theorie versus 
bestuurlijke praktijk: "Kennis van de bestuurlijke wereld is niet zo gemakkelijk te verkrijgen. 
Deze wereld is niet transparant en evenmin in de directe waarneming gegeven. Men moet 
veel weten om hem überhaupt te kunnen waarnemen. Dat weten is slechts beperkt in boeken 
te vinden". 



vertrouwen waarmee hij mij gedurende al de jaren van het schrijven tege
moet is getreden. Niet in de laatste plaats dank ik hem voor zijn vriendschap 
en bescherming. 

Graag spreek ik mijn dank uit aan het Ministerie van Volkshuis
vesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (VROM) voor de bij de uit
voering van dit "project" ondervonden medewerking. Ik hoop dat dit proef
schrift dat is gebaseerd op de praktijk een bijdrage kan leveren aan toekom
stige trajecten van besluitvorming. Gezegend met een indrukwekkende hoe
veelheid creativiteit en conceptueel vermogen bij zijn medewerkers is het 
Ministerie van VROM het aan zijn taakstelling verplicht om ook in de toe
komst zijn vooraanstaande rol bij de besluitvorming van grote infrastructu
rele werken in Nederland waar te maken. 

Dr J. Eberg en Drs M.R. Ket tenslotte dank ik voor hun bereidheid 
het manuscript mee te lezen en voor hun zeer waardevolle adviezen. 
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DEEL 1: 

Inleiding en theoretisch kader 

"Minister ", said Osbaldision, "I really think it 's time we got a Cabinet decision on 
the A-. " He gave the codename of the missile. 
"On the A-?", Gilbey repeated thoughtfully, in the manner of one hearing a new, 
original and probably unsound idea. 
" We 've got as much agreement as we shall ever get. " 
"We oughtn 't to rush things, you know, " Gilbey said reprovingly. "Do you think we 
ought to rush things? " 
"We got to a conclusion on paper eighteen months ago. 
"Paper, my dear chap? I'm a great believer in taking people with you, on this kind 
of thing. " 
"Minister, " said Osbaldiston, "that is precisely what we 've been trying to do. " 
"Do you think we ought to weary in well-doing? Do you really, Sir Douglas? " 
The "Sir Douglas " was a sign of gentle reproof. Normally Gilbey would have called 
Osbaldiston by his Christian name alone. I caught a side-glance from my colleague, 
as from one who was being beaten over the head with very soft pillows. 
"Minister, " said Osbaldiston, "if you think it's wise to prove just how much agree
ment there is, we could easily run together an inter-departmental meeting, at your 
level. Or at mine. Or Ministers and officials together. " 
"Do you know, " Gilbey said, "I'm not a great believer in meetings or committees. 
They don't seem to result in action, don 'tyou know. " 
For once, Douglas Osbaldiston was at a loss. Then he said, "There's another me
thod. You and the three service ministers could go and talk it over with the Prime 
Minister. We could brief you very quickly. " 
(And I had no doubt Osbaldiston was thinking, we could also see to it that the Prime 
Minister was briefed.) 
"No, I think that would be worrying him to much. These people have a lot on their 
plate, you know. No, I don't think I should like to do that. " 
Gilbey gave a sweet, kind, obscurely triumphant smile and said: "I tell you what I 
will  do. " 
"Minister? " 
"I'll have another good look at the papers! You let me have them over the week-end, 
there's a good chap. And you might let me have a précis on one sheet of paper. " 

(Uit: C.P. Snow, Corridors of Power, 1964). 
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HOOFDSTUK 1: INLEIDING 

1.1 Het fenomeen luchthaven en de onderzoeksvraag 

Een luchthaven is een "anyport" die een grotere verwantschap heeft met an
dere luchthavens, waar ook ter wereld, dan met de eigen omgeving^. De 
luchthaven als een van zijn omgeving vervreemd en voor zijn omgeving 
vervreemdend fenomeen is mijn uitgangspunt voor onderzoek. Waarom 
blijven luchthavens zich uitbreiden en worden er ondanks de vervreemdende 
effecten ervan steeds meer nieuwe aangelegd? 

Ook bestuurlijk gezien is een luchthaven een "Fremdkörper" in de 
regio. De nationale luchthaven Schiphol bijvoorbeeld is zo'n "megastruc-
tuur" die geen organisch onderdeel vormt van zijn regionale omgeving. Er is 
een eigen bestuurlijke structuur omheen ontstaan. Voor de ontwikkeling, het 
behoud en de vergroting van zijn activiteiten legt de luchthaven wel voort
durend claims op zijn bestuurlijke omgeving. De Rijksoverheid, de provin
cie Noord-Holland en omringende gemeenten - om de voornaamste bestuur
lijke spelers met betrekking tot Schiphol aan te duiden -, ondervinden dage
lijks - voor een efficiënte afwikkeling van de "landzijde" activiteiten van de 
luchthaven, het verkeer en vervoer van, naar en rond de luchthaven, en bij 
het gestalte geven van een behoorlijke handhaving van de milieuvoorschrif
ten -, periodiek - waar het gaat om nieuwe milieu- en bouwvergunningen, 
het opstellen van het jaarlijkse gebruiksplan van Schiphol en de allocatie 
van de "slots"-, en tenminste eens in de tien jaar - wanneer als gevolg van 
de explosieve groei van de burgerluchtvaart van de bestuurlijke omgeving 
nieuwe accommoderende afspraken worden verlangd - wat de aanwezigheid 
van de nationale luchthaven Schiphol midden in de Randstad betekent. 

De nationale luchthaven Schiphol vervult een belangrijke functie 
in de Nederlandse samenleving, niet alleen in economisch, maar ook in 
maatschappelijk (incl. recreatief) en cultureel opzicht. De uitbreiding van 
Schiphol is regelmatig een issue, die ons allen aangaat^. Zeker sinds eind 
jaren 80 voeren wij hierover een (bijna) nationaal debat^ dat, gemeten vanaf 
de aanwijzing van Schiphol tot mainport in de Vierde Nota Ruimtelijke Or
dening (1988), zijn dertiende jaar tegemoet ziet. Verschillende besluitvor-
mingsronden zijn doorlopen en de beleidsprodukten zijn talrijk: Startcon-
venant (1989), Plan van Aanpak Schiphol en omgeving (1990), Beleidscon-

4 Zie: L. Brunt, 1991, blz. 20. Deze observatie ontleent Brunt aan de Amerikaanse kunstenaar 
Andy Warhol. 

5 Zie: Intermediair 6, 8 februari 2001, blz. 19, waarin de president-directeur van NV Lucht
haven Schiphol Drs G.J. Cerfontaine opmerkt: "Iedereen bemoeit zich met de uitbreiding van 
Schiphol, maar het lijkt wel alsof niemand de feiten kent. Wij zijn hele dagen bezig met fact-
sheets: dit zit zus, dat zit zo. Gewoon puur nuchtere feiten. De meeste mensen reageren op 
stemmingen. Ze kijken naar wat de krant schrijft en praten elkaar na. Men is heel gevoelig ge
worden voor short term thinking". 

6 Zie: o.a. TNLI (1998). 
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venant (1991), PKB-Schiphol en omgeving (1995), TNLI (1998)7. Toch be
staat er scepsis en ontbreekt het "wij-gevoel": "Hoe komt het dat er zo wei
nig fundamentele discussie over Schiphol wordt gevoerd?", "Is de Tweede 
Kamer, als het om Schiphol gaat, meer dan een stempelmachine?"^. Dit zijn 
veel gehoorde vragen. 

Dit proefschrift is gestart met een verwonderingsvraag: "Is de be
sluitvorming over uitbreiding van Schiphol werkbaar?". "Moeten wij op de 
huidige weg voortgaan?". Deze vragen zijn met name ingegeven door mijn 
constatering dat de milieueffecten van de luchthaven Schiphol weliswaar 
veel aandacht krijgen in het debat, maar er in de ogen van menigeen uitein
delijk toch bekaaid afkomen. Als projectleider was ik betrokken bij de inte
gratie van milieu en economie rond Schiphol in de periode 1989-1991. Dit 
proefschrift vormt een reflectie op de ervaringen in deze periode. Naast een 
poging om een gedetailleerde reconstructie te maken van de gebeurtenissen 
in die tijd, met name de bestuurlijke, stel ik ook de vraag aan de orde wat er
van valt te leren voor de besluitvorming van grote infrastructurele projecten. 
De onderzoeksvraag luidt: "Hoe is de besluitvorming over Schiphol verlo
pen tussen 1989 en 1991", met als deelvragen: "Welke zijn de kernactoren 
die een rol speelden in deze besluitvorming", "Hoe hebben deze actoren 
zich gedragen", "Tot welke interactie heeft dit geleid", en "Hoe kunnen wij 
de besluitvorming, de interactie en de gedragingen beoordelen?" Om tot een 
oordeel te komen, wordt bezien in welke mate er door interactie een ge
meenschappelijk belang is ontwikkeld. Bij de analyse maak ik gebruik van 
de besluitvormingstheorie van Teisman (Hoofdstuk 2). Ik pas zijn besluit
vormingsreconstructiemethode toe en analyseer het proces met behulp van 
zijn pluricentrisch perspectief. Een aantal vraagstukken is evenwel niet goed 
met dit model te begrijpen. Daarom presenteer ik in Hoofdstuk 7 aanvullen
de theoretische noties, met name van Sabatier en Termeer. Daarna ga ik in 
op de rol van vijf variabelen die naar mijn inzicht cruciaal zijn: "common 
beliefs", "sense of urgency", leiderschap van de Rijksoverheid en kennis
ontwikkeling, het voorkomen en doorbreken van fixatiemomenten. 

7 In de rij ontbreekt de explosie van belangrijke beleidsprodukten uit 1997 en 1998 en vol
gende jaren als de "ophoging'" van het aantal vliegbewegingen met 20.000 per jaar (1998), 
het "anticiperend gedogen van overschrijdingen met het oog op absurditeiten in de meet- en 
rekenmethodiek van de geluidsbelasting" (1998), de (bestuurs-)rechtelijke uitspraken van de 
Arrondissementsrechtbanken Haarlem (1997) en Amsterdam (1998), de deels conflicterende, 
deels overeenstemmende rapporten van CPB, NLR en RIVM (1997 en 1998), de "journée des 
dupes" van het Catshuisberaad (1998) waarin tot een groei van 600.000 vliegbewegingen zou 
zijn besloten, het rapport van de Commissie In 't Veld (1998), het rapport van de Schiphol
werkgroep van de PvdA (1998), het advies aan de Raad voor V&W over een nieuwe bestuur
lijke structuur voor luchthavens in Nederland (Bestad, 1998), het rapport van de Projectgroep 
Luchtvaart (Schiphol: kwaliteitsluchthaven in bedrijf) van de PvdA (2000). 

8 Aldus Dr C.J.A.M. Termeer d.d. 16 november 1998. 
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1.2 De casus besluitvorming Schiphol 1989-1991, in het bijzonder de 
nachtvluchtenproblematiek 

Het empirisch onderzoek richt zich op de besluitvorming over Schiphol, in 
tijd ingeperkt tot de periode 1989-1991 en naar thematiek vooral toegespitst 
op de nachtvluchtenproblematiek. 

In termen van bedrijfsvoering is het de ambitie van elke luchtha
ven continu open te blijven, veel vliegverkeer te accommoderen en weinig 
beperkingen aan luchtvaartmaatschappijen op te leggen. Schiphol voldoet in 
aanzienlijke mate aan deze ambitie. De luchthaven is vrijwel het gehele et
maal open. Zij beschikt niet over één (bijvoorbeeld de preferente Kaag
baan), maar over vijf (inclusief Schiphol-Oost^) en in de toekomst zes L'run-
ways" ("tangentiaal stelsel"). Door een combinatie van internationale ver
dragen ("open skies") en een consistent volgehouden liberaal regeringsbe
leid  ̂0 is in 1991 (Beleidsconvenant Schiphol en omgeving) een groeiper
centage van 300% (55 miljoen passagiers) zekergesteld. Luchthavenbelas-
ting en geluidheffing zijn laag. De handel in kerosine wordt gestimuleerd 
door gunstige fiscale tarieven die zijn gebaseerd op een verdrag in oorlogs
tijd (1944). Omvangrijke tax-free shops hebben door hun variëteit en 
gunstige prijsstelling een aantrekkende werking op crews, domestic- en 
transfer-passagiers* T 

9 De aanvliegroute van de Schiphol-Oost baan gaat over de binnenstad, Jordaan, Oud-West, 
Vondelpark en Schinkelbuurt. Vooral in de periode september/oktober, wanneer de kalendra-
le "geluidsruimte" van Schiphol vrijwel is uitgeput en om geluidtechnische redenen het ge
bruik van preferente banen als de Kaagbaan, Aalsmeerbaan en Zwanenburgbaan wordt be
perkt, veroorzaakt het intensieve gebruik van de Schiphol-Oost baan en van de Buitenveldert-
baan veel geluidsoverlast voor bewoners van Amsterdam. 

10 Zie ook: Evaluatie Planologische Kernbeslissing Schiphol en Omgeving, Voortgangsrap
portage 1999, Ministerie van Verkeer en Waterstaat, Directoraat-Generaal Rijksluchtvaart
dienst, blz. 10, waarin als een van de drie succesfactoren voor de groei van Schiphol wordt 
gemeld: "de liberale opstelling van de Nederlandse overheid in bilaterale onderhandelingen, 
hetgeen onder andere heeft geleid tot het "open skies" verdrag met de VS en de Amerikaanse 
anti-trust exceptie voor de KLM en Nothwest". 

1 ' Aan dit laatste is formeel in 1999 een einde gekomen. De NV Luchthaven Schiphol heeft 
in overleg met de winkelhouders een regeling getroffen waardoor, met uitzondering van 
alcohol en tabaksmiddelen, de aantrekkelijke uitstraling van Schiphol (waaronder de gunstige 
prijsstelling) behouden blijft. 

Wat de kerosine betreft is de laatste stand van zaken de brief van de Minister van 
Verkeer en Waterstaat (T. Netelenbos) aan de Tweede Kamer d.d. 28 juni 1999 (TK, 1998-
1999. 23 552, nr. 76). Hierin bevestigt de Minister dat op dit moment op de verkoop van ke
rosine aan luchtvaartmaatschappijen geen accijns wordt geheven vanwege internationale wet
geving (EU-regelgeving, ICAO-resoluties en bilaterale luchtvaartverdragen). Het opleggen 
van een heffing op de levering van kerosine in de vorm van BTW of accijns wordt door Ne
derland "bij voorkeur in mondiaal verband, maar zo dit niet mogelijk blijkt dan in EU-ver-
band" nagestreefd en ook waar mogelijk uitgedragen. Vooralsnog ziet zij daartoe geen moge
lijkheden: "Het zou dus moeten gaan om een specifieke heffing buiten deze (accijns- en 
BTW-) kaders om. Het hele gebeuren van de bevoorrading speelt zich af tussen de oliemaat
schappijen, de luchthaven en de luchtvaartmaatschappijen. Daarbij bestaat geen wezenlijk 
nieuw aangrijpingspunt voor een door de overheid op te leggen specifieke heffing (...). Indien 
een dergelijke heffing al geconstrueerd zou kunnen worden, rijst overigens direct weer de 
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Schiphol heeft evenwel ook negatieve externe effecten. Van alle 
vormen van milieuoverlast (geluidhinder, locale en mondiale luchtverontrei
niging, bodemverontreiniging, stank, externe veiligheid) die zich op, rond of 
als gevolg van de luchthaven Schiphol voordoen zijn luchtvaartlawaai, zoals 
gedefinieerd in de gewijzigde Luchtvaartwet (1978), en geluidsoverlast als 
gevolg van het proefdraaien op de hangars, zoals omschreven in de Wet ge
luidhinder (1979), voor omwonenden het meest urgent. Tot ver in de omtrek 
van Schiphol kan niet van stilte worden genoten. Bij het openhouden van ra
men treedt 's nachts slaapverstoring op. Dit is aanleiding voor omwonenden 
en milieugroepen om zich tegen verdere uitbreiding van Schiphol te verzet
ten. Het spanningsveld waarbinnen besluitvorming plaatsvindt, is hiermee 
geschetst. 

1.3 Leeswijzer 

Hoofdstuk 2 zet het gehanteerde theoretisch kader uiteen. De Hoofdstukken 
3 t/m 5 beschrijven de besluitvorming in de periode 1989-1991. Uitgaande 
van het pluricentrisch perspectief van Teisman^ zijn drie besluitvorm ings-
ronden onderscheiden, te weten: 
• besluitvormingsronde 1 die duurt van februari tot september 1989 en die 

wordt afgesloten met de ondertekening van het Startconvenant; 
• besluitvormingsronde 2 die duurt van september 1989 tot december 1990 

en die wordt afgesloten met het door de Stuurgroep uitbrengen van het 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving, en 

• besluitvormingsronde 3 die duurt van december 1989 tot april 1991 en 
die wordt afgesloten met de ondertekening van het Beleidsconvenant. 

Hoofdstuk 6 bevat de analyse en beoordeling van de besluitvor
ming, aan de hand van het gedrag van actoren en de interactie tussen acto
ren. Bij de interactie wordt ingegaan op de mate waarin partijen doelver-
vlechting nastreven, koppelingen aanbrengen en hun relaties arrangeren. In
gegaan wordt verder op de mate waarin actoren erin zijn geslaagd een ge
meenschappelijk belang te formuleren. Hoofdstuk 7 is gewijd aan de vraag 
of toepassing van het pluricentrisch perspectief op het onderzoeksmateriaal 
tot een volledig beeld leidt. Aangegeven wordt dat er nog een vijftal vragen 
te beantwoorden blijven. Bij de beantwoording ervan wordt gebruik ge
maakt van de theoretische noties van Sabatier en Termeer. Daarnaast wor
den lessen getrokken voor de bestuurspraktijk. 

vraag of deze niet op Europees-rechtelijke en/of verdragsrechtelijke bezwaren zou stuiten. 
Zo"n heffing zou dan immers weliswaar niet in naam, maar wel qua strekking het karakter 
hebben van een accijns op kerosine bestemd voor de luchtvaart". 

'2 Complexe besluitvorming: een pluricentrisch perspektief op besluitvorming over ruimte
lijke investeringen, G.R. Teisman. proefschrift Rotterdam 1992. VUGA. 

16 



HOOFDSTUK 2: THEORETISCH KADER 

2.1 Inleiding 

In dit hoofdstuk geef ik aan vanuit welk onderzoeksperspectief ik de besluit
vorming over de uitbreiding van Schiphol in de periode 1989-1991 zal be
schrijven, analyseren en beoordelen. 

Over Schiphol is veel geschreven. In de dagelijkse pers en opinie
bladen, in rapporten van adviesbureaus, werkgroepen, onderzoekcommissies 
en raden, in beleidsstukken, parlementaria en wet- en regelgeving komt 
Schiphol regelmatig aan bod. Het zoekscherm van de bibliotheek van het 
Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer telt 
op het trefwoord Schiphol bij benadering 550 titels. Ook in wetenschappe
lijke zin is relatief veel aandacht besteed aan Schiphol. Lange tijd stond op 
eenzame hoogte het Leidse proefschrift van H.G. de Maar uit 1976 Maar 
inmiddels kan, alleen al voor de laatste 10 jaar, op diverse bestuurskundige 
publicaties worden gewezen, zoals van Teunissen en Tonnaer, Glasbergen 
en Dnessen, Hoppe en Peterse, De Roo en Van Eeten, en meest recentelijk 
het bestuursrechtelijk proefschrift van Van der Heyden1^. 

In De verguisde staat (1987) betoogt In 't Veld dat sturing - "te de
finieren als gerichte beïnvloeding" - het best valt te verklaren in een adequa
te context en met inachtname van de eigenschap van reflexiviteit van indivi
duele mensen en sociale systemen. Van een adequate context is sprake 
wanneer aandacht bestaat voor de omstandigheid dat feiten en gebeurtenis
sen deel uitmaken van maatschappelijke processen. Deze processen kennen 
in beginsel geen begin of einde, maar worden vooral waargenomen in de 
vorm van een momentopname, een bepaalde toestand, terwijl verandering 
zich manifesteert als een verschuiving van de ene in andere toestanden. Re
flexiviteit heeft betrekking op de aanvaarding van de relativering van de gel
digheidsduur van kennis en van de levensduur van sturingssystemen. Socia
le systemen en mensen leren van wat zij in hun omgeving waarnemen. Wat 
waargenomen wordt zijn effecten van sturing, maar ook vergaarde weten
schappelijke kennis. Zij leren en gaan zich vervolgens anders gedragen. Al
dus komt In 't Veld tot de uitspraak: "Procesmatigheid en reflexiviteit zijn 
twee wezenskenmerken van het materieel object van de bestuurskunde, die 
er de oorzaak van vormen, dat ook de bestuurskundig onderzoeker bij' po
gingen tot prescriptie naast empirisch gefundeerde kennis ook zijn artistici
teit en wijsheid moet benutten. Ook dit noopt tot bescheidenheid""!4. 

1 3 J.M.H.F. Teunissen en F.P.C.L. Tonnaer, 1991; P. Glasbergen en P ,!I Driessen 1993- P 
? n n nb e^ \ 1 9 9 5 ; R' H o p p e e n A H - P e t e r s e' 1 9 9 8; G- d e Roo> 1999; M.J.G. van Eeten' 
1999; G.M.A. van der Heyden, 2001, dat is gebaseerd op de casusbehandeling van de afstu
deerscriptie van R. van der Ent, De rol van de procesbegeleider in onderhandelend bestuur 
1996. 

1 4 Zie:R.J. in 't Veld, 1987. 
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Om beleidsprocessen te beschrijven en te analyseren kunnen drie 
benaderingen worden onderscheiden'$: beleid als netwerk, als leerproces en 
als discours: 
1. bij beleid als netwerk gaat het met name om de interactie en afhankelijk

heidsrelaties tussen actoren. Netwerkmanagement is gebaseerd op het han
delen van actoren: keuzestrategieën, samenwerking en concurrentie. Daar
naast gaat het om structuren. In eerste instantie de netwerkstructuur, ofwel 
het patroon van afhankelijkheidsrelaties tussen de actoren. En vervolgens 
om de regelstructuur, het geheel van afspraken en normen die gelden in de 
interacties, 

2. bij beleid als leerproces gaat het vooral om de rol van kennisaccumulatie 
en opvattingen binnen het proces van beleidsverandering. Het Advocacy 
Coalition Framework van Sabatier is een algemeen model voor de be
schrijving en analyse van beleidsverandering. Beleidsverandering wordt, 
volgens het ACF, bepaald door enerzijds de interactie tussen advocacy coa
litions (inclusief de rol van beleidsgericht leren), en anderzijds de invloed 
van systeem-externe factoren op het beleidssubsysteem. De nadruk ligt op 
de rol van actoren en de veranderingen binnen het beleidssubsysteem. 
Meer algemeen is het ACF een dynamisch actor-structuur model waarin 
constructivistische aspecten van het beleidsproces (interactie, leerproces
sen) en institutionele aspecten (sociale structuur, culturele achtergronden) 
met elkaar worden verbonden. Alle variabelen veranderen in de tijd, som
mige langzamer dan anderen. Alle variabelen moeten dus ook in samen
hang worden bestudeerd om een goed beeld van beleidsverandering op een 
bepaald beleidsterrein te krijgen, 

3. bij beleid als discours wordt benadrukt dat het juist niet primair om mensen 
gaat, maar om communicatie. Centraal staat betekenisverandering op basis 
van teksten. De betekenis van teksten wordt afgeleid uit een analyse van de 
argumentatieve context. Zo kan een discours worden onderscheiden: een 
specifiek ideeën- en begrippenkader dat beïnvloedt wat gedacht, begrepen 
en gezegd wordt. Een discours is voortdurend aan verandering onderhevig 
door de productie van (deels nieuwe, deels naar elkaar verwijzende) ge
sproken of geschreven teksten. Een discours is ook een tekst-structuur. 
Binnen het discours gelden bepaalde betekenissen. Andersom is een dis
cours structurerend. Het geeft vorm aan het beleidsproces. Over deze bena
dering hebben onder anderen gepubliceerd Hajer, Fischer, Hoppe en 
Peterse, Van Twist'". 

In dit proefschrift wordt het beleidsproces benaderd als netwerk. 
Mijn aandacht richt zich in het bijzonder op vier aspecten ervan: (1) het be
sluitvormingsproces, (2) het gedrag van actoren, (3) de interactie tussen acto
ren en (4) het gemeenschappelijk belang dat actoren met elkaar ontwikkelen. 
Beleidsnetwerken worden opgevat als "patronen van interactie tussen we
derzijds afhankelijke actoren die zich formeren rondom beleidsproblemen of 

'5 Module beleidsprocessen Universiteit van Amsterdam. 1998. cf. M.J.W. Van Twist. 1995 
("spel", "bril", "tekstmetafoor"). 

16 M. Hajer, 1997; F. Fischer. 2000; R. Hoppe en A. Peterse, 1998: M.J.W. van Twist. 1995. 
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beleidsprogramma's"'7. De kern van deze definitie ligt in de wederzijdse af
hankelijkheid van actoren. Actoren zijn voor de realisatie van hun doelen in 
het kader van de aanpak van een specifiek beleidsprobleem of de uitvoering 
van een beleidsprogramma afhankelijk van middelen die in het bezit zijn of 
beheerd worden door andere actoren. Voor de totstandkoming van beleid is 
interactie nodig. In deze interactieprocessen worden informatie, doelstellingen 
en middelen uitgewisseld. Omdat deze interacties niet eenmalig zijn, treden er 
processen van institutionalisering op waardoor relatiepatronen, interactieregels 
en gedeelde opvattingen worden gevormd. Aldus krijgt het netwerk zijn vorm. 
De netwerkbenadering is een alternatief voor het klassieke besturingsparadig
ma dat kan worden omschreven als "een hiërarchische vorm van coördinatie 
en interactie tussen actoren op basis van dwang en formele regeling". Tegen
over deze één-actor benadering staat de netwerkbenadering waarin geen van 
de actoren in staat is om anderen zijn wil op leggen. Ook voor de centrale 
overheid geldt dat zij voor de realisatie van haar doelstellingen afhankelijk is 
van andere actoren. Beleids- en sturingsprocessen worden niet opgevat als 
uitvoering van vooraf vastgestelde doelstellingen, maar als interactieprocessen 
waarin actoren informatie, doelen en middelen uitruilen. Sturing wordt als 
geslaagd beschouwd, wanneer zij bijdraagt aan de totstandkoming van samen
werking tussen actoren, gericht op de gezamenlijke oplossing van maatschap
pelijke problemen. Het ontbreken van voorwaarden voor samenwerking of de 
aanwezigheid van blokkades in interacties worden als belangrijkste faalfacto
ren gezien. Als criteria die worden gehanteerd om interactieprocessen en be-
leidsuitkomsten van beleidsnetwerken te beoordelen worden genoemd: effici
ency, zorgvuldigheid, rechtvaardigheid en democratische legitimiteit, alsmede 
ex post tevredenheid van de betrokken actoren en procescriteria als de afwe
zigheid van fixaties in interactieprocessen. Het beschrijven van een netwerk is 
een noodzakelijke stap om te komen tot interpretaties en verklaringen. Hak-
voort onderscheidt de volgende typen van netwerkanalyse: (1) mathematische 
of sociometrische netwerkanalyse, (2), constructivistische netwerkanalyse, (3) 
interorganisatorische netwerkanalyse, en (4) institutionele netwerkanalyse'8. 
Gelet op de aandacht voor het strategische gedrag van actoren en hun interac
tie wordt in dit proefschrift de nadruk gelegd op de constructivistische en in
terorganisatorische netwerkanalyses. 

Over beleidsnetwerken is veel gepubliceerd: Scharpf, Wassenberg, 
Godfroy, Glasbergen, Hufen en Ringeling, De Bruijn en Ten Heuvelhof, Kop
penjan en Kickert, In 't Veld, Teisman en Termeer zijn daar voorbeelden van 
'" . Uit de veelheid van theoretische modellen wordt gekozen voor het pluri-
centrisch perspectief van Teisman. De door Teisman ontwikkelde benadering 

1 7 J.F.M. Koppenjan, J.A. de Bruijn, W.J.M. Kickert, 1993. 

1 8 J.L.M. Hakvoort, 1995, blz. 177 e.v. 

1 9 F.W. Scharpf. 1977; Wassenberg, 1980; A. Godfroy, 1981; P. Glasbergen, 1989; J.A.M. 
Hufen en A.B. Ringeling, 1990; JA. de Bruijn en E.F. ten Heuvelhof, 1991; J.F.M. Koppen
jan, J.A. de Bruijn en W.J.M. Kickert, 1993; J.A. de Bruijn, E.F. ten Heuvelhof en R.J. in 't 
Veld, 1998; G.R. Teisman, 1992; C..I.A.M. Termeer, 1993. 
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spreekt mij, gelet op het aantal actoren en hun afhankelijkheidsrelaties dat in 
de casus Schiphol een rol speelt, aan. 

2.2 Een pluricentrisch perspectief (Teisman) 

Een gebruikelijke begripsbepaling is dat besluitvorming het voorbereiden, 
nemen en uitvoeren van een besluit is. In zijn in 1992 verschenen proef
schrift (in 1995 verschijnt een nieuwe druk met aanvullingen) definieert 
Teisman besluitvorming - in complexe situaties waarin verschillende be
langen een rol spelen en over het begrip algemeen belang onenigheid is -
als volgtijdelijke reeksen van beslissingen die niet in een vooraf te kennen 
logische relatie tot elkaar staan. Het vernieuwende element in het proef
schrift van Teisman is de door hem geformuleerde pluricentrische benade
ring. Hij betoogt dat het onderzoeksperspectief op verschillende manieren 
kan worden benaderd: via een unicentrische benadering, een multicentrische 
benadering en/of een pluricentrische benadering. Teisman kiest voor de laat
ste benadering. De eerste twee benaderingen hebben als nadeel dat zij van 
een veronderstelde autonomie uitgaan die gelet op de veelvoud van belang
en en afhankelijkheden tussen partijen de complexe werkelijkheid geen 
recht doen. Teisman kiest voor de pluricentrische benadering die uitgaat van 
de gedachte van "vervlechting": verscheidene actoren maken in onderlinge 
samenwerking en strijd beleid. De postulaten van deze benadering zijn: 
1. beleidsstelsels bestaan uit centrale èn locale eenheden die in een weder

zijds afhankelijke relatie tot elkaar staan, 
2. noch centraal noch decentraal alleenbeslissingsrecht leidt tot bevredi

gend beleid, 
3. niet het algemeen belang of het eigenbelang, maar het gemeenschappe

lijk belang is de toetssteen voor het beoordelen van beleid. 
Deze benadering heeft consequenties voor de principes waarop be

leid - in de zin van doelbewust handelen, c.q. in de zin van het resultaat van 
besluitvorming - is gebaseerd. Uitgaande van een pluricentrische benadering 
ligt het zwaartepunt op "de ontwikkeling van bevredigende doelen". De af
stemming tussen en de ontwikkeling van doelen wordt gezien als de uit
komst van strijd om beleid tussen locale en centrale eenheden. Als referen
tiepunt voor beleidsontwikkeling wordt het ontwikkelen van een gemeen
schappelijk belang door de actoren beschouwd. Beleid is in deze visie het 
resultaat van interactie tussen (een beperkt aantal) actoren. De analyse van 
de onderzoeker richt zich niet op de beleidsinhoud die één actor voorstaat, 
maar op de inhoud van de strategische interacties van actoren die tot beleid 
leiden: (1) de veronderstelde opbouw van besluitvorming is die van een 
reeks beslissingen van diverse actoren die tot beleid leidt, (2) de kern van 
het besluitvormingsvraagstuk is de gedachte dat door perfecte interactie tus
sen actoren de reeks van beslissingen leidt tot een bevredigend resultaat, (3) 
voor het bereiken van een bevredigend resultaat is een reeks van op elkaar 
betrokken beslissingen van diverse actoren vereist. 

Van welke sturingselementen bedient Teisman zich in zijn theo
rie? Als belangrijkste komen naar voren: 
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1. een beleidsveld neemt de structuur van een netwerk aan indien actoren 
op dit veld niet om elkaar heen kunnen en als gevolg daarvan ingewik
kelde relatiepatronen tot stand brengen, 

2. binnen dat netwerk opereren actoren die relaties onderhouden en deze re
laties steeds opnieuw invulling geven. Soms zijn deze voorspelbaar, 
waardoor patronen ontstaan, maar meestal zijn zij onvoorspelbaar. Acto
ren zijn "eenheden die zich door een zekere eenheid van handelen opstel
len als een beïnvloedende partij". Teisman beschouwt netwerken als re
latiepatronen tussen actoren die niet per se volgens de formele structuren 
op een beleidsveld verlopen, 

3. de relaties binnen een netwerk zijn asymmetrisch. Omdat partijen binnen 
een netwerk niet in een hiërarchische positie tot elkaar staan, noch sprake 
is van substitutiemogelijkheden (als op een markt) zijn zij min of meer 
tot elkaar veroordeeld omdat zij elkaar nodig hebben, waarbij de één be
schikt over middelen die een ander nodig heeft voor zijn beleidsproject. 
Netwerken bestaan slechts, aldus Teisman, onder de voorwaarde van 
asymmetrie: "een ongelijksoortige verdeling van middelen die nodig is 
om actoren tot elkaar te veroordelen", 

4. actoren zijn van elkaar afhankelijk. Die onderlinge afhankelijkheid 
neemt toe naarmate de ambities van de actoren groeien en naarmate de 
substitutiemogelijkheden afnemen (bijvoorbeeld op de beleidsvelden 
waar de overheid een rol van betekenis speelt). Afhankelijkheid is kort
om geen stabiele constante waarde die voortvloeit uit de verdeling van de 
middelen, maar in hoge mate afhankelijk van wat een actor wil. 

Partijen zijn volgens Teisman op te vatten als beïnvloedende acto
ren. Actoren kunnen invloed uitoefenen vanuit verschillende posities. Hij 
onderscheidt drie posities: (1) via interactie tot beleid te komen, (2) actoren 
via incentives tot gewenst gedrag te prikkelen en (3) te interveniëren in de 
interactie van andere actoren. De interactieve ontwikkeling van beleid is 
naar zijn mening in de praktijk een proces dat gelijktijdig elementen bevat 
van coöperatie en conflict. Teisman onderscheidt drie interactietypen: (1) 
wederzijdse aanpassing, (2) gezamenlijke besluitvorming en (3) gedelegeer
de besluitvorming. Van de interactietypen vindt Teisman de gezamenlijke 
besluitvorming het interessantst omdat dit een interactietype is waarbij 
actoren zich daadwerkelijk vastleggen. Anders dan bij wederzijdse aanpas
sing waar partijen tamelijk autonoom kunnen blijven opereren binnen een 
bestaand netwerk, verandert gemeenschappelijke besluitvorming de struc
tuur van het netwerk. 

De tweede beïnvloedingspositie die Teisman schetst is het door in
centives tot gewenst gedrag prikkelen van actoren. Een mooi voorbeeld 
daarvan zijn ontmoedigende prikkels. Ontmoedigende prikkels in een net
werk zijn uit te delen door procedures daar waar mogelijk is te vertragen (de 
inzet van het middel autoriteit), door via politieke kanalen en de media ne
gatieve opinies te formuleren over het project (de inzet van het middel legi
timiteit). Teisman merkt op dat in complexe besluitvorming dit soort ont
moedigingsprikkels steevast optreedt. Omdat de bestuurlijke constellatie in 
Nederland veel waarde toekent aan rechtsbescherming, heeft een ieder mo-
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gelijkheden om zijn weerstand tegen verandering om te zetten in ontmoe
digingsbeleid. Ontmoedigingsposities zijn belangrijk in netwerken. 

Een ander belangrijk structurerend element in de theorie van Teis-
man is het begrip beleidsarena. Teisman merkt op dat in een proces van be
sluitvorming niet alle relaties binnen het netwerk hoeven te worden geacti
veerd. Een beleidsarena omschrijft hij als het geactiveerde deel van het net
werk waarbinnen actoren beslissingen nemen over een beleidsproject. Een 
beleidsarena formeert zich rond een initiatief, waaraan een probleem of doel 
van minstens één actor ten grondslag ligt en biedt vervolgens kansen aan an
dere actoren om hun problemen en oplossingen in te brengen. Teisman be
noemt binnen de beleidsarena verschillende rollen: initiator, supporter, aan-
passer, c.q. criticus, selector, intermediair, makelaar, arbiter, facilitator. 

In de theorie van Teisman vinden analyse en beoordeling van be
sluitvorming plaats aan de hand van het strategische gedrag van actoren en 
de interactie tussen actoren. Zij vormen de constituerende elementen van het 
proces van besluitvorming. Het interactieve proces is opgebouwd uit drie ty
pen beslissingen: (1) initiatief, (2) aanpassing en (3) selectie. Initiatieven 
komen vaak uit de koker van professionals. Aanpassing is vaak een beslis
sing van managers en selectie van bestuurders en politici. De drie soorten 
beslissingen staan echter niet in een causale, maar in een interactieve relatie 
tot elkaar. Teisman noemt strategisch gedrag niet het gedrag waarbij actoren 
hun eigen doelen nastreven (instrumenteel gedrag), maar het gedrag waarin 
de nadruk ligt op de inzichten van actoren die tijdens interactie met anderen 
ontstaan en op basis waarvan actoren hun strategie (middel versus doel com
binatie) ontwikkelen. Strategisch gedrag van een actor in de context van be
sluitvorming is "een reeks van beslissingen genomen door één actor, waar
mee deze inzicht geeft in zijn doelen, de middelen die hij inzet en de criteria 
die hij hanteert om medewerking aan het beleid te verlenen". 

Hoe moet besluitvorming worden beoordeeld? Teisman stelt voor
op dat het begrip gemeenschappelijk belang hiertoe de sleutel biedt. Het ge
meenschappelijk belang is gediend met bevredigende resultaten uit de bes
luitvorming. Wanneer zijn resultaten bevredigend? Wanneer zij voldoen aan 
beoordelingscriteria als effectiviteit, democratisch gehalte en efficiency. 
Hoe kunnen inhoud, proces en structuur van de interactie tussen actoren 
worden beoordeeld? Inhoudelijk is besluitvorming vooral een proces van 
doelontdekking, -selectie, -ontwikkeling en -verzoening. Spelregels worden 
ontwikkeld om structuur aan te brengen in de processen. Actoren arrangeren 
hun relaties, hun interacties en de verhouding tussen de verschillende be-
leidsarena's. Een doorgaande interactie tussen partijen is essentieel om een 
bevredigend resultaat te bereiken. Uitgaande van de gedachte dat besluitvor
ming adequaat is indien actoren erin slagen om door interactie een bevredi
gend resultaat te bereiken en uitgaande van de gedachte dat het gemeen
schappelijk belang de centrale toetssteen is voor de kwaliteit van het eindre
sultaat, formuleert Teisman drie beoordelingscriteria: (1) het vermogen om 
doelen van verschillende actoren met elkaar te vervlechten, (2) het vermo
gen om koppelingen te leggen tussen verschillende actoren en (3) het ver
mogen van actoren om hun onderlinge interactie te arrangeren. Het eerste 
criterium (doelen verzoenen, doelvervlechting) is inhoudelijk van aard, het 
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tweede (koppelen, managementdimensie) procesmatig van aard en het derde 
(conflicthantering, structuurdimensie) organisatorisch van aard. 

Hoe is complexe besluitvorming op adequate wijze te beschrijven? 
Teisman geeft hiertoe de volgende stappen aan: (1) een groot deel van de re
levante beslissingen te achterhalen, (2) hieruit een reeks op te bouwen, (3) 
beleidsarena's te reconstrueren op basis van de feitelijke betrokkenheid van 
actoren. Door naar tijdsperioden te differentiëren ontstaat een beeld van ver
anderingen in de samenstelling en werking van de beleidsarena's door de 
tijd heen. Teisman introduceert het rondenmodel om de opbouw van besluit
vorming zichtbaar te maken. Na beslismomenten te hebben vastgesteld kun
nen besluitvormingsmomenten voorafgaande aan het beslismoment worden 
geanalyseerd. Een besluitvormingsronde is dat deel van de besluitvorming 
dat hierop betrekking heeft. Hieruit ontstaat het volgende stappenplan voor 
de beschrijving van complexe besluitvorming: (1) reconstructie van besluit
vorming in beleidsarena's en ronden, (2) analyse van het strategische gedrag 
van actoren, (3) beoordeling in termen van doelvervlechting, koppelen en 
arrangeren. 

2.3 Onderzoeksvraag en onderzoeksopzet 

Onderzoeksvraag 
De casus van de besluitvorming over de uitbreiding van Schiphol, zoals die 
in de periode 1989-1991 plaatsvond, staat in dit proefschrift centraal. Uit
gaande van het pluricentrisch perspectief, zoals dat is ontwikkeld door Teis
man, is de onderzoeksvraag alsvolgt geformuleerd: "Hoe is de besluitvor
ming over Schiphol verlopen tussen 1989 en 1991?", met als deelvragen: 
"Welke zijn de kernactoren die een rol speelden in deze besluitvorming?", 
"Hoe hebben deze actoren zich gedragen?", "Tot welke interactie heeft dit 
geleid?", en "Hoe kunnen wij de besluitvorming, de interactie en de gedra
gingen beoordelen?". 

Onderzoeksopzet 
Het onderzoek maakt gebruik van drie soorten databronnen. De 

data voor dit onderzoek zijn deels openbaar, deels vertrouwelijk en deels 
persoonlijk van aard. Voor de openbare data wordt verwezen naar hetgeen 
gearchiveerd, gepubliceerd of anderszins opvraagbaar is, zoals bijvoorbeeld 
de bij benadering 550 titels met als trefwoord Schiphol op het zoekscherm 
van de bibliotheek van het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke 
Ordening en Milieubeheer. Vertrouwelijk zijn verslagen van besprekingen, 
concept-rapporten en overige werkdocumenten die door hun aard niet zijn 
gearchiveerd of gepubliceerd. Persoonlijke aantekeningen worden in de 
tekst als zodanig aangegeven en van datum en betrokkenen voorzien. 

Dit onderzoek is opgezet als een diepgaande case study2U, waarbij 
desk research en een vorm van participerende observatie zijn verricht. Dit 

20 Verwezen wordt naar: R.K. Yin, 1989, J.L.M. Hakvoort, 1995 en P.G. Swanborn, 1998. 
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behoeft enige toelichting. De besluitvorming over de uitbreiding van Schip
hol in de periode 1989-1991 wordt opgevat als één casus, hetgeen in lijn is 
met de onderzoeksvraag die betrekking heeft op de besluitvorming over een 
gefixeerd tijdsverloop van twee jaar. Binnen dat tijdsbestek worden drie be-
sluitvormingsronden onderscheiden die elk resulteren in een beleidsprodukt: 
Startconvenant (1989), Plan van Aanpak Schiphol en omgeving (1990) en 
Beleidsconvenant (1991). Desk research is verricht, met dien verstande dat 
relevante documenten zijn bestudeerd en zij naar inhoud en waarde hun 
plaats hebben gekregen in de beschrijving, analyse en beoordeling. Van een 
vorm van participerende observatie is sprake aangezien de onderzoeker van
uit zijn kennis, betrokkenheid en ervaring als projectleider in de onderzochte 
periode het strategische gedrag van en de interactie tussen actoren als geen 
ander van nabij heeft beleefd. Deze intimiteit noopt tot voorzichtigheid. Het 
gevaar van "bias" en van een subjectieve inkleuring van personen, zaken en 
gebeurtenissen zou immers afbreuk doen aan het wetenschappelijk karakter 
van een proefschrift. Anderzijds zijn tussen de onderzochte periode en het 
afsluiten van het manuscript 10 jaar verlopen, waardoor zowel in tijd als ten 
opzichte van personen, zaken en gebeurtenissen een afstand is ontstaan die 
reflexie mogelijk maakt. Daarnaast zijn intensieve gesprekken gevoerd die 
het karakter van een "peer review"21 hadden, waarin het onderzoekspers
pectief is verscherpt. 

21 Gesprekken met R.J. in 't Veld, R. den Dunnen, J. Eberg en MR. Ket. 
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DEEL 2: 

Besluitvormingsronden en beleidsprodukten 

"Rose began to speak, massive, precise, qualified. I was thinking that (...) Douglas 
had spoken like a correct departmental chief, representing his Minister's view. But 
what he had just said was nowhere near his Minister's view, and Douglas must have 
known that. I was sure that he did not feel either irregular or conspirational. This 
wasn 't intrigue, it was almost the reverse. It was part of a process, not entirely con
scious, often mysterious to those taking part in it and sometimes to them above all, 
which had no name, but might be labelled the formation or crystallization, of "offi
cial" opinion. This official opinion was expected to filter back to the politicians, so 
that out of the to-ing and fro-ing a decision would emerge ". 

(Uit: C.P. Snow, Corridors of Power, 1964). 
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HOOFDSTUK 3: 
CONVENANT) 

BESLUITVORMINGSRONDE 1 (HET START-

3.1 Inleiding 

De Hoofdstukken 3 t/m 5 vormen het beschrijvend deel van mijn proef
schrift. In deze hoofdstukken worden, uitgaande van het pluricentrisch pers
pectief van Teisman, het besluitvormingsproces, het gedrag van actoren, de 
interactie tussen actoren en het gemeenschappelijke belang dat actoren met 
elkaar ontwikkelen, beschreven. Elk hoofdstuk beschrijft een besluitvor-
mingsronde: 
• besluitvormingsronde 1 duurt van februari tot september 1989 en wordt 

afgesloten met de ondertekening van het Startconvenant; 
• besluitvormingsronde 2 duurt van september 1989 tot december 1990 en 

wordt afgesloten met het door de Stuurgroep uitbrengen van het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving; 

• besluitvormingsronde 3 duurt van december 1990 tot april 1991 en wordt 
afgesloten met de ondertekening van het Beleidsconvenant. 

Elke besluitvormingsronde heeft een beleidsprodukt als resultaat, waar acto
ren expliciet mee instemmen. Uitgegaan wordt van één beleidsarena, samen
gesteld uit zeven actoren: de Ministeries van Volkshuisvesting, Ruimtelijke 
Ordening en Milieubeheer (VROM), van Verkeer & Waterstaat, van Econo
mische Zaken, NV Luchthaven Schiphol, de provincie Noord-Holland, Am
sterdam en Haarlemmermeer. Deze zeven actoren figureren vrijwel continu 
in eikaars gezelschap: Stuurgroep, Projectgroep, Inner Circle, Scenario
groep, Werkgroep Lauswolt. Binnen deze zeven actoren zijn er vijf kernac
toren: 
• het Directoraat-Generaal Milieubeheer en de Rijksplanologische Dienst 

(Ministerie van VROM); 
• de Rijksluchtvaartdienst (Ministerie van Verkeer & Waterstaat); 
• NV Luchthaven Schiphol, en 
• de provincie Noord-Holland. 
Gelet op de betekenis van de vijf kernactoren voor het besluitvormingspro
ces worden hun posities extra uitgelicht. In Hoofdstuk 3, paragraaf 3.3 
wordt ingegaan op het Directoraat-Generaal Milieubeheer en zijn verhou
ding tot de Rijksluchtvaartdienst en de Rijksplanologische Dienst; in Hoofd
stuk 5, paragraaf 5.2 op de provincie Noord-Holland, en in Hoofdstuk 6, pa
ragraaf 6.2.2 op NV Luchthaven Schiphol.  

Schematisch ontstaat het volgende beeld: 
ACTOREN GEMEEN

SCHAPPE
LIJK BELANG 

START
POSITIE 

EIND
POSITIE 

RONDE 1 
(februari-
september 989) 

VROM, V&W. 
EZ, NVLS, N-H, 
Amsterdam, 
Haarlemmer
meer 

Startconvenant explosieve groei 
burgerluchtvaart; 
dubbele doel
stelling Main-
port Schiphol; 
luchtvaart-

constituering 
van beleids
arena, interactie
regels en 
arrangementen 
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versus milieu
belang 

RONDE 2 
(september 
1989-december 
1990) 

Idem Plan van Aanpak 
Schiphol en 
omgeving 

ontbrekende 
kennis; ontbre
kende beleids
standpunten; 
bestuurlijke 
onzekerheid 
rond Schiphol 

kennisontwikke
ling; scenario's; 
akkoord over 
beheerste groei 
Schiphol, incl. 
nachtregiem 

RONDE 3 
(december 1990-
april 1991) 

Idem Beleids-
convenant 

afnemende 
commitment 
provincie 
Noord-Holland 

Kabinetsstand
punt beheerste 
groei Schiphol, 
incl. nachtre
giem; bestuurlijk 
akkoord met 
N-H, NVLS, 
Amsterdam en 
H'meer 

3.2 De beleidsopgave van de periode februari-september 1989 

De periode februari-september 1989 kenmerkt zich door: 
• het besluit via een gebiedsgerichte aanpak zoals die wordt geïntrodu

ceerd in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening de mainport Schiphol uit 
te werken in termen van beleidsmaatregelen (februari 1989). Dit wordt 
beschreven in Paragraaf 3.3; 

• het voortouw voor het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving bij het 
Directoraat-Generaal Milieubeheer te leggen. De positie van het Directo
raat-Generaal Milieubeheer ten opzichte van de Rijksluchtvaartdienst en 
de Rijksplanologische Dienst. Dit wordt beschreven in Paragraaf 3.4; 

• het zoeken naar samenwerking met relevante actoren (de Ministeries van 
Verkeer & Waterstaat en van Economische Zaken, NV Luchthaven 
Schiphol, provincie Noord-Holland, Amsterdam en Haarlemmermeer). 
Dit wordt beschreven in Paragraaf 3.5; 

• de voorbereiding en ondertekening van het Startconvenant (september 
1989). Dit wordt beschreven in Paragraaf 3.6. 

Het zoeken naar samenwerking met relevante actoren (de Ministe
ries van Verkeer & Waterstaat en van Economische Zaken, NV Luchthaven 
Schiphol, provincie Noord-Holland, Amsterdam en Haarlemmermeer) 
vormt de voornaamste opgave in deze periode. Vanuit het Ministerie van 
VROM (Directoraat-Generaal Milieubeheer) in wiens handen het voortouw 
van het project is neergelegd, richt dit zoeken naar samenwerking zich ener
zijds op het vormen van een nieuwe coalitie met belanghebbenden als NV 
Luchthaven Schiphol, de provincie Noord-Holland en Haarlemmermeer, an
derzijds op het doorbreken van de weerstand bij het Ministerie van Verkeer 
& Waterstaat (Rijksluchtvaartdienst) tegen het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving. Het vorm geven aan een samenwerkingsrelatie tussen de Minis
teries van VROM en van Verkeer en Waterstaat staat in dit hoofdstuk cen
traal. 
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3.3 Vierde Nota ruimtelijke ordening. Gebiedsgerichte aanpak 

In de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (1989)22 geeft de regering aan dat 
er twee economische krachtbronnen zijn die voor de Nederlandse samenle
ving als geheel van groot belang zijn: Rijnmond en Schiphol. De regering 
onderkent dat op dit moment al de milieuhygiënische situatie in beide gebie
den voor verbetering vatbaar is. Er is sprake van een aanzienlijke milieu-
overlast waarvoor, juist met het oog op de gewenste toekomstige ontwikke
lingen (de "Mainport Schiphol"), oplossingen moeten worden gevonden, en 
welke beheersbaar moet worden gemaakt. Voor Rijnmond en Schiphol zul
len daarom Plannen van Aanpak worden ontwikkeld als onderdeel van het 
gebiedsgerichte ruimtelijke en milieubeleid. Het Plan van Aanpak gaat uit 
van de dubbele doelstelling: versterking van de mainportfunctie Schiphol en 
verhoging van de kwaliteit van het leefmilieu rond Schiphol. 

Voor een juist begrip van de inhoud van de dubbele doelstelling is 
het van belang stil te staan bij de betekenis van de twee streefbeelden. On
der versterking van de mainportfunctie wordt verstaan dat Schiphol moet 
uitgroeien tot een belangrijk knooppunt van intercontinentale en Europese 
vervoersstromen. De groei van Schiphol zal naar verwachting zeer omvang
rijke impulsen geven aan de Nederlandse economie. De ontwikkeling van de 
luchthaven tot mainport levert op termijn in totaal ongeveer 155.000 ar
beidsplaatsen op, waarvan 70.000 nieuwe arbeidsplaatsen. De toegevoegde 
waarde van Schiphol aan de economie kan zich tot 2015 verviervoudigen tot 
ongeveer 3,2% van het Bruto Nationaal Produkt (32 miljard gulden in prij
zen 1988). Als Schiphol zich niet tot mainport kan ontwikkelen, betekent 
dat volgens het Nederlands Economisch Instituut een verlies van circa 
55.000 arbeidsplaatsen, een verlies van zo'n 11 miljard gulden aan toege
voegde waarde en een negatief effect op de betalingsbalans van circa 7,4 
miljard gulden. 

Voor het leefmilieu rond Schiphol ligt de situatie anders. Rond 
Schiphol is er sprake van een aanzienlijke geluidsoverlast, luchtverontreini
ging, een slechte bereikbaarheid over land, een gebrekkige naleving van de 
regels en procedures ter beperking van geluidhinder, alsmede een belangrij
ke druk op de woning- en arbeidsmarkt in de regio. 

Het besluit via een gebiedsgerichte aanpak de mainport Schiphol 
uit te werken in termen van beleidsmaatregelen (1989), in combinatie met 
het leggen van het voortouw voor het Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving bij het Directoraat-Generaal Milieubeheer is een novum. Dit behoeft 
toelichting. De tot dan toe geldende opvatting, zoals die sinds de eerste mi
lieuwetten in de jaren 70 consequent is uitgedragen (Afvalstoffenwet, Wet 
chemische afvalstoffen, (gewijzigde) Luchtvaartwet, Wet geluidhinder, Wet 

2 2 Zie ook: Het Plan van Aanpak Schiphol, Vereniging voor Milieurecht 1991-2, Verslag 
van de 31ste ledenvergadering van de Vereniging voor Milieurecht op 6 juni 1991, met 
bijdragen van Mr T.G. Tan, Mr .1.M.H.F. Teunissen en Dr F.P.C.L. Tonnaer, W.E..1. Tjeenk 
Willink Zwolle 1991. 
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inzake de luchtverontreiniging), behelst dat milieunormen in zich reeds een 
maatschappelijke afweging dragen. Een milieunorm, ongeacht of zij betrek
king heeft op afval, geluidhinder of luchtverontreiniging, staat op zichzelf, 
is van algemene strekking en dient zonder onderscheid van de plaats waar 
de milieuverontreiniging zich voordoet of een mogelijke cumulatie daarvan 
optreedt, te worden nageleefd. In de praktijk werkt dit niet. Een industriële 
activiteit of een verkeersstroom is geen geïsoleerd gebeuren, maar een bun
deling van verschillende milieubelastende activiteiten, die alleen in haar 
contekst het best kan worden verstaan. Het ontbreken van een samenhang
ende aanpak wreekt zich in de praktijk. Welke vergunningsvoorschriften 
moeten in een Hinderwetvergunning (of, hetgeen na de afkondiging van de 
sectorale milieuwetten veelvuldig voorkomt: in revisievergunningen) wor
den opgelegd? Op welke gronden kan de Inspecteur Milieuhygiëne de In
specteur Ruimtelijke Ordening en de HID Volkshuisvesting, en na hen de 
betreffende provincie en gemeente ervan overtuigen dat een bouwplan geen 
doorgang moet vinden? Welke doorwerking hebben milieunormen in be
stemmingsplannen? In al deze gevallen kampt vooral de locale overheid met 
het ontbreken van een samenhangende visie op milieu en planologie en op 
de verhouding tussen milieuwetten onderling. Met de introductie van de ge
biedsgerichte aanpak in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (1989) is dit 
doorbroken, zonder dat hierdoor op dat moment een bestuurlijk gezien "pas
klaar recept" is verstrekt. Van de 10 voorbeeldprojecten uit de Vierde Nota 
Ruimtelijke Ordening is Schiphol en omgeving niet alleen het enige voor
beeldproject waarbij het Rijk (het Ministerie van VROM) als "trekker" 
fungeert, maar ook het eerste. Als zodanig vervult het een pioniersfunctie 
onder de 10 voorbeeldprojecten, die een vervolg kregen in het experiment 
Stad en Milieu. Het koppelen van de gebiedsgerichte aanpak in de Vierde 
Nota Ruimtelijke Ordening aan de uitbreiding van Schiphol kan worden op
gevat als een bestuurlijke voorziening om de explosieve groei van de lucht
vaart in de tweede helft van de jaren 80 in goede banen te leiden, om het 
vastgelopen Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen vlot te trekken en 
om het milieubelang hieraan te committeren. 

3.4 Het Directoraat-Generaal Milieubeheer, de Rijksluchtvaartdienst en 
de Rijksplanologische Dienst 

Waarom is het voortouw voor het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 
bij het Directoraat-Generaal Milieubeheer gelegd? Vaststaat dat er tussen 
het Directoraat-Generaal Milieubeheer en de Rijksluchtvaartdienst, die pri
mair hiervoor in aanmerking komt, weinig affiniteit bestaat. 

"Deze dienst heeft de afgelopen 15 jaar stelselmatig de totstandko
ming van een behoorlijke geluidszonering rond Schiphol getraineerd. Welis
waar is er nu een reorganisatie gaande die een betere bedrijfsvoering moet 
opleveren, maar nog steeds zijn vertegenwoordigers van de RLD oncon
structief, oncoöperatief en onbetrouwbaar", aldus de directeur-generaal Mi
lieubeheer Ir M.E.E. Enthoven in een vertrouwelijk memo van 7 juni 1989 
aan de secretaris-generaal van het Ministerie van VROM Drs W. Lemstra, 
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waarin hij in relatie tot het slagen van het Plan van Aanpak Schiphol en om
geving ("in dubbel opzicht een test-case") de staf breekt over de Rijkslucht
vaartdienst. 

In "De weg naar een beter ecologisch draagvlak is geen rechte 
weg". Marius Enthoven over Milieubeleidsplan: Schiphol wordt testcase, 
Tijdschrift ROM, nummer 7, jaargang 7, juli 1989, herhaalt hij dit thema! 
"Schiphol mag best streven naar een uitbreiding van capaciteit, maar we 
gaan nu uit van een ander beleid dan in het verleden; de milieugevolgen van 
zo'n plan zullen zwaar moeten wegen. De consequenties zullen duidelijk 
moeten worden aangegeven. Zelfs voor het huidige Schiphol is dat nooit ge
beurd; men heeft twintig jaar lang verstoppertje "gespeeld door de wettelijk 
verplichte geluidszonering steeds weer uit te stellen. Dat kan ze zo niet 
meer. Bij zo'n "masterplan" hoort een duidelijk inzicht in de milieugevol
gen en een plan van aanpak om de overlast te reduceren. Lukt dat niet, dan 
kan de luchthaven die gewenste groei niet doormaken. Schiphol is een be
langrijke testcase voor de vraag of het milieu inderdaad de prioriteit krijgt 
die het volgens het NMP verdient". Adhesie, zij het wellicht beschroomd of 
tandenknarsend, wordt door de provincie Noord-Holland en de NV Luchtha
ven Schiphol aan deze verwachting betuigd. In een interview voor de Regio
nale Omroep Noord-Holland geven op 13 juli 1989 Ir K.J. Noordzij (lid van 
de directie van NV Luchthaven Schiphol) en Gedeputeerde mevrouw M. de 
Boer van Noord-Holland hun mening over de milieu-uitspraken. Ir Noord
zij: "Nee hoor, wij zijn niet aangedaan, want we zijn het eigenlijk met de 
Heer Enthoven eens. Schiphol is inderdaad een testcase om te kijken of het 
evenwicht wat er in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening staat, dus aan de 
ene kant Schiphol mainport en aan de andere kant het milieu, of dat op een 
objectieve evenwichtige manier kan worden afgewogen. Wij zeggen het is 
echt mogelijk, er is een balans te vinden". Mevrouw De Boer: "Ja, dat voe
len wij zeker. Wij denken ook dat het waar is, dat het inderdaad een testcase 
moet worden". 

Het ligt niet voor de hand om gegeven deze uitgesproken mening 
over de Rijksluchtvaartdienst en de uitgesproken verwachtingen over Schip
hol als testcase het Directoraat-Generaal Milieubeheer te belasten met het 
voortouw voor het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. Toch gebeurt 
dat en wel op voorstel van de Rijksplanologische Dienst. Zowel bij het Di
rectoraat-Generaal Milieubeheer als de Rijksluchtvaartdienst bestaan reser
ves over het welslagen van het project Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving. Naar de motieven van het besluit om het Directoraat-Generaal Milieu
beheer met het voortouw te belasten kan alleen worden gegist. Een aantal 
omstandigheden kan hierbij een rol hebben gespeeld. Zij worden hieronder 
weergegeven: 
• de Rijksluchtvaartdienst is verzwakt uit het proces van totstandkoming 

van het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen gekomen. Dit Struc
tuurschema is in wezen nooit voltooid^. De kritiek op het functioneren 

2 3 Deel E van het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen wordt gepubliceerd op 22 de
cember 1988. Dit is bijna 9 jaar na publicatie van deel A (Beleidsvoornemen). Met de werk
zaamheden ter voorbereiding van het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen is in 1974 
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van de Rijksluchtvaartdienst neemt toe. Het Ministerie van Verkeer & 
Waterstaat bereidt zich daarnaast voor op een herziening van het Struc
tuurschema Verkeer en Vervoer, waarvoor het dringend maatschappe
lijke draagvlak nodig heeft; 
de luchtvaartsector in enge zin (NV Luchthaven Schiphol, KLM, Martin
air, Transavia) ziet de afbladdering van zijn voornaamste pleitbezorger in 
het Haagse (de Rijksluchtvaartdienst) met lede ogen aan. De Rijkslucht
vaartdienst en het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen bieden te 
weinig bescherming en fungeren niet langer als kristallisatiepunt voor 
beleidsontwikkelingen^. r je luchtvaartsector is op zoek naar nieuwe co
alitiegenoten. Met de geluidszonering van de oefenhangars op Schiphol 
in het kader van de Wet geluidhinder (1988), een beruchte bron van ge
luidhinder waarover omwonenden talrijke processen met de luchthaven 
hebben gevoerd, heeft de NV Luchthaven Schiphol goede ervaring opge
daan met het Directoraat-Generaal Milieubeheer. Het netwerk dat is 
opgebouwd tussen het Ministerie van VROM, NV Luchthaven Schiphol, 
KLM, Fokker, Transavia, Martinair, de provincie Noord-Holland en om
ringende gemeenten - waaronder Amsterdam dat hierdoor zijn woning
bouw in Sloten veilig stelt - vormt het "visitekaartje" van het Directo
raat-Generaal Milieubeheer. De economie trekt aan, terwijl accommode
rende beleidsmaatregelen om de verwachte groei van de luchtvaart in 
goede banen te leiden uitblijven. In informele besprekingen presenteert 
de NV Luchthaven Schiphol aan wie daarvoor zijn oor leent het concept-
Masterplan om steun te winnen voor de vanuit het luchtvaartbelang ge
wenste uitbreiding van Schiphol. Het Masterplan wordt overigens for
meel pas ver na de start van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 
uitgebracht (januari 1990) en profiteert ten volle van de beleidsmatige 
dekking van het in ontwikkeling zijnde Plan van Aanpak; 

gestart. Zie ook: onderzoeksmateriaal proefschrift "Herrie rond Schiphol" van Drs MR. Ket 
(Universiteit van Amsterdam). 

24 Een voorbeeld hiervan is de Structuurvisie waaraan binnen de provincie Noord-Holland 
wordt gewerkt. Bij brief van 16 februari 1989, kenmerk RLD/VI/L 20631, aan het College 
van GS van Noord-Holland waarschuwt de Minister van V&W (Drs N. Smit-Kroes) voor 
overhaaste stappen. Onder verwijzing naar de mainportgedachte in de Vierde Nota Ruimtelij
ke Ordening bericht zij het College dat de Rijksluchtvaartdienst tezamen met de Schiphol en 
de KLM een studie in gang heeft gezet naar de capaciteit van het banenstelsel van Schiphol. 
Doel hiervan is ondermeer "om de eventuele behoefte aan een uitbreiding van het banenstel
sel in beeld te brengen". De aanleg van een 5de start/landingsbaan "staat in de door mij ge
noemde studie centraal". In het licht hiervan stelt zij zich op het standpunt dat de toekomstige 
groeimogelijkheden van Schiphol bij de structuurvisie moeten worden betrokken. De capaci
teitsstudie is voorlopig nog niet klaar. De provincie wil de structuurvisie al in februari 1989 
afronden. 

Zie ook: nota d.d. 30 januari 1989, kenmerk DGM/G, no. 3019101, van de direc
teur-generaal Milieubeheer (Ir M.E.E. Enthoven) aan de Minister van VROM, waarin hij en 
marge bericht: "Verder is te Uwer informatie van belang dat op persoonlijke aandrang van 
mevrouw Smit-Kroes het NLR de opdracht heeft gekregen met de hoogste prioriteit de gevol
gen van een mogelijke aanleg van een vijfde baan voor Schiphol te berekenen. Deze vijfde 
baan wil zij presenteren als de "milieubaan". 
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• het Ministerie van VROM ontwikkelt zich onder leiding van Dr P. Win-
semius (1982-1986) tot een "sexy ministerie", dat in opiniepeilingen 
hoog scoort en waar het goed werken is. Van deze gunstige erfenis profi
teert de nieuwe minister Drs E.H.T.M. Nijpels (1986-1989) die publici
tair zijn partij misschien nog beter dan zijn voorganger weet te blazen, 
ten volle. Onder leiding van de directeur-generaal Ruimtelijke Ordening 
Mr J. Witsen komt de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (VINO) uit, 
waarmee een nieuwe bloeiperiode voor de Rijksplanologische Dienst 
aanbreekt. Het Directoraat-Generaal Milieubeheer spant de kroon met 
het uitbrengen van het eerste Nationaal Milieubeleidsplan (NMP) dat 
dermate explosief en verstrekkend qua doelstellingen is dat het kabinet 
Lubbers-II daarop valf25. Daarmee komt een einde aan 12 jaar confes
sioneel-liberale kabinetten (1977-1989, met uitzondering van het kort
stondige kabinet Van Agt-11). Het zelfbewustzijn binnen het Ministerie 
van VROM is er niet minder om. In de aanloop naar het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving (eind 1988/begin 1989) vervult de Rijksplanologi
sche Dienst met de NV Luchthaven Schiphol een sleutelrol. Voor de 
Rijksplanologische Dienst is Schiphol belangrijk omdat zowel voor de 
uitwerking van de mainportgedachte, als voor de concretisering van het 
gebiedenbeleid behoefte bestaat aan aansprekende voorbeelden. Daar
naast is de Rijksplanologische Dienst als hoeder van de Wet op de ruim
telijke ordening ook (gedeeltelijk) verantwoordelijk voor het lot van het 
Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen en voor de komende her
ziening van het Structuurschema Verkeer en Vervoer. De Rijksplanologi
sche Dienst is er veel aan gelegen een actieve rol te vervullen in het ka
der van de onontkoombare vervlechting van het ruimtelijk en milieube
leid, terwijl hij daarnaast de lijnen naar het Ministerie van Verkeer & 
Waterstaat zorgvuldig open houdt. 

De verhouding tussen het milieubelang en de luchtvaartsector is 
uitgesproken slecht. Wat zich afspeelt op het veld ("de lastige Zwanenbur
ger") kent zijn pendant binnen de Rijksoverheid. De Rijksluchtvaartdienst 
en het Directoraat-Generaal Milieubeheer staan sinds jaar en dag met elkaar 
op voet van oorlog. Dit geldt vanaf de oprichting van het Directoraat-Gene
raal voor de Milieuhygiëne (1973), toen afgesproken werd dat de normstel
ling voor luchtvaartlawaai tot het takenpakket van het nieuwe Directoraat-
Generaal zou gaan behoren-^. De positie van David tegen Goliaths in de ge-

25 Het Kabinet Lubbers-II valt op 2 mei 1989 op de financiering van het eerste Nationaal Mi
lieubeleidsplan (waarvan de kosten in totaal bijna 7 miljard gulden bedragen), die voor een 
deel gevonden zou worden door afschaffing van het reiskostenforfait, waarmee in totaal ruim 
1 miljard gulden is gemoeid, en verhoging van de accijns op benzine, diesel en LPG. Met dit 
laatste is 430 miljoen gulden gemoeid. Voor de VVD (met uitzondering van de Ministers 
Smit-Kroes en Nijpels die "toch al met blinde koppen alleen het departementsbelang naja
gen") is deze financiële basis van het Nationaal Milieubeleidsplan onaanvaardbaar. 

26 Zie: de gewijzigde Luchtvaartwet (1978). Naast de wet in formele zin (AMvB ex artikel 
25, tweede lid, Luchtvaartwet) ontstond een toenemende betrokkenheid van het milieu- en 
ruimtelijk beleid door de interimbeleidsbrieven van de Ministers van Volksgezondheid en 
Milieuhygiëne (1973 en 1974) en van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (1979) over 
bouwplannen rond Schiphol. 
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daanten van de Rijksluchtvaartdienst en het Ministerie van Defensie (vlieg-
bases) kent frustrerende en succesvolle momenten: het uitblijven van de uit
werking van de wettelijke maatregel over geluidsnormen (tenslotte vastge
steld in 198l27)? het uitblijven van enige geluidszonering rond Nederlandse 
luchtvaartterreinen (voor Schiphol pas in 1996), het daarentegen succesvol 
door het Ministerie van VROM op basis van de Wet geluidhinder vaststellen 
van geluidszones rond Duitse NAVO-vliegbases die op Nederlands gebied 
geluidsoverlast veroorzaken (1982), het "kat-en-muis-spel" bij de herzie
ning van het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen (vrijwel gehele ja
ren 80). 

Het gevoel de regie over de luchtvaart (tijdelijk) kwijt te zijn ge
raakt (Rijksluchtvaartdienst), het zoeken naar (desnoods) nieuwe coalitie
partners om de gewenste uitbreiding van Schiphol beleidsmatig te veranke
ren (luchtvaartsector in enge zin), de beleidsmatige renaissance van de 
Rijksplanologische Dienst en het aan triomfalisme grenzende messianisme 
van het milieubelang (Directoraat-Generaal Milieubeheer) zijn bepalend 
voor de bewegingen in deze periode. 

Aan de informele start van het besluitvormingsproces van het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving (februari 1989) doet het Ministerie van 
Verkeer en Waterstaat niet mee. Welbewust kiest het Ministerie van VROM 
voor "positieve kwartiermakers" in de vorm van de provincie Noord-Hol
land, NV Luchthaven Schiphol en Haarlemmermeer. De strategie van het 
Ministerie van VROM bij de start van het Plan van Aanpak Schiphol en om
geving is die van verleiding. "Positieve kwartiermakers" worden gezocht 
die met het Ministerie van VROM voldoende massa kunnen genereren om 
het door de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening gewenste gebiedenbeleid 
voor Schiphol van de grond te trekken. Tot de "positieve kwartiermakers" 
behoort niet het Ministerie van Verkeer & Waterstaat. De blessures uit he
den en verleden die zijn opgelopen in de contacten tussen de Rijkslucht
vaartdienst en het Directoraat-Generaal Milieubeheer werken prohibitief. 
Wel de provincie Noord-Holland, die bezig is een Structuurvisie op te stel
len, alsmede Haarlemmermeer en NV Luchthaven Schiphol. 

De turbulentie tussen het Directoraat-Generaal Milieubeheer en 
het Ministerie van Verkeer & Waterstaat, in het bijzonder de Rijkslucht
vaartdienst, staat niet op zichzelf. Ook binnen het Ministerie van VROM be
staan bedenkingen over de gevolgde en gevreesde werkwijze van het Direc
toraat-Generaal Milieubeheer. Binnen het Ministerie van VROM bevestigt 
de Stuurgroep VINO-NMP-gebieden, bestaande uit vertegenwoordigers van 
de Rijksplanologische Dienst en het Directoraat-Generaal Milieubeheer, van 
22 maart 1989 het voornemen van het Ministerie van VROM een Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving te starten. De notitie van de (beoogde) pro
jectleider wordt besproken en geaccordeerd. De Rijksplanologische 
Dienst^o waarschuwt voor zowel de regelmatig opkomende spanning tussen 

27 Zie: Besluit Geluidsbelasting grote luchtvaartterreinen (K.B. van 15 juli 1981, Stb. 504). 

28 Zie: aantekeningen projectleider van Stuurgroep d.d. 22 maart 1989, in het bijzonder de 
inbreng van Ir H. Leeflang. 
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het Directoraat-Generaal Milieubeheer en de Rijksplanologische Dienst: "de 
traditionele ruimtelijke ordeningsoriëntatie van de Rijksplanologische 
Dienst en de traditionele milieuorièntatie van het Directoraat-Generaal 
Milieubeheer blijken vaak dwars op elkaar te liggen", als voor de talrijke 
controverses tussen de Rijksluchtvaartdienst en het Directoraat-Generaal 
Milieubeheer. De Rijksplanologische Dienst pleit ervoor "de spanning nu 
naar binnen te leggen en naar optimalisatie te zoeken. Het is cruciaal om 
vanaf het begin een goede samenwerking na te streven tussen RPD, DGM 
en RLD. Het mijnenveld overziende (binnen VROM tussen DGM en RPD) 
en erbuiten" acht de Rijksplanologische Dienst een waarschuwende vinger 
op zijn plaats. De pretenties van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 
moeten niet te hoog worden gesteld. Voor haastwerk is geen plaats. 
"Helderheid en realisme zijn nodig". In een apart overleg met de beoogd 
projectleider op 22 maart 1989 herhaalt Ir Leeflang zijn oproep tot samen
werking tussen de Rijksplanologische Dienst, het Directoraat-Generaal 
Milieubeheer en de Rijksluchtvaartdienst. "Er moet veel worden geïn
vesteerd in het in eikaars huid kruipen". Angst is aanwezig dat het mi
lieubelang te randvoorwaardestellend wordt. Hij wijst verder op de risico's 
van een solistisch opereren door het Directoraat-Generaal Milieubeheer. Ten 
aanzien van de personele invulling van het projectleiderschap spreekt hij de 
wens uit dat deze een VROM-figuur zal zijn en niet een milieufiguur ("of 
IMZ-figuur") 29. Bij voorbeeldgebieden als Schiphol legt hij eerder de na
druk op samenwerking tussen milieu en ruimtelijke ordening en tussen het 
Ministerie van VROM en de Rijksluchtvaartdienst dan op "het echt op
lossen van het probleem" (cursivering van de auteur). 

Binnen het Ministerie van VROM wordt het overleg tussen de 
VROM-onderdelen alsvolgt gestructureerd30. Een Directeurenberaad wordt 
ingesteld, bestaande uit vertegenwoordigers van de Rijksplanologische 
Dienst (Mr Dr F.L. Bussink, tevens voorzitter), het Directoraat-Generaal 
Milieubeheer (Mr J. Tesink), het Directoraat-Generaal van de Volkshuisves
ting (B. Westerdijk) en de projectleider. Dit beraad heeft tot taak de afstem
ming van standpunten en werkzaamheden tussen de directoraten-generaal 
van VROM te verzorgen, ten behoeve van de secretaris-generaal van VRO-
M (tevens voorzitter van de Stuurgroep Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving) de stuurgroepvergaderingen van advies te voorzien en "de gezamen
lijke inzet van instrumenten" van het Ministerie van VROM voor te berei
den. 

2 9 Dit laatste slaat op de ontwikkeling van een beleid voor integrale milieuzonering (geluid
hinder, externe veiligheid, stank, locale luchtverontreiniging), waarvoor de beoogde project
leider (Mr T.G. Tan) eveneens verantwoordelijk is. 

3 0 Zie: verslag van de Ambtelijke Staf van 25 september 1989 en Nota van de directeur-ge
neraal Ruimtelijke Ordening (Mr J. Witsen) aan de secretaris-generaal van VROM (Drs W. 
Lemstra) over de interne organisatie van het Ministerie van VROM voor het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving. 
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3.5 Het zoeken naar medespelers 

Het feit dat de Rijksluchtvaartdienst niet van meet af aan betrokken wordt 
bij het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving stuit niet op bezwaren. Noch 
bij de Minister van VROM Drs E.H.T.M. Nijpels, noch bij de NV Luchtha
ven Schiphol, noch bij de provincie Noord-Holland. 

Op 1 februari 1989 spreekt de Minister van VROM (Drs E.H.T.M. 
Nijpels) de president-directeur van de NV Luchthaven Schiphol (J.W. Weg
stapel) over de financiering van de aanleg van een afgeschermde proefdraai-
plaats te Schiphol-Oost. De afgeschermde proefdraaiplaats is het sluitstuk 
van de geluidszonering rond de oefenhangars op Schiphol^!. In dit gesprek 
tast de Minister de bereidheid bij Schiphol af om mee te werken aan een 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. Hier wordt positief op gereageerd. 
Deze gebeurtenis staat niet op zichzelf. Tijdens een werkbezoek van een 
delegatie van de Tweede Kamer aan de provincie Noord-Holland in het ka
der van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening benadrukt de provincie de 
urgentie van een Plan van Aanpak voor Schiphol en omgeving. Voor de 
provincie zijn drie ontwikkelingen relevant: de ontwikkeling van Schiphol 
tot mainport, de bouw van één miljoen woningen in de Randstad en de reali
satie van grootstedelijke ontwikkelingen rond Amsterdam. De provincie 
maakt in het overleg melding van de nachtvluchtenproblematiek. Zij zegt 
toe nog vóór de Kamerbehandeling van de Vierde Nota aan de Tweede Ka
mer informatie te sturen over de omvang van de nachtvluchtenproblematiek. 

Op 10 april 1989^2 vindt een "serieel" overleg plaats tussen het 
Ministerie van VROM, vertegenwoordigd door de directeur Geluid en Om
geving (Mr J. Tesink), en de NV Luchthaven Schiphol (de voltallige directie 
onder leiding van J.W. Wegstapel, alsmede zijn beoogde opvolger Drs R. 
den Besten^J), waarna het overleg verbreed wordt met de provincie Noord-
Holland (de Commissaris van de Koningin De Wit en de Gedeputeerden M. 
de Boer, G. de Boer en Achterstraat). Wegstapel betuigt zijn steun aan het 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving: "De NVLS wil graag gesprekspart
ner zijn. Voor de NVLS is het van levensbelang om mee te doen met VRO-
M. We hebben eigenlijk geen keus. Anders kun je Nederland Distributieland 
wel vergeten". Wegstapel wijst op de noodzaak van een goede betrokken
heid van Haarlemmermeer; Den Besten op de noodzaak van een goede sa
menwerking tussen de Ministeries van VROM en van Verkeer & Water
staat. De NV Luchthaven Schiphol wil zo snel mogelijk tot ondertekening 

31 Zie: Nota d.d. 30 januari 1989, kenmerk DGM/G, no. 3019191, van de directeur-generaal 
Milieubeheer (Ir M.E.E. Enthoven) aan de Minister van VROM. Parallel daaraan zendt de di
recteur-generaal Ruimtelijke Ordening (Mr J. Witsen) de Minister een nota d.d. 27 januari 
1989, kenmerk 31/89, waarin hij hem adviseert in het informele gesprek ook het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving aan de orde te stellen. 

32 Zie: aantekeningen projectleider van overleg van 10 april 1989 met NV Luchthaven 
Schiphol en de provincie Noord-Holland. 

33 Drs R. den Besten is op dat moment nog secretaris-generaal van het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat. In die functie wordt hij opgevolgd door Ir Drs H.N.J. Smits. 
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van het Startconvenant overgaan. Voor Schiphol is het Startconvenant aan
trekkelijk omdat het een kader biedt om gemeenschappelijke bouwstenen 
aan te dragen en met de politiek in overleg te treden. In het verbrede overleg 
herhaalt de president-directeur van de NV Luchthaven Schiphol (J.W. Weg
stapel) dat de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Schiphol als mainport, als 
motor voor economische groei aanmerkt. Voor hem wordt die groei be
grensd daar waar de economische ontwikkeling schadelijke consequenties 
heeft. Politiek verantwoordelijken moeten dan zich uitspreken over de aan
vaardbaarheid van deze of gene keuze. Hij wijst er met nadruk op dat de 
economische ontwikkeling niet ten nadele van de omgeving van Schiphol 
mag plaatsvinden. Dit moet zorgvuldig bekeken worden. Gedeputeerde M. 
de Boer gaat in op de voorbereiding van de Structuurvisie van de provincie, 
waarin over de toekomst van Schiphol uitspraken zullen worden gedaan. De 
afronding hiervan die begin juni 1989 is voorzien, valt samen met de Ka
merbehandeling van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening. Zij geeft er de 
voorkeur aan pas dan over het Startconvenant in overleg te treden met het 
Rijk en Schiphol. De Commissaris van de Koningin De Wit pleit ervoor de 
Kamerbehandeling van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening goed voor te 
bereiden en "het politieke moment niet te laten passeren. Met Nijpels moe
ten goede afspraken worden gemaakt over het politieke pad. Partijen moeten 
elkaar niet gaan tegenwerken". Vermeden moet worden dat "de Minister im
proviseert over Schiphol". Hij dringt erop aan dat partijen een procedureaf
spraak met elkaar overeenkomen. Partijen sluiten het overleg met de af
spraak dat de voorbereiding van het Startconvenant vanaf nu kan beginnen, 
dat haast geboden is, dat partijen hiervoor mankracht zullen inzetten en dat 
de provincie niet vóór juni 1989 het Startconvenant zal tekenen^. 

Terwijl formeel noch materieel het Ministerie van Verkeer & Wa
terstaat op dat moment deelneemt aan het besluitvormingsproces, is Drs R. 
den Besten als hoogste ambtenaar (secretaris-generaal) van het Ministerie 
van Verkeer & Waterstaat in zijn toekomstige kwaliteit (president-directeur 
van de NV Luchthaven Schiphol) al aanwezig bij deze gesprekken. 

De noodzaak het Ministerie van Verkeer & Waterstaat bij het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving te betrekken wordt ingezien. Stappen 
worden ondernomen om de weerstand die tussen het Directoraat-Generaal 
Milieubeheer en de Rijksluchtvaartdienst heerst, te doorbreken. Maar dit 
gaat niet vanzelf. Opvallend is dat de weerstand "gelaagd" van aard is, c.q. 
een "tegendraads" karakter heeft; op de werkvloer (Ir Van Schaijck, Ir Ten 
Hoopen) en op het niveau van directeur-generaal (Mr Raben, Ir Westerduin) 
is de weerstand hardnekkig en groot, terwijl op directeursniveau (Mr Drs 
Millecam, Mr Schreurs, Drs Van Duin) en bij de secretaris-generaal (Ir Drs 
Smits) een zakelijke en resultaatgerichte opstelling vooropstaat. Enkele 
voorbeelden illustreren dit: 

3 4 Op 13 april 1989 vindt nog overleg plaats met de gemeente Haarlemmermeer (wethouder 
mevrouw Mr W.M.C, de Vrey-Vringer). Haarlemmermeer gaat akkoord met de voorberei
ding van het Startconvenant. 
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In het zg. 3 SG-overleg (VROM, Verkeer & Waterstaat, Binnen
landse Zaken) van 12 juni 1989-35 stipuleert het Ministerie van Verkeer & 
Waterstaat dat het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving niet in de plaats 
kan treden van formele besluitvormingslijnen, zoals het Structuurschema 
Burgerluchtvaartterreinen. Wel wordt geconcludeerd dat een gemeenschap
pelijke aanpak essentieel is, "aangezien de besluitvorming van verscheidene 
sectoren en van verschillende overheden in het geding is". Ook wordt ge
concludeerd dat de ontwikkeling van Schiphol als mainport centraal staat, 
maar "deze ontwikkeling wordt begrensd door geluidhindergrenzen en ook 
door een evenwichtige ontwikkeling van de regio Schiphol als geheel (ver
stedelijking, bedrijfsterreinen, bereikbaarheid van de luchthaven, enz.)". 

Het zg. 4 DG-overleg van 5 juli 1989^6 verloopt niet goed. Binnen 
het Ministerie van Verkeer & Waterstaat is over het Plan van Aanpak Schip
hol en omgeving grote verdeeldheid ontstaan. De directeur-generaal voor 
het Vervoer Ir B. Westerduin tekent bezwaar aan tegen de voortvarendheid 
waarmee het Ministerie van VROM het Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving oppakt. Buiten het Ministerie van Verkeer & Waterstaat om zou het 
Ministerie van VROM NV Luchthaven Schiphol hebben benaderd en tot de 
projectstructuur hebben uitgenodigd. Ir Westerduin ontkent dat in het zg. 3 
SG-overleg het groene licht is gegeven voor het Plan van Aanpak Schiphol 
en omgeving. Het Ministerie van Verkeer & Waterstaat heeft de ambitie om 
het projectleiderschap zelf te vervullen. Ook de Minister van Verkeer & 
Waterstaat zou zich achter dat standpunt stellen. De officiële reactie van het 
Ministerie van Verkeer & Waterstaat kan negatief uitvallen. Ir Westerduin 
hecht eraan dat in de projectorganisatie behalve de Rijksluchtvaartdienst 
ook het Directoraat-Generaal voor het Vervoer en Rijkswaterstaat zijn verte
genwoordigd. Mr R.L.M. Schreurs (Rijksluchtvaartdienst) distantieert zich 
van de uitspraken van zijn collega. Hij houdt vol dat het zg. 3 SG-overleg 
wel degelijk het groene licht heeft gegeven aan het Plan van Aanpak Schip
hol en omgeving. Verder stelt hij zich op het standpunt dat de samenwer
king tussen de Ministeries van VROM en van Verkeer & Waterstaat in de 
projectorganisatie goed verloopt. 

Op 10 juli 1989 heeft overleg plaats tussen het Ministerie van 
VROM (de directeur Geluid en Omgeving Mr J. Tesink) en de Rijkslucht
vaartdienst (Mr Schreurs)37. In dat overleg worden enkele werkafspraken 
gemaakt. Belangrijkste boodschap is dat het Ministerie van Verkeer & 
Waterstaat (Rijksluchtvaartdienst) akkoord is met de opzet van het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving. Een positief antwoord van de Minister van 
Verkeer & Waterstaat (Drs N. Smit-Kroes) aan de Minister van VROM (Drs 

35 Zie: conclusies gesprek VROM-Verkeer & Waterstaat-Binnenlandse Zaken van 12 juni 
1989, waaraan wordt deelgenomen door Van Aartsen. Jansen (BiZa), Smits, Blom, 
Westerduin, Schreurs (V&W), Lemstra, Enthoven, Witsen, Van der Veen (VROM). 

3« Zie: aantekeningen projectleider van gesprek met directeur-generaal Milieubeheer d.d. 6 
juli 1989. 

" Zie: aantekeningen projectleider van overleg met de directeur Geluid en Omgeving (Mr J. 
Tesink) d.d. 11 juli 1989. ' 
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E.H.T.M. Nijpels) kan tegemoet worden gezien. Voor de Rijksluchtvaart
dienst is cruciaal de inventarisatie van zaken die in het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving worden meegenomen, alsmede "de wijze waarop 
hiermee wordt omgegaan". De Rijksluchtvaartdienst hecht eraan dat het Mi
nisterie van VROM geen "doldrieste vaart" met het project maakt. Begrip 
wordt gevraagd voor de nieuwe situatie waaraan het Ministerie van Verkeer 
& Waterstaat moet wennen, namelijk dat het voortouw van de besluitvor
ming over de uitbreiding van Schiphol niet langer bij de Rijksluchtvaart
dienst, maar bij het Ministerie van VROM, in het bijzonder het Directoraat-
Generaal Milieubeheer, ligt. Binnen het Ministerie van Verkeer & Water
staat bestaat hierover argwaan. Een "schaduworganisatie" wordt binnen het 
Ministerie van Verkeer & Waterstaat ingericht die tot taak heeft ervoor te 
zorgen dat niet alleen de luchtvaartbelangen, maar ook andere voor het Mi
nisterie van Verkeer & Waterstaat relevante transportaspecten, in het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving goed tot hun recht komen. Mr Schreurs 
(directeur Vervoer en Infrastructuur binnen de Rijksluchtvaartdienst) is door 
de secretaris-generaal van Verkeer & Waterstaat (Ir Drs H.N.J. Smits) aan
gewezen als contactpersoon met het Ministerie van VROM (met gelijktijdi
ge aanwijzing tot plv. directeur-generaal van de Rijksluchtvaardienst), zulks 
met ter zijde schuiven van de zittende directeur-generaal Mr H. Raben. Voor 
de overige transportaspecten wordt Drs J.C. van Duin aangewezen, die als 
directeur Goederenvervoerbeleid eerder was teruggetreden en door Ir Wes
terduin is belast met "speciale projecten" (prognoses, zonerings- en sane
ringsvraagstukken). 

3.6 De voorbereiding en ondertekening van het Startconvenant 

De voorbereiding en ondertekening van het Startconvenant worden beschre
ven langs drie hoofdlijnen: inhoud, vorm en proces. 

a. inhoud 

De beleidsopgave ("dubbele doelstelling") van de Vierde Nota Ruimtelijke 
Ordening wordt door alle partijen gedeeld: hoe kan, gegeven de omvangrij
ke milieuoverlast op en rond Schiphol, de door de luchtvaart gewenste uit
breiding van de luchthaven het best worden geaccommodeerd? Partijen on
derkennen de urgentie om binnen een kort tijdsbestek tot concrete uit
spraken en beslissingen te komen met het oog op Schiphol-^. "Dit brengt 
met zich mee dat de in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening aangegeven 
taakstellende inrichting en fasering bij de opstelling en uitvoering van plan
nen van aanpak (blz. 62), te weten: het formuleren van doelstellingen; ana
lyse van knelpunten (fysieke kwaliteit van het gebied en inzet van instru
menten); omschrijving van de gewenste ontwikkelingsrichting; de gewenste 
onderlinge afstemming en zonodig aanpassing van instrumenten; de be-

38 Zie: Notitie Plan van Aanpak Schiphol en omgeving d.d. 25 april 1989, kenmerk Tf 339-
G01 .TG, van de (beoogde) projectleider. 
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stuurlijke strategieën; de te nemen maatregelen en de rol van het bedrijfsle
ven daarin; de daarop volgende uitvoeringsfase, in een versneld tijdsbestek 
zich zullen voltrekken". "Een gelukkige bijkomstigheid is dat door de erva
ren urgentie reeds vele elementen die in de Vierde Nota als noodzakelijk 
zijn aangegeven om tot een volwaardig Plan van Aanpak te komen, beschik
baar zijn, c.q. nog in dit kalenderjaar beschikbaar zullen komen", aldus de 
(beoogde) projectleider in zijn optimistische notitie van 25 april 1989. 

Het is veel wat de opsteller van de Vierde Nota Ruimtelijke Orde
ning voor ogen staat. De ambities zijn hoog. In de praktijk blijkt het niet 
mee te vallen daar een goede inhoudelijke basis voor te vinden. De belang
rijkste beleidsdocumenten die partijen per saldo in het voorjaar van 1989 
noemen zijn™; 
• voor het Ministerie van Verkeer & Waterstaat en NV Luchthaven Schip

hol: het advies van de Commissie Biesheuvel inzake de casestudy Schip
hol (1989), het (te verschijnen) Masterplan van NV Luchthaven Schiphol 
(1990), het (te verschijnen) SVV-II, deel d (1990), het (te verschijnen) 
Milieubeleidsplan Luchthaven Schiphol (november 1990); 

• voor het Ministerie van Economische Zaken: de (te verschijnen) nota Re
gio's zonder grenzen. Het regionaal-economisch beleid voor de periode 
1991-1994 Guni 1990); 

• voor het Directoraat-Generaal Milieubeheer: het eerste Nationaal Milieu
beleidsplan en het (te verschijnen) NMP+; 

• voor de Rijksplanologische Dienst: Ruimtelijke ontwikkelingen in de re
gio Schiphol. Een ruimtelijke strategie voor de middellange termijn. 
Rapport van de Werkcommissie regio Schiphol van de RPC (juni 1987); 

• voor de provincie Noord-Holland: de (te verschijnen) Strategie Keuzes 
Ontwikkeling Schiphol (SKOS) (1990). Later is deze strategie opgegaan 
in de Structuurvisie 2015 van de provincie. 

Zoals uit de opsomming blijkt, is in de onderzochte periode naast 
de streefbeelden van de mainportgedachte (meer luchtvaart en een beter mi
lieu) feitelijk weinig aan beleidsinhoud voorhanden. 

b. vorm 

De werkzaamheden concentreren zich op de voorbereiding en ondertekening 
van het Startconvenant door de Ministers van VROM en van Verkeer en 
Waterstaat, het provinciaal bestuur van Noord-Holland en de NV Luchtha-

39 In de opsomming ontbreekt overigens het rapport "Prognoses van het luchtvervoer van en 
naar Schiphol tot en met 2005" van de TU Delft (september 1988). Daarin worden op basis 
van verschillende scenario's voor economische groei prognoses gegeven voor het passagiers
vervoer, het vrachtvervoer en het aantal vliegbewegingen in de jaren 1990, 1995, 2000 en 
2005. Voorts zijn prognoses gegeven voor het aantal nachtvluchten (vergeleken met de 
gegevens van 1987) in de jaren 2000 en >2005. De prognoses geven aan dat ten opzichte van 
1987 (13 min. passagiers) het aantal passagiers dat wordt vervoerd bij een hoge economische 
groei stijgt naar 18 min. (1990), 32 min. (1995), 52,5 min. (2000) en 70 min. (2005). Schat
tingen van de NV Luchthaven Schiphol liggen lager: 15,5 min. (1990), 21 min. (1995) en 27 
min. (2000). Het aantal nachtvluchten stijgt van 8937 (1987) naar 24350 (2000) en 28900 
(>2005). 
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ven Schiphol. Aan betrokken gemeenten (Amsterdam, Haarlemmermeer, 
Amstelveen, Aalsmeer, Haarlemmerliede), KLM, Fokker, Transavia en 
Martinair wordt deelname in de projectorganisatie verzocht. 

Ter voorbereiding daarvan fungeert een projectorganisatie, inge
steld binnen het Ministerie van VROM, die onder leiding staat van een pro
jectleider uit het Directoraat-Generaal Milieubeheer^ Intensief overleg 
vindt plaats met de provincie Noord-Holland, Haarlemmermeer en de Rijks
luchtvaartdienst. Tot de projectorganisatie treden reeds in een vroeg stadium 
vertegenwoordigers toe van NV Luchthaven Schiphol, de provincie Noord-
Holland en Amsterdam en Haarlemmermeer. De projectgroep komt voor het 
eerst plenair bijeen op 17 april 1989. Reeds op de tweede vergadering (8 
mei 1989) wordt een concept-Startconvenant besproken. De uiteindelijke 
departementale inzet in de projectorganisatie is omvangrijk. Alleen al na
mens de Ministeries van VROM en van Verkeer & Waterstaat worden afge
vaardigd: 
• vertegenwoordigers van de directies Geluid en Omgeving, en Lucht, de 

Rijksplanologische Dienst, het Directoraat-Generaal van de Volkshuis
vesting, de Inspectie Milieuhygiëne in Noord-Holland, de Inspectie 
Ruimtelijke Ordening West, de HID van de Volkshuisvesting in Noord-
Holland (Ministerie van VROM); 

• vertegenwoordigers van de Rijksluchtvaartdienst, de Luchtvaartinspectie, 
de regionale directie Noord-Holland van Rijkswaterstaat en de directie 
Noord-West van de Rijksinspectie voor het Vervoer (Ministerie van Ver
keer & Waterstaat). 

Aparte vermelding verdient de voorziene Stuurgroep. Nog vóór de 
Kamerbehandeling van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (gepland op 9 
en 10 mei 1989) valt het Kabinet. Het concept-Startconvenant van 1 mei 
1989 dat voorziet in een Stuurgroep, bestaande uit bestuurders: twee be
windslieden (de Ministers van VROM en van Verkeer & Waterstaat), twee 
Gedeputeerden en de president-directeur van NV Luchthaven Schiphol, 
moet daardoor worden bijgesteld^!. De vraag is alleen hoe? Bijna een 

40 Zie: de nota d.d. 12 mei 1989, kenmerk DGM/G 1259118, aan de directeur-generaal Mi
lieubeheer (Ir ME.E. Enthoven), waarin de directeur Geluid en Omgeving (Mr J. Tesink), 
onder wie het gebiedsgericht beleid is geplaatst, mededeelt dat de Stuurgroep VINO-NMP-
gebieden van 22 maart 1989 heeft ingestemd met een Notitie Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving, die de (beoogde) projectleider heeft opgesteld, alsmede met het neerleggen van 
het projectleiderschap bij het Directoraat-Generaal Milieubeheer. "Voor het opstellen van het 
Plan van Aanpak Schiphol is als VROM-projectleider Mr T.G. Tan aangewezen". Verder 
wordt medegedeeld dat het College van GS van Noord-Holland en de NV Luchthaven Schip
hol in een eerste, oriënterend overleg van 10 april 1989 "in algemene termen het groene licht 
hebben gegeven voor de verdere voorbereidende werkzaamheden om te komen tot een start-
convenant Plan van Aanpak Schiphol. Tevens is, ook in de personele sfeer, medewerking 
toegezegd bij die werkzaamheden. Eenzelfde overleg heeft met de wethouder ruimtelijke or
dening, mevrouw Mr De Vrey-Vringer, van Haarlemmermeer op 13 april 1989 plaatsgehad 
en met de Rijksluchtvaartdienst (Mr Schreurs) op 3 mei 1989. Op 3 mei 1989 is desverzocht 
nog apart overleg geweest met gedeputeerde voor milieuzaken De Boer". 

4 ' Maar in de nota aan de directeur-generaal Milieubeheer (Ir M.E.E. Enthoven) van 12 mei 
1989, kenmerk DGM/G 1259118, over het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving, met in 
bijlage het concept-Startconvenant, wordt daar nog geen melding van gemaakt. Deze situatie 
duurt voort tot tenminste 19 mei 1989. Bij nota van 19 mei 1989, kenmerk DGM/G 1759110, 
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maand gaat voorbij voordat hierover een besluit wordt genomen. Naar 
aanleiding van overleg tussen de secretarissen-generaal van VROM (Drs W. 
Lemstra) en van Verkeer & Waterstaat (Drs Ir H.N.J. Smits) en de 
president-directeur van NV Luchthaven Schiphol (Drs R. den Besten) wordt 
in de Bewindsliedenstaf van VROM van 29 mei 1989 besloten dat in de 
Stuurgroep de secretarissen-generaal van VROM en van Verkeer & Water
staat in de plaats treden van hun bewindslieden en dat de Stuurgroep wordt 
aangevuld met Haarlemmermeer. De Stuurgroep nieuwe stijl die ontstaat en 
samengesteld is uit gekozen bestuurders (Gedeputeerden, Wethouders), 
directieleden van private organisaties (NV Luchthaven Schiphol, KLM) en 
door hun bewindslieden aangewezen hoge ambtenaren, is een novum. Ver
nieuwend is de ambitie van de secretarissen-generaal van VROM en van 
Verkeer & Waterstaat door zitting te nemen in de Stuurgroep enerzijds in de 
plaats van hun politieke meesters te treden, anderzijds het ambachtelijke 
handwerk ter hand te nemen. Voor het eerst sinds lange tijd geven secreta
rissen-generaal in zo'n complex beleidsdossier leiding in het veld, waarbij 
zij in een bestuurlijke, politieke omgeving opereren tezamen met gekozen 
bestuurders (Gedeputeerden, Wethouders) en directieleden van private orga
nisaties (NV Luchthaven Schiphol, KLM). Naar de bewindslieden toe 
ontstaat toch een merkwaardige situatie, bijvoorbeeld wanneer naar de 
nieuwe politieke meesters toe (inmiddels is het Kabinet Lubbers-lII 
aangetreden) geen druk kan worden opgebouwd (waarom zou een bewinds
man zich verstaan met zijn secretaris-generaal en niet rechtstreeks zaken 
doen met de directeuren-generaal?) en naar de ambtelijke organisatie toe 
door het ontbreken van een "command-and-control" structuur de onderhan
delingspositie in het veld niet optimaal wordt ondersteund. Een voorbeeld 
hiervan is de secretaris-generaal van VROM Drs W. Lemstra. Zijn persoon
lijke managementstijl en het binnen het Ministerie van VROM gekozen "in
tegrale management" dat de afzonderlijke directoraten-generaal veel be
leidsruimte biedt staat een overheersende rol in de weg. Uiteindelijk wordt 
dan ook besloten de twee functies die hij oorspronkelijk verenigt (voorzitter 
van de Stuurgroep en vertegenwoordiger van het Ministerie van VROM in 
de Stuurgroep) te splitsen door de directeur-generaal van de Ruimtelijke 
Ordening (Drs R. den Dunnen) te belasten met de behartiging van het VRO-
M-belang in de Stuurgroep en met de coördinatie van de Schiphol-acti
viteiten binnen het Ministerie van VROM. Dit geschiedt formeel overigens 

van de directeur-generaal Milieubeheer (Ir ME.E. Enthoven) aan de Minister van VROM 
(Drs E.H.T.M. Nijpels) wordt deze geïnformeerd over de laatste stand van zaken rond het 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. Hem wordt geadviseerd de provincie Noord-Hol
land, de NV Luchthaven Schiphol en de Minister van Verkeer & Waterstaat uit te nodigen tot 
deelname aan het opstellen van het Plan van Aanpak en het ondertekenen van het Startconve-
nant (eerste helft juli 1989). Hem wordt verder geadviseerd Amsterdam. Haarlemmermeer, 
Aalsmeer, Amstelveen, Haarlemmerliede, KLM, Fokker, Transavia, Martinair uit te nodigen 
tot deelname aan het opstellen van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving door zitting te 
nemen in de projectgroep. De eerste voltallige bijeenkomst hiervan is voorzien op 30 en 31 
mei 1989. In bijlage bij de nota is het concept-Startconvenant (versie van 17 mei 1989) opge
nomen. Ook in deze versie zijn de bewindsleden van VROM en van Verkeer & Waterstaat 
nog steeds opgenomen als lid van de Stuurgroep. 
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pas eind 1990/begin 1991. De indruk bestaat dat binnen het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat dit model wel werkt. Bijna dagelijks geeft de 
secretaris-generaal Ir Drs H.N.J. Smits rechtsreeks dan wel door tussen
komst van zijn directeuren-generaal leiding aan de werkzaamheden van het 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving binnen het Ministerie van Verkeer 
& Waterstaat. 

c. proces 

Op 30 en 31 mei 1989 komt de projectgroep in oprichting (minus de KLM) 
voor het eerst bijeen. De startbijeenkomst is een succes^. De notitie Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving van de projectleider wordt daarin be
sproken en geaccordeerd. Onder de conclusies van de tweedaagse bijeen
komst valt er een op: "Het Plan van Aanpak dient zich rekenschap te geven 
van de schaduwwerking van Beek (piekniveaus in relatie tot Kosteneen
heid)" (conclusie no. 16). Een zorgelijk punt blijft de samenwerking met de 
Rijksluchtvaartdienst. In zijn nota van 7 juni 1989 aan de secretaris-generaal 
van VROM (Drs W. Lemstra) schrijft de directeur-generaal Milieubeheer (Ir 
M.E.E. Enthoven): "Van bijzonder belang voor het welslagen van het 
project is de deelname en inzet van de Rijksluchtvaartdienst. De Rijkslucht
vaartdienst (Mr Schreurs) heeft toegezegd dat de dienst actief zal participe
ren in Projectgroep en ICS. De Minister van V&W zal eveneens positief 
worden geadviseerd ten aanzien van het Startconvenant en de Stuurgroep. 
Onverminderd deze positieve grondhouding acht ik het van belang dat in het 
project een goede betrokkenheid van dat departement (en in het bijzonder 
van de Rijksluchtvaartdienst) is verzekerd. Ik moge U verzoeken nog vóór 
het ondertekenen van het Startconvenant hierover contact te hebben met de 
secretaris-generaal van V&W, c.q. dit punt als eerste in de Stuurgroep aan 
de orde te stellen. Een nadere uitwerking van de verzekering tot mede
werking (bijvoorbeeld een spoedige afhandeling van onderzoeken door het 
NLR) kan tussen VROM en de RLD verder worden verzorgd". 

Bij brieven van 14 juni 1989, kenmerk DGM/G 1349112, nodigt 
de Minister van VROM (Drs E.H.T.M. Nijpels) partijen uit deel te nemen 
aan de projectorganisatie (KLM, Fokker, Transavia, Martinair, Amsterdam, 
Amstelveen, Aalsmeer, Haarlemmerliede), c.q. zitting te nemen in de Stuur
groep en het Startconvenant te ondertekenen (de Ministeries van Verkeer & 
Waterstaat en van Binnenlandse Zaken, de provincie Noord-Holland, NV 
Luchthaven Schiphol, Haarlemmermeer). 

De projectorganisatie is een betrekkelijk gegeven. De bestuurlijke 
omgeving (de provincie Noord-Holland en de Ministeries van Verkeer & 
Waterstaat en van Binnenlandse Zaken) kent haar eigen agenda. De 
demissionaire status van het kabinet Lubbers-II, de noodgedwongen strakke 
tijdsplanning van de voorbereiding en ondertekening van het Startconve
nant, de wens van beeldbepalende bewindslieden om het Startconvenant nog 
te ondertekenen (Drs Nijpels, Drs Smit-Kroes) grijpen partijen dankbaar aan 

42 Zie: Nota d.d. 7 juni 1989, kenmerk DGM/G 0169105, van de directeur-generaal Milieu
beheer (Ir M.E.E. Enthoven) aan de secretaris-generaal van VROM (Drs W. Lemstra). 
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om de eigen uitgangspositie te versterken. Voor het sluiten van de markt 
zullen zij hun voordeel halen! 

De provincie Noord-Holland vraagt in een apart overlegd 
aandacht voor de volgende zaken: 
• opname van een derde Gedeputeerde in de Stuurgroep (Gedeputeerde J. 

Achterstraat); 
• de wens in het Startconvenant geen inhoudelijk gedetailleerde zaken te 

regelen. Het Startconvenant moet een globaal karakter dragen en de be
wegingsruimte van de provincie niet verminderen. De eigen provinciale 
planvorming moet overeind blijven (Structuurvisie 2015); 

• de binding aan het Startconvenant te beperken tot de bestuursperiode van 
het ondertekenende College; 

• de provincie is overigens akkoord met de wens van het Rijk, in het licht 
van de demissionaire staat waarin het Kabinet verkeert en de verminder
de politieke dekking die dat tot gevolg heeft, het Startconvenant nog 
vóór de zomer van 1989 te ondertekenen. 

In de loop van juni 1989 meldt het Ministerie van Verkeer & Wa
terstaat (daartoe geruggesteund door NV Luchthaven Schiphol) dat het in 
het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving prominenter in beeld wil wor
den gebracht44. Ook het Ministerie van Binnenlandse Zaken claimt een 
plaats in het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. 

Eind augustus, begin september 1989 vindt het eindspel plaats van 
de voorbereiding van het Startconvenant. De provincie Noord-Holland 
slaagt erin een derde Gedeputeerde in de Stuurgroep zitting te laten nemen. 
Dit wordt Gedeputeerde Achterstraat voor Verkeer en Vervoer (concept-
Startconvenant van 29 juni 1989). Binnen de provincie Noord-Holland 
wordt een "Interdienstelijk Schiphol-overleg"45 ingesteld, bestaande uit 
vertegenwoordigers van alle afdelingen, drie vaste medewerkers en de reeds 
aangewezen representanten in de projectorganisatie van het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving. Het overleg, "een soort projectbureau", wordt 
voorgezeten door Dr B. Linders. Op sterke aandrang van en na intensief 
overleg met de provincie Noord-Holland, incl. de fractievoorzitter van de 
PvdA in de Staten (Drs P. van der Gaast46)? wordt een "side-letter" van de 

43 Zie: aantekeningen projectleider van overleg met provincie Noord-Holland (Gedeputeer
den M. en G. de Boer) d.d.'8 juni 1989. 

44 Zie: aantekeningen projectleider van gesprek met Bureau Secretaris-generaal van VROM 
(Ir G.C. Naeff) d.d. 13 juni 1989. 

45 Zie: aantekeningen projectleider van overleg met de provincie Noord-Holland (Drs J.A.W. 
van Dalen) d.d. 24 augustus 1989. 

46 Zie: aantekeningen projectleider van overleg met Drs P. van der Gaast op 29 en 30 augus
tus 1989 en met de 3 Gedeputeerden van Noord-Holland op 1 september 1989. De door de 
provincie in het vooruitzicht gestelde "side-letter" wordt pas op 20 september 1989 aan de 
Minister van VROM verzonden. Als provinciale tijdsplanning wordt genoemd: 
04/9 fractieoverleg PvdA; idem CDA 
05/9 besluitvorming in College van GS. Na atloop zal CdK De Wit Lemstra bellen 
12/9 definitief besluit College van GS 
18/9 bevestiging binnen de Statencommissies 
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provincie Noord-Holland aan het Startconvenant toegevoegd. Dit betekent 
dat in de considerans van het Startconvenant verwezen wordt naar een brief 
van het College van GS Noord-Holland, die in bijlage bij het Startconvenant 
in extenso wordt opgenomen. Deze briefis overigens niet eerder dan op 18 
september 1989 te verwachten. Voor de provincie is van belang dat in het 
Startconvenant partijen zich niet vastleggen op de uitkomst van het proces. 
Partijen binden zich alleen aan de afspraak dat zij gezamenlijk het proces 
ingaan. 

De acties van de provincie Noord-Holland kunnen de Rijkslucht
vaartdienst en NV Luchthaven Schiphol maar matig bekoren. NV Luchtha
ven Schiphol (Drs R. Den Besten d.d. 1 september 1989) eist dat de Stuur
groep zo snel mogelijk bijeen wordt geroepen. In overleggen van 1, 4 en 7 
september 1989 weet het Ministerie van Verkeer & Waterstaat gedaan te 
krijgen dat nog vóór de verwijzing naar de "side-letter" van de provincie 
Noord-Holland in de considerans van het Startconvenant de volgende tekst 
wordt opgenomen: "Ervan uitgaande dat het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving de bestaande wettelijke structuren en daarop gebaseerde verant
woordelijkheden en bijbehorende besluitvormings- en afwegingsprocedures 
van partijen onverlet laat". Aan de verwijzing naar de "side-letter" van de 
provincie wordt een analoge verwijzing gevoegd naar een "side-letter" van 
het Ministerie van Verkeer & Waterstaat: ", alsmede de brief van de Minis
ter van Verkeer en Waterstaat d.d. 24 juli 1989, kenmerk RLD/VI/L 
23531,". In de Stuurgroep wordt een lid van de directie van KLM opgeno
men. De KLM treedt pas daadwerkelijk toe tot de Stuurgroep in juli 1990. 
De reden hiervan is dat zij weigert in de Stuurgroep tevens namens de ande
re luchtvaartmaatschappijen zitting te nemen. Pas nadat aan dit bezwaar te
gemoet is gekomen treedt de KLM tot de Stuurgroep toe. 

Op 13 september 1989 weet ook Amsterdam toegang te krijgen tot 
de Stuurgroep. Als lid wordt daarin opgenomen "de wethouder economische 
zaken van de gemeente Amsterdam". 

Bij brieven van 14 september 1989, kenmerk DGM/G 1499101, 
aan de ondertekenaars van het Startconvenant (het Ministerie van Verkeer & 
Waterstaat, provincie Noord-Holland, NV Luchthaven Schiphol, Amster
dam, Haarlemmermeer) verzoekt de secretaris-generaal van VROM (Drs W. 
Lemstra) partijen akkoord te gaan met de tekst van het Startconvenant en 
zich voor te bereiden op ondertekening ervan op 21 september 1989 om 
16.30 uur. De primeur op akkoordbevinding van het Startconvenant komt 
Amsterdam toe (Brief aan Drs W. Lemstra d.d. 15 september 1989): "He
denmorgen heeft het college van Burgemeester en Wethouders van Amster
dam zich gebogen over het concept van het zg. Startconvenant dat door uw 
Ministerie gisteren is verzonden. Ik kan u meedelen dat het college in dit 
concept geen enkel beletsel ziet om medeverantwoordelijkheid te dragen. 
Het college heeft mij gemachtigd het zg. Startconvenant op 21 september 
aanstaande namens de gemeente Amsterdam te ondertekenen". Was gete
kend: J. van Duijn, de Wethouder voor de Economische Zaken. En marge 

21/9 ondertekening Startconvenant. 
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van de Ministerraad van 15 september 1989 weet het Ministerie van Econo
mische Zaken zich toegang te verschaffen tot de Stuurgroep^'. Het aantal 
Stuurgroepleden komt daarmee op 11, de Projectgroepleden op 32. 

Op 21 september 1989 wordt het Startconvenant ondertekend. Op 
Rijksniveau ondertekenen de Ministers van VROM en van Verkeer & Wa
terstaat en de Staatssecretaris van Economische Zaken (Mr Y.M.C.T. van 
Rooy). Ruim 10 jaar na dato karakteriseert de toenmalige Minister van 
VROM Drs E.H.M.T. Nijpels de Stuurgroep, en wellicht het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving als geheel, als een "pacificatiecommissie"48. 

3.7 Voorlopige conclusies 

Centraal in deze besluitvormingsronde (februari-september 1989) staat het 
smeden van een nieuwe coalitie (Ministeries van VROM, Verkeer & Water
staat en Economische Zaken, N.V. Luchthaven Schiphol, provincie Noord-
Holland, Amsterdam, Haarlemmermeer) en het doorbreken van de weer
stand bij het Ministerie van Verkeer & Waterstaat tegen het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving. Met de ondertekening van het Startconvenant is 
deze besluitvormingsronde succesvol afgesloten. De actoren hebben elkaar 
gevonden, respecteren elkaar en gaan gezamenlijk een proces van samen
werking in. Het Startconvenant biedt daarbij ruimte voor eigen interpretaties 
door betrokkenen. De Stuurgroep, de Projectgroep, het kernteam uit de Pro
jectgroep (de Inner Circle Schiphol) staan klaar om de handen uit de 
mouwen te steken. Een resultaatgerichte houding prevaleert. 

Twee "side-letters" die het Startconvenant begeleiden werpen al 
hun schaduw vooruit aan verschillen in belang: de eerste van de provincie 
Noord-Holland waarin de binding aan het Plan van Aanpak Schiphol en om
geving beperkt wordt tot de afspraak dat gezamenlijk een proces wordt inge
gaan; de tweede van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat waarin hij 
duidelijk stelt dat het Plan van Aanpak geenszins in de plaats kan treden van 
"bestaande wettelijke structuren en daarop gebaseerde verantwoordelijkhe
den en bijbehorende besluitvormings- en afwegingsprocedures". 

4 7 Zie: Nota d.d. 14 september 1989, kenmerk IR/REP/ROI/89079144.N52. van de plv. di
recteur-generaal van Industrie en Regionaal Beleid Drs J.W. Oosterwijk aan de Minister van 
EZ. 

48 Zie: Stenografisch verslag van het gesprek van De parlementaire Werkgroep Vijfde Nota 
Ruimtelijke Ordening op woensdag 24 mei 2000, Tweede Kamer, 1999 -2000, 27 210, nr. 3, 
blz. 488. "De Heer Nijpels: (...) Als milieuminister heb ik op dit punt overigens ook verant
woordelijkheid gehad: de pacificatiecommissie met betrekking tot het uitwerkingsplan inzake 
Schiphol is volgens mij nog juist onder mijn bewind ingesteld". De Heer Nijpels: (,..)Nader-
hand heeft dat in die kabinetsperiode wel een rol gespeeld, toen wij rond Schiphol tegen pro
blemen aanliepen: de departementen konden het toen niet met elkaar vinden en er ontstond 
ruzie over Schiphol. Toen is die pacificatiecommissie ontstaan". 
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HOOFDSTUK 4: BESLUITVORMINGSRONDE 2 (HET PLAN VAN 
AANPAK SCHIPHOL EN OMGEVING) 

4.1 Inleiding 

De periode september 1989-december 1990 is een lange periode en resul
teert in het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. Het grootste deel daar
van staat in het teken van inventarisaties, onderzoek, het bouwen van sce
nario's en het ontwikkelen van een eerste idee van de uitbreiding van Schip
hol (september 1989-september 1990), terwijl vanaf oktober 1990 tussen 
partijen direct wordt onderhandeld over met name de nachtvluchtenproble-
matiek. Wordt de markering van periodes aan de hand van beleidsprodukten 
losgelaten, dan zou een periode van onderhandeling tussen partijen over de 
nachtvluchtenproblematiek kunnen worden aangeduid die van oktober 1990 
tot april 1991 duurt. 

Na verwerping door de Stuurgroep van het door de projectleider in 
september 1990 (aangepaste versie oktober 1990) uitgebrachte eerste Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving neemt de Stuurgroep met de instelling 
van de zg. Werkgroep Lauswolt het heft in eigen hand. Met terzijde schui
ven van de projectgroep worden de leden van de Inner Circle Schiphol on
der leiding van de voorzitter van de Stuurgroep (Drs W. Lemstra) belast met 
het uitbrengen van een Plan van Aanpak Schiphol en omgeving dat door de 
ondertekenende partijen van het Startconvenant kan worden onderschreven. 
In de onderhandelingsfase die dan intreedt (en die duurt tot aan het uitbreng
en van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving op 14 december 1990 en 
daarna tot de onderteken ing van het Beleidsconvenant op 16 april 1991) 
speelt Mr Dr F.L. Bussink^ een cruciale rol met zijn "oplossingsrichting
en", "pakketten" en "ijkmomenten". Met de aanvaarding door de Stuurgroep 
op 3 juli 1990 van de Notitie stand van zaken project Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving (25 juni 1990), waarin wordt voorgesteld aan de hand 
van één (ruim) scenario de toekomst van Schiphol verder uit te werken, is 
de uitbreiding van Schiphol feitelijk geaccordeerd. De resterende periode 
(oktober-december 1990; december 1990-april 1991) is merendeels aan de 
nachtvluchtenproblematiek gewijd. 

4.2 De beleidsopgave van de periode september 1989 - december 1990 

De beleidsopgave van de periode september 1989-december 1990 is het 
voorbereiden van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. Het bijzonde
re van deze periode is dat, om de metafoor van een winkelverbouwing te 
hanteren, gedurende welke de verkoop doorgaat, bij het legen van de schap
pen plotseling veel achterstallig onderhoud te voorschijn komt waarvoor 
eerst een voorziening moet worden getroffen. Vragen moeten worden beant-

4 9 Mr Dr F.L. Bussink is werkzaam bij de Rijksplanologische Dienst. In 1990 vertrekt hij 
naar Kolpron te Rotterdam. In de zomer van 20Ö0 volgt zijn benoeming tot directeur-generaal 
van de Rijksluchtvaartdienst. 
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woord als: "Wat is de reikwijdte van het Plan van Aanpak Schiphol en om
geving?"; "Wat weten partijen eigenlijk over de groei van de luchtvaart en 
welk standpunt heeft welke partij inmiddels daarover bepaald?"; "Hoe komt 
het Ministerie van VROM tot een voor alle diensten eensluidend standpunt 
over Schiphol?"; "Welk interimbeleid moet hangende de besluitvorming 
van de uitbreiding van Schiphol ten aanzien van woningbouwplannen die 
zich aandienen worden aangehouden?". 

Hoofdstuk 4 is alsvolgt ingedeeld: 
• in de paragrafen 4.3 t/m 4.6 wordt de aanloop naar het Plan van Aanpak 

beschreven aan de hand van enkele constituerende elementen ervan: de 
reikwijdte van het Plan van Aanpak (paragraaf 4.3), het ontbreken van 
kennis en beleidsstandpunten bij actoren over de groei van Schiphol (pa
ragraaf 4.4), het formuleren van een VROM-standpunt over de uitbrei
ding van Schiphol (paragraaf 4.5), het interimbeleid woningbouw rond 
Schiphol (paragraaf 4.6). Behandeling van deze vragen en van de wijze 
waarop de beleidsmatige beantwoording ervan door actoren wordt opge
pakt, is noodzakelijk alvorens in te gaan op de nachtvluchtenproblema-
tiek zelf; 

• in de paragrafen 4.7 en 4.8 wordt beschreven hoe de besluitvorming, toe
gespitst op de nachtvluchtenproblematiek, zich voltrekt. In de beschrij
ving wordt ingegaan op de agendering van de nachtvluchtenproblematiek 
(paragraaf 4.7). In paragraaf 4.8 wordt beschreven hoe de besluitvorming 
hierover verder wordt uitgewerkt; 

• paragraaf 4.9 bevat enkele voorlopige conclusies. 

4.3 De reikwijdte van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 

"Wat is de reikwijdte van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving?". 
Voor de ondertekenende partijen van het Startconvenant, aangevuld met het 
Ministerie van Economische Zaken dat reeds in de eerste vergadering van 
de Stuurgroep aanschuift, is die niet duidelijk. De initiatiefnemer, het Minis
terie van VROM, houdt zijn kaarten dicht tegen de borst en verwijst naar de 
opdracht van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (ten behoeve van een in
ternationaal vestigingsklimaat is het noodzakelijk een Plan van Aanpak voor 
de verhoging van de kwaliteit van het leefmilieu in het gebied rond Schiphol 
op te stellen). De provincie Noord-Holland pleit voor een ruime opdracht: 
"de knelpunten liggen vaak op andere terreinen dan men in eerste instantie 
denkt"5CT 

Het Ministerie van Verkeer & Waterstaat stelt zijn primaire ver
antwoordelijkheid voor de luchtvaartsector onomwonden vast: "Het zal on
mogelijk zijn om over alle mogelijke relevante aspecten bindende afspraken 
te maken. Het Plan van Aanpak is echter indicatief. Andere aspecten die in 
het kader van dit project niet zijn meegenomen, kunnen uiteindelijk leiden 
tot andere uitkomsten dan uit het Plan van Aanpak volgen". Het Ministerie 

50 Zie: Gedeputeerde Achterstraat (verslag eerste vergadering Stuurgroep d.d. 28 september 
1989). 
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van Verkeer & Waterstaat herhaalt dat het ten aanzien van Schiphol een ei
gen verantwoordelijkheid heeft, bijvoorbeeld in het kader van het Coördina
tie Orgaan Schiphol (C.O.S.), los van het Plan van Aanpak Schiphol en om
geving^: "Indien er overeenstemming bestaat over het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving, zal het C.O.S. zorgdragen voor de operationele uit
werking ervan. De Minister van V&W ziet daarbij de projectorganisatie 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving als een tijdelijke organisatie die zal 
worden ontbonden na het opstellen van het Plan van Aanpak". Beide stand
punten die Ir Drs H.N.J. Smits reeds tijdens de eerste vergadering van de 
Stuurgroep van 28 september 1989 uitdraagt, ontmoeten kritiek van zowel 
de provincie Noord-Holland als het Ministerie van Economische Zaken. De 
provincie pleit voor binding door partijen aan te maken afspraken in het ka
der van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving: "Als er in het Plan van 
Aanpak gekozen wordt voor bepaalde oplossingsrichtingen, dient er ook 
duidelijkheid te bestaan over de verwezenlijking daarvan. De vraag welke 
aspecten in het kader van dit project worden meegenomen heeft dus wel 
consequenties" (Gedeputeerde G. de Boer). De opstelling van de provincie 
is opvallend in het licht van zowel de provinciale "side-letter" (1989) die 
aan het Startconvenant is toegevoegd en waarin de provincie verklaart zich 
alleen te committeren aan het proces en niet aan het resultaat, als in het licht 
van de latere opstelling van de provincie toen een speciale voorziening in 
het leven moest worden geroepen ("ijkmomenten") om de provincie Noord-
Holland binnen het Beleidsconvenant te houden (1991). Ook het Ministerie 
van Economische Zaken bij monde van secretaris-generaal Prof. Dr F.W. 
Rutten bepleit een ruime opdracht. Naast milieu- en ruimtelijke ordenings
aspecten zullen in het project ook economische aspecten aan de orde moeten 
komen. Verder zet hij een vraagteken bij het standpunt van het Ministerie 
van Verkeer & Waterstaat dat de besluitvorming in het kader van het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving los moet worden gezien van eventuele 
besluitvorming in C.O.S.-kader: "Het kan niet zo zijn dat hetgeen in de 
Stuurgroep besloten wordt, opnieuw ter discussie komt in het C.O.S.". "De 
Heer Rutten stelt dat de Stuurgroep tot taak heeft over het geheel tot over
eenstemming te komen. Over de conclusies en aanbevelingen van het Plan 
van Aanpak Schiphol zal de Stuurgroep uitspraken moeten doen. Mocht op 
enkele punten geen overeenstemming worden bereikt dan moet de kwestie 
worden voorgelegd aan het kabinet. Hij kan zich voorts vinden in de plaats 
van het C.O.S. als uitvoerend orgaan van het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving"52. Het Ministerie van Verkeer & Waterstaat gaat niet verder dan 
de toezegging te doen dat naast het Ministerie van VROM ook het Ministe-

51 Zie: verslag eerste vergadering Stuurgroep d.d. 28 september 1989. 

52 De onafhankelijke opstelling van het Ministerie van Economische Zaken is van korte 
duur. Reeds vóór de derde vergadering van de Stuurgroep (d.d. 8 december 1989) komt het 
bericht dat het Ministerie van Economische Zaken in de Stuurgroep voortaan wordt vertegen
woordigd door Mr J.W. Weck. Laatstgenoemde maakt nog tijdens de periode van het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving (voorjaar 1991) de overstap naar het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat met zijn benoeming tot directeur-generaal van de Rijksluchtvaartdienst 
als opvolger van Mr H. Raben ("exit per 1 oktober 1990"). 
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rie van Economische Zaken en vertegenwoordigers van de provincie Noord-
Holland en Amsterdam en Haarlemmermeer bij het C.O.S. betrokken zullen 
worden. Ook in een later stadium (voorjaar 1990 en verder) handhaaft het 
Ministerie van Verkeer & Waterstaat een strikte scheiding tussen het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving en de inbedding ervan in bijvoorbeeld 
het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen53. De voorzitter van de 
Stuurgroep concludeert uiteindelijk "dat de projectorganisatie al werkende 
weg vanzelf tot een afbakening komt". Met deze conclusie stemmen partijen 
uiteindelijk in (Verslag van de eerste vergadering van de Stuurgroep d.d. 28 
september 1989). 

Een ander voorbeeld van strikte scheiding die het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat aanbrengt tussen de werkzaamheden van het C.O.S. 
en het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving duikt op bij de ambtelijke 
voorbereiding van de formulering van de nachtnorm waartoe eind 1990 
wordt besloten. Bij brief van 15 oktober 1990, kenmerk RLD/VI/L/90.01-
0478, zendt de secretaris-generaal van Verkeer & Waterstaat, tevens "voor
zitter van de Stuurgroep Coördinatie-Orgaan Schiphol" (C.O.S.) aan zijn 
ambtgenoot van VROM, tevens voorzitter van de Stuurgroep Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving, een brief waarin hij hem op de hoogte stelt van 
de instelling (d.d. 11 september 1990), taak en planning van de werkgroep 
nachtnormering. Deze werkgroep rapporteert, zo stipuleert het Ministerie 
van Verkeer & Waterstaat, aan de Stuurgroep C.O.S.. "Het ligt in de bedoe
ling, bij opheffing van de Stuurgroep C.O.S., deze werkgroep in te bedden 
in de toekomstige projectorganisatie als vervolg op het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving (PvAS)". Het Ministerie van VROM, dat krachtens 
de (gewijzigde) Luchtvaartwet (1978) primair voor de normstelling van 
luchtvaartlawaai verantwoordelijk is, reageert daar furieus op maar neemt 
uiteindelijk in de werkgroep zitting. Het Ministerie van VROM weet wel te 
bewerkstelligen dat het uitbrengen van de "nationale nachtnorm" een proces 
van twee fasen wordt. In fase 1 (werkgroep nachtnormering C.O.S.) onder 
voorzitterschap van het Ministerie van Verkeer & Waterstaat worden de 
consequenties onderzocht van een nachtnorm en worden "enkele mogelijke 
aanzetten" tot normstelling gedaan. Fase 2 richt zich op "een afweging om
trent en de keuze voor een nachtnorm". Fase 2 geschiedt onder leiding van 
het Ministerie van VROM en "valt buiten de werkgroep nachtnormering 
(C.O.SJ, wel wordt gebruik gemaakt van de resultaten van die werk
groep"**. 

53 Zie: Voortgangsrapportage scenario-ontwikkeling d.d. 20 april 1990. "Door de RLD 
wordt een voorbehoud gemaakt tegen een te sterke binding van de herziening van het SBL 
aan het Plan van Aanpak". 

54 Zie: Notitie Ir F.W.J. van Deventer en Ir M van den Berg aan de directeur Geluid en Om
geving d.d. 9 april 1991. 
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4.4 Onderzoek, beleidsstandpunten, scenario's: complexiteit in over
vloed 

"Wat weten partijen eigenlijk over de groei van de luchtvaart en welk stand
punt heeft welke partij inmiddels daarover bepaald?". In de vierde vergade
ring van de Stuurgroep (d.d. 14 februari 1990) wordt het Projectprogramma 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving van 30 januari 1990 goedgekeurd. 
Over de opzet en indeling ervan is al in de eerste vergadering van de Stuur
groep (d.d. 28 september 1989) overeenstemming bereikt. Het voorbereiden 
van het Projectprogramma neemt derhalve vier maanden in beslag. 

De officiële start van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 
(21 september 1989) vormt niet het begin van de werkzaamheden van de 
projectorganisatie. De facto draait de projectorganisatie reeds maanden op 
volle toeren. De opzet en indeling van het Projectprogramma wordt voorbe
reid door de projectgroep die voorafgaande aan de formele instelling ervan 
(21 september 1989) al viermaal bijeen is gekomen, maar meer nog door de 
zg. Inner Circle Schiphol, een uitsnede uit de projectgroep, bestaande uit de 
meest belanghebbende partijen (Ministeries van VROM, van Verkeer & 
Waterstaat en van Economische Zaken, provincie Noord-Holland en NV 
Luchthaven Schiphol). Deze komt voor het eerst op 30 maart 1989 bijeen; in 
de periode tot de eerste vergadering van de Stuurgroep komt de Inner Circle 
Schiphol 1 1 maal bijeen. Tot de activiteiten van deze groepen behoren het 
Startconvenant, de Notitie Plan van Aanpak Schiphol en omgeving van 31 
augustus 1989, de opzet en indeling van het Projectprogramma, een eerste 
inventarisatie van beleidsstandpunten en van ontbrekende gegevens (extern 
op te dragen onderzoek) en de planning van de werkzaamheden. 

In de eerste vergadering van de Stuurgroep wordt een lijst vastge
steld van documenten waarin de beleidsstandpunten van partijen op dat mo
ment het best zijn verwoord: 
• Ministerie van VROM (Vierde Nota Ruimtelijke Ordening, NMP, Volks

huisvesting in de 90-er jaren); 
• Ministerie van Verkeer & Waterstaat (Hoofdwegennet MER, Structuur

schema Verkeer en Vervoer II, NEA-rapport, Commissie Biesheuvel); 
• Provincie Noord-Holland (Structuurvisie, ANZKG, 2de Milieubeleids

plan); 
• Gemeenten (Rapport Yap); 
• NV Luchthaven Schiphol (Masterplan, Brochure ten behoeve van de in

formateur). 
Hoe gebrekkig en gefragmenteerd de beleidsstandpunten van par

tijen zijn, wordt door deze lijst treffend geïllustreerd. Daar komt bij dat een 
flink aantal van de genoemde documenten nog in voorbereiding is. Niemand 
weet welke beleidskeuzes daarin worden gedaan. Op verzoek van het Minis
terie van Binnenlandse Zaken worden in verband met de agglomeratiepro-
blematiek en Schiphol de adviezen van de Commissie Montijn, de Raad van 
het Binnenlands Bestuur en het voorlopig Kabinetsstandpunt over beide aan 
de lijst toegevoegd (Brief van de secretaris-generaal van Binnenlandse Za
ken J.J. van Aartsen d.d. 27 september 1989, kenmerk IBI89/56/U1). 
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In het door de Stuurgroep op 14 februari 1990 goedgekeurde Pro
jectprogramma, vier maanden na de eerste inventarisatie voor de eerste ver
gadering van de Stuurgroep, waarin de beleidslacunes aan het licht kwamen, 
luidt de uiteindelijke lijst alsvolgt: 
• Ministerie van VROM (Vierde Nota Ruimtelijke Ordening, stellingna-

mebrief VINO, Structuurschets voor de landelijke en stedelijke gebieden 
(1989), NMP, Regeringsverklaring 1989, uitvoeringsnotitie NMP, Volks
huisvesting in de 90-er jaren, project Duurzaam Bouwen, project één 
miljoen Woningen); 

• Ministerie van Verkeer & Waterstaat (Structuurschema Burgeriucht-
vaartterreinen, Interimrapport werkgroep Capaciteit Banenstelsel Schip
hol ( 1989), Hoofdwegennet MER, Structuurschema Verkeer en Vervoer 
II); 

• Provincie Noord-Holland (het College-programma 1987-1991, Nota 
Strategische Keuzen Ontwikkeling Schiphol, ontwerp-Structuurvisie 
1989, ANZKG 1987, concept-tweede Milieubeleidsplan); 

• Gemeenten (ROA-Structuurvisie 2015, Structuurplan Haarlemmermeer 
1986, Nota toekomstverkenningen gemeentebestuur Haarlemmermeer 
(1990), Randstad-Groenstructuur, Beleidsplan Haarlemmermeer); 

• NV Luchthaven Schiphol (Masterplan). 
Het is duidelijk dat partijen het tempo van het uitbrengen van be

leidsdocumenten laag houden. Onderzoek en het voorzichtig aftasten van el-
kaars limieten vormen de hoofdactiviteit. Beleidsdocumenten worden pas 
uitgebracht wanneer duidelijkheid bestaat over de acceptatie ervan bij de an
dere partijen. Het Projectprogramma van 14 februari 1990 bevat als belang
rijkste hoofdstukken een overzicht van de standpunten van belanghebbenden 
(Hoofdstuk 4 ervan) en een inventarisatie van bestaande en als gevolg van 
de uitbreiding van Schiphol te verwachten knelpunten voor de omgeving 
(Hoofdstuk 5 ervan). Bij het ontwikkelen van de scenario's voor de uitbrei
ding van Schiphol (voorjaar en zomer 1990) bieden deze hoofdstukken een 
belangrijk houvast. In het voorjaar van 1990, wanneer met het formuleren 
van de oplossingsrichtingen, c.q. het maken van de scenario's wordt begon
nen, komen partijen overeen zich te blijven baseren op, voorzover van be
lang, het gestelde in de hoofdstukken 4 en 5 van het Projectprogramma: 
"Slechts daar waar nieuwe beleidsvoornemens die zijn gepubliceerd mar
kant afwijken van het Projectprogramma, wordt daarmee rekening gehou
den"^. 

Parallel aan de inventarisatie van beleidsstandpunten (september 
1989) wordt een Notitie onderzoeksbehoefte project Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving ten behoeve van de Stuurgroep opgesteld (d.d. 20 no
vember 1989, kenmerk T21NOG01.TG). Niet minder dan 12 onderzoeken 
worden nodig geacht: 
1. handhaving; 
2. "second opinion" van het Nederlands Economisch Instituut (NEI) over 

enkele voor Schiphol relevante basisdocumenten (o.a. het in voorberei-

55 Zie: Nota werkwijze scenario-groep Plan van Aanpak Schiphol en omgeving d.d. 6 maart 
1990. 
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ding zijnde Masterplan van de NV Luchthaven Schiphol) en een onder
zoek naar de maatschappelijk-economische aspecten van het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving; 

3. optimalisatie transport over land en vergroting bereikbaarheid Schiphol; 
4. substitutie-effecten van luchtverkeer naar rail verkeer; 
5. verbetering afwikkeling goederenvervoer in regio Schiphol, uitgaande 

van raiWluchthaven Schiphol; 
6. externe veiligheid; 
7. kansrijke recreatievormen rond Schiphol; 
8. verdelingsaspecten van luchtvaartactiviteiten naar andere luchthavens in 

Nederland; 
9. ruimtelijke kwaliteit bij de ontwikkeling van Schiphol en omgeving; 
10. luchtverontreiniging; 
11.kwalitatieve en kwantitatieve aspecten van het aanbod van arbeidskrach

ten rond Schiphol; 
12.optimalisatie capaciteit banenstelsel in het jaar 2015. 

In de opsomming komt de nachtvluchtenproblematiek niet voor. 
Wel is er een relatie met het onderzoek naar de verdelingsaspecten van 
luchtvaartactiviteiten naar andere luchthavens in Nederland. Dit laatste on
derzoeksvoorstel ontmoet aanvankelijk veel oppositie. NV Luchthaven 
Schiphol verzet zich ertegen omdat zij naar eigen zeggen McKinsey reeds 
opdracht heeft gegeven dit te onderzoeken. De onderzoeksresultaten zijn 
evenwel onduidelijk; het betreffende rapport wordt niet ter beschikking ge
steld. "Eventuele gerichte vragen zullen worden beantwoord. McKinsey ziet 
zelf af van het op te dragen onderzoek naar de taakverdeling van de Neder
landse luchthavens" (aldus Drs R. den Besten in de vergadering van de 
Stuurgroep van 14 februari 1990). Ook binnen het Ministerie van VROM 
bestaat aarzeling. In zijn annotatie d.d. 12 februari 1990 op de Notitie 
hoofdlijnen VROM-strategie schrijft Ir G.C. Naeff (Bureau Secretaris-Gene
raal): "afstemming met andere luchthavens is nog onvoldoende uitgewerkt. 
Enerzijds speelt de norm voor nachtvliegen (relatie met Beek); anderzijds de 
taakverdeling voor o.a. chartervluchten (Rotterdam, Lelystad). Vraag: con
centreren op één punt van alle milieu-ellende en van de infrastructuur of lie
ver wat spreiden?" De RARO (o.l.v. H. Wiegel) daarentegen "juicht het zeer 
toe dat in het projectprogramma voor het Plan van Aanpak (blijkens bericht 
in de Staatscourant van 16 februari 1990) ondermeer onderzoek wordt aan
gekondigd naar: de substitutiemogelijkheden van vliegverkeer door (hoge-
snelheids)railverkeer; de verdelingsaspecten van luchtvaartterreinen naar 
andere luchthavens in Nederland''^«. 

De 12 onderzoeken zijn niet uitputtend. Daarnaast wordt rekening 
gehouden met onderzoeken die partijen (Directoraat-Generaal Milieubeheer, 
Rijksplanologische Dienst, Directoraat-Generaal van de Volkshuisvesting, 
NV Luchthaven Schiphol, Directoraat-Generaal voor het Vervoer en Rijks
waterstaat, Rijksluchtvaartdienst) reeds eerder op eigen initiatief hebben ge
start en waarvan de resultaten relevant voor het Plan van Aanpak Schiphol 

" Zie: Advies over (vervolg)besluitvorming Plan van Aanpak Schiphol en omgeving d.d. 21 
maart 1991. 
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en omgeving zijn. De meeste onderzoeken komen in juni 1990 klaar. Vertra
ging treedt op ten aanzien van: het onderzoek naar de sociaal-economische 
gevolgen van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving (NEI); luchtver
ontreiniging (TNO/MT); optimalisatie capaciteit banenstelsel in het jaar 
2015 (Werkgroep Capaciteit Banenstelsel Schiphol en Nederlands Lucht- en 
Ruimtevaart Laboratorium). 

In het voorjaar van 1990 vindt derhalve noodgedwongen een pa
rallelle drieslag plaats: 
• op basis van het vastgestelde Projectprogramma worden de onderzoeken 

in uitvoering genomen; 
• partijen consolideren hun positie door in een versneld tempo hun beleids

standpunten te formuleren en in het Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving in te brengen (ontwerp-Nota SKOS, Stellingnamebrief Vierde Nota 
Ruimtelijke Ordening, NMP+, Notitie hoofdlijnen VROM-strategie, 
ROA-visie) en 

• een begin wordt gemaakt met het ontwikkelen van scenario's voor de uit
breiding van Schiphol. 

Het ontwikkelen van scenario's voor de uitbreiding van Schiphol 
markeert de overgang van het min of meer waardevrije proces van het naar 
elkaar luisteren en van elkaar leren naar het hardop nadenken over hoe een 
toekomstig Schiphol er uit moet zien. Partijen worden nadrukkelijk uitgeno
digd hun claims op tafel te leggen en die te toetsen aan de inzichten van de 
andere partijen. Voor het begrip van het proces van scenario-ontwikkeling 
zijn de volgende feiten van belang. Een scenario-groep wordt ingesteld die 
samenvalt met de Inner Circle Schiphol (de Ministeries van VROM, Ver
keer & Waterstaat, Economische Zaken, provincie Noord-Holland en NV 
Luchthaven Schiphol), uitgebreid met Amsterdam en Haarlemmermeer. De 
projectgroep wordt op afstand geplaatst. Zij fungeert voor het ontwikkelen 
van de scenario's als een klankbord. Dit wordt vastgelegd in een Notitie 
werkwijze scenario-groep van 6 maart 1990: "De Projectgroep fungeert in 
die visie als een klankbord en draagvlak voor de te formuleren oplossings
richtingen, c.q. scenario's" en "De resultaten van de werkzaamheden van de 
scenario-groep zullen naar verwachting zwaar wegen en slechts op detail-
punten door de Projectgroep worden geamendeerd''^7. Bij het ontwikkelen 
van de scenario's wordt nog niet beschikt over de resultaten van de onder
zoeken. Die zijn nog in uitvoering en nog niet klaar. De resultaten daarvan 
zijn vanzelfsprekend van invloed op de uiteindelijke besluitvorming over de 
uitbreiding van Schiphol. Besloten wordt een iteratief proces in te gaan, 
waarin geanticipeerd wordt op de te verwachten onderzoeksresultaten. Ook 
deze belangrijke afspraak wordt vastgelegd in de Notitie werkwijze scena
rio-groep van 6 maart 1990: "Gelet op het voorgaande is onontkoombaar dat 
bij het formuleren van de oplossingsrichtingen in zekere mate wordt geanti
cipeerd op de te verwachten onderzoeksresultaten. Het verdient aanbeveling 
dat dit met enige behoedzaamheid geschiedt en dat bij het maken van de 
scenario's binnen de gekozen oplossingsrichtingen voldoende (deel-)varian-

5 7 Zie: Notitie werkwijze scenario-groep Plan van Aanpak Schiphol en omgeving d.d. 6 
maart 1990. 
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ten worden geformuleerd die, afhankelijk van de te verwachten onderzoeks
resultaten, eenvoudig zijn aan te passen"58. De Stuurgroep is in haar verga
dering van 23 maart 1990 voorzichtiger, kiest de formele weg en is in eerste 
instantie de opvatting toegedaan dat de scenario's vooral het karakter van 
vingeroefening hebben en dat "een uitwerking van de scenario's eerst op ba
sis van de onderzoeksresultaten realiteitsgehalte krijgt"59. 

Gekozen wordt voor het ontwikkelen van drie groeiscenario's: (1) 
een hoog scenario (meer dan 6% groei van de luchtvaart, zijnde de taakstel
ling die Schiphol zich opgelegd heeft); (2) een laag scenario (minder dan 
6%: "terugdringingsvariant"), en (3) een midden scenario (autonome groei 
van de luchtvaart van 6%), met per scenario als samenstellende elementen: 
milieu, bedrijvigheid (luchthaven en overige bedrijven in de Schiphol-area), 
verkeer en vervoer (landzijde), ruimtebeslag (wonen, recreatie, natuur en 
landschap), investeringen. Per scenario wordt aangegeven welke maatrege
len reeds zijn voorzien en welke nodig zijn om aan de gestelde groeiscena
rio's te voldoen. Ten tijde van de scenario-ontwikkeling bedraagt de econo
mische groei 2,5% (1990). Het "hoge" scenario mikt op de afhandeling op 
Schiphol van 60 miljoen passagiers (2015), het "midden" scenario op 40 
miljoen passagiers en het "lage" scenario op 20 miljoen passagiers. In het 
laatste geval (de zg. terugdringingsvariant) is Schiphol teruggevallen tot een 
regionale luchthaven. Elk scenario kent vier sub-scenario's, te weten: 
1. "alles door de lucht, alles via Schiphol" (sub-scenario A); 
2. "alles door de lucht, deels via Schiphol" (sub-scenario B); 
3. "deels door de lucht, alles via Schiphol" (sub-scenario C), en 
4. "deels door de lucht, deels via Schiphol" (sub-scenario D). 
Door de sub-scenario's heen wordt duidelijk wat het effect is van de huidige 
situatie (sub-scenario A), van een na te streven substitutie van luchtvaart 
naar railverkeer (de sub-scenario's C en D), en van een mogelijke functie
verdeling van Schiphol en andere Nederlandse luchthavens (sub-scenario 
B). De gekozen opzet kan niet een ieder bekoren. "Mevrouw de Boer merkt 
op dat zij principiële bezwaren heeft tegen de gekozen werkwijze van de 
scenario-groep, al is deze methodologisch heel knap"60. Niettemin gaat de 
Stuurgroep akkoord met de Notitie werkwijze. 

Waar lange tijd onduidelijkheid over blijft bestaan is de definitie 
van het begrip "versterking van de mainportfunctie". Ook het NEI komt er 
niet uit. In het kader van de ontwikkeling van groeiscenario's worden voor 
mainportfumctie en kwaliteit van het leefmilieu de volgende kernvariabelen 
vastgesteld: 
a) voor de "versterking van de mainportfunctie" dienen de economische uit

stralingseffecten voorop te staan. Daarbij gaat het tenminste om de vol-

58 Zie: Notitie werkwijze scenario-groep Plan van Aanpak Schiphol en omgeving d.d. 6 
maart 1990. 

59 Zie: verslag van de vijfde Stuurgroepvergadering d.d. 23 maart 1990 en Voortgangsrap
portage scenario-ontwikkeling d.d. 20 april 1990. 

"" Zie: Verslag van de vijfde Stuurgroepvergadering van 23 maart 1990. 
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gende kernvariabelen: aantal passagiers; tonnen vracht; vlootomvang/-
vliegtuigbewegingen; dag/nachtvluchten (vracht); soort verbindingen 
(zakelijke lijnvluchten). 

b) de kernvariabelen voor de "verhoging van de kwaliteit van het leefmi
lieu" zijn: milieuhygiënische randvoorwaarden (geluid, luchtverontreini
ging, externe veiligheid); een goed verkeer- en vervoerbeleid (landzijde); 
behoefte aan woningen en woningbouwlocaties; recreatie, natuur en 
landschap; zuiniger omgaan met ruimte. 

Een doorbraak komt in juni 1990 met het voorstel de planperiode 
van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving (2015) in twee periodes op 
te knippen: de periode tot aan 2003 en de periode 2003-2015. In de eerste 
periode wordt wereldwijd rekening gehouden met de sterke groei van de 
luchtvaart (circa 6%). NV Luchthaven Schiphol heeft voor die periode een 
beleidsvoornemen ontwikkeld (Masterplan NVLS 1989) dat door het NEI 
als plausibel en haalbaar is beoordeeld. Anders ligt het met de periode 2003-
2015. De voorziene economische groei ligt aanzienlijk lager (circa 2,5%); 
dit geldt eveneens voor de luchtvaart (circa 4,5%). Onzekerheid bestaat over 
de groeikansen van Schiphol (de effecten van de liberalisering van de lucht
vaart zijn onbekend. Evenmin is voorspelbaar hoe de recente politieke ver
anderingen in Oost-Europa het huidige vervoerspatroon zullen verstoren). 
Vanuit de scenario-groep wordt voorgesteld voor de periode tot 2003 een 
groei op Schiphol mogelijk te maken tot 30 miljoen passagiers. Voor de pe
riode 2003-2015 tot 50 miljoen passagiers (bandbreedte van 40-60 miljoen 
passagiers per jaar). Tevens wordt voorgesteld met één beleidsscenario te 
volstaan^l. Dit wordt neergelegd in de Notitie stand van zaken project Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving van 25 juni 1990. De achtste Stuur
groepvergadering van 3 juli 1990 stemt hiermee in door in die vergadering 
akkoord te gaan met de Notitie stand van zaken Plan van Aanpak Schiphol 
en omgeving (incl. Bijlagen). 

Ook voor de discussie over de toekomst van Schiphol nu (10 jaar 
nadien) bevat bijlage 2, in het bijzonder uitgangspunt 5, stof tot overpein
zing: "Een aparte plaats wordt ingenomen door de geluidcontouren lucht-
vaartlawaai. Om politieke en historische redenen fungeren de gekozen ge
luidcontouren als begrenzing van hetgeen voor Schiphol mogelijk is. Een 
toekomstige verdere groei van Schiphol binnen de gekozen geluidcontouren 
dient plaats te vinden op basis van optimalisatie ervan. Mogelijke criteria 
voor de optimalisatie zijn: 
• minimum totaal bestaande geluidgevoelige bebouwing binnen de 35 Ke-

contour, inclusief in vastgestelde bestemmingsplannen opgenomen nog 
niet gerealiseerde woningen; 

• minimum totaal aantal ernstig gehinderden; 
• minimum aantal mensen slaapverstoring door nachtvluchten; 
• zo min mogelijk vluchten over aaneengesloten bebouwing; 
• minimum oppervlaktegebied binnen de 35 Ke-contour; 

6' Zie: Notitie stand van zaken project Plan van Aanpak Schiphol d.d. 25 juni 1990 met 
bijlage 2 ervan de uitgangspunten beleidsscenario's (d.d. 22 juni 1990). 
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• minimum bekende potentiële nieuwbouwgebieden binnen de 35 Ke-
contour; 

• minimum potentiële recreatiegebieden binnen de 35 Ke-contour". 
In feite is op het moment van vaststelling door de Stuurgroep van 

de Notitie stand van zaken project Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 
van 25 juni 1990 de uitbreiding van Schiphol zekergesteld. Als discussie
punt blijft onder andere de nachtvluchtenproblematiek over. 

4.5 De Notitie hoofdlijnen VROM-strategie Schiphol 

"Hoe komt het Ministerie van VROM tot een voor alle diensten eensluidend 
standpunt over Schiphol?". Binnen het Ministerie van VROM wordt een 
Notitie hoofdlijnen VROM-strategie voorbereid. Deze notitie is bedoeld om 
het VROM-standpunt binnen het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 
duidelijk, eensluidend en consistent tot uitdrukking te brengen. Het Minis
terie van VROM kiest als strategische lijn voor "het bevorderen van een 
duurzame ontwikkeling zodanig dat een gelijktijdige versterking van de 
mainportfunctie van Schiphol en een verhoging van de kwaliteit van het 
leefmilieu in de regio gerealiseerd kunnen worden". Per saldo levert deze 
Notitie weinig op. De Notitie leidt niet tot een volwaardige VROM-visie op 
de toekomst van Schiphol. Evenmin wordt de Notitie door de andere partij
en gezien als een bruikbare aanzet voor een Rijksstandpunt. Uitvoerige ver
melding van deze Notitie hier dient om te illustreren hoe een van de belang
rijkste actoren vorm geeft aan zijn beleidsstandpunt, zowel naar binnen toe 
(het Ministerie van VROM zelf) als naar de andere actoren van het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving: 
• het Directoraat-Generaal Milieubeheer zet voor de VROM-strategie in 

op de volgende beleidsdoelstellingen: (1) het terugdringen van verstoring 
met name ten aanzien van luchtvaartlawaai; (2) het bevorderen van een 
duurzame ontwikkeling door beïnvloeding van de vervoerswijzekeuze 
ten aanzien van: continentaal luchWrailverkeer (TGV); weg-/railgoede-
renvervoer; auto-/openbaar vervoer van en naar de luchthaven van reizi
gers en werknemers; 

• de Rijksplanologische Dienst zet in op de beleidsdoelstellingen: (1) ver
sterking van de mainportfunctie, waarbij vooral de verbetering van de 
bereikbaarheid van Schiphol in het geding is; (2) de verbetering van het 
internationaal grootstedelijke vestigingsmilieu in de Randstad op het ge
bied van wonen, werken, recreatie en voorzieningen; (3) het benutten van 
de ontwikkelingsmogelijkheden van het Groene Hart als contramal voor 
de Randstad; (4) geleiding van de mobiliteitsontwikkeling; (5) bundeling 
van de verstedelijking^2; 

62 Voor de volledigheid wordt in de notitie vermeld dat de ruimtelijke invalshoek niet alleen 
gebaseerd is op het rapport van de Werkcommissie Schiphol van de RPC "Ruimtelijke ont
wikkelingen in de regio Schiphol - een ruimtelijke strategie voor de middellange termijn 
(2015)" van juni 1987, maar ook op (voor wie aan de ijver en productiviteit van beleidsmede
werkers zou'twijfelen): de (voorlopige) resultaten van de Nadere Uitwerking voor het Groene 
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• het Directoraat-Generaal van de Volkshuisvesting kiest voor de beleids
doelstellingen: (1) het voldoen aan de woningbehoefte; (2) de kwaliteit 
van de bestaande voorraad, en (3) het kunnen aanbieden van voldoende 
en kwalitatief goede bouwlocaties die gunstig zijn gelegen uit het oog
punt van mobiliteitsbeperking. 

De exercitie binnen het Ministerie van VROM is vooral opmerke
lijk door het ontbreken van een geïntegreerde VROM benadering. Elk direc
toraat-generaal (Milieubeheer, Rijksplanologische Dienst, Volkshuisves
ting) kiest voor de eigen beleidsdoelstellingen. Van een geïntegreerde, the
matische aanpak is nog geen sprake. Bij de voorbereiding van de Notitie, 
maar ook van het Projectprogramma wordt volstaan met het reageren op el-
kaars beleidsdoelstellingen. Een voorbeeld van het laatste is een memoran
dum van de Rijksplanologische Dienst en van het Directoraat-Generaal van 
de Volkshuisvesting gezamenlijk over het Projectprogramma: "Paragraaf 
4.2.3 Milieubeleid bevat uitspraken die niet alle tot het vigerend Rijksbeleid 
gerekend kunnen worden, zoals ..." (Memo d.d. 5 december 1989 aan de 
projectleider). De Notitie hoofdlijnen VROM-strategie wordt in de Be
windsliedenstaf van VROM van 12 februari 1990 voor het eerst besproken. 
In de bij te stellen Notitie dient aandacht te worden besteed aan de samen
hang tussen Schiphol en Beek (nachtvluchtnorm). De Notitie wordt vastge
steld in de Bewindsliedenstaf van VROM van 23 april 1990: "Ter beperking 
van de slaapverstoring door nachtvluchten dienen ook voor Schiphol de 
Griefahn-contouren te worden vastgesteld. De kosten van eventuele extra 
slaapkamerisolatie zullen overeenkomstig het principe "de vervuiler betaalt" 
ten laste moeten komen van de luchthaven en haar gebruikers". Voor het 
eerst komt zo de nachtvluchtenproblematiek in beeld. Op blz. 13, onder punt 
d ("Geluidhinder ten gevolge van specifieke hinderbronnen"), wordt aan
dacht gevraagd voor nachtvluchten. "De afgelopen jaren is het aantal nacht
vluchten sterk toegenomen; voor de toekomst wordt nog een sterkere toena
me van het nachtelijke vrachtvervoer voorzien". De voorgestelde oplos
singsrichting wordt gezocht in een aanscherping van de huidige nachtvluch
tenregeling, "waarbij het verbod op het gebruik van andere banen dan de 
Kaagbaan voor niet-geluidgecertificeerde toestellen wordt uitgebreid tot de 
toestellen die niet voldoen aan de geluidemissie-eisen van Hoofdstuk 3". 
"Een afweging met betrekking tot de eventuele toepassing van de voorlopi
ge nachtvluchtnormering van de luchthaven Zuid-Limburg op de luchthaven 
Schiphol is vooralsnog niet aan de orde in afwachting van de besluitvorming 
over de uitbreiding van de luchthaven Zuid-Limburg". 

De Notitie hoofdlijnen VROM-strategie wordt in de Stuurgroep
vergadering van 27 april 1990 ingebracht. In zijn toelichting merkt de voor
zitter van de Stuurgroep op dat het hier een eerste aanzet betreft en de ge
dachten weergeeft zoals deze binnen het Ministerie van VROM leven. "Op 
basis van deze notitie zal overleg worden gevoerd met de andere rijkspart-
ners. In de juni-vergadering kan dan hopelijk een rijksstandpunt worden 
ingebracht". Voorafgaande aan de Stuurgroepvergadering van 27 april 1990 

Hart; de Nadere Uitwerking Westelijk deel Randstad; het project één miljoen woningen in de 
Randstad, en het project Duurzaam Bouwen. 
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spreekt de voorzitter (Drs W. Lemstra) desverzocht een uur met de verte
genwoordigers van de Ministeries van Verkeer & Waterstaat (Ir Drs H.N.J. 
Smits) en van Economische Zaken (Mr J.W. Weck). In dat gesprek uiten 
laatstgenoemden hun verontwaardiging over het uitbrengen van de Notitie 
hoofdlijnen VROM-strategie zonder dat tevoren overleg met hen is gevoerd. 
De kritiek richt zich met name op de passages over Lelystad (in relatie tot 
het uitbannen van nachtvluchten op Schiphol) en de voorgestane herziening 
van het banenstelsel (vierde en vijfde baan). De Ministeries van Verkeer & 
Waterstaat en van Economische Zaken stellen zich negatief op ten aanzien 
van de door VROM voorgestane stimulering van Lelystad en een mogelijke 
draaiing van de vierde baan"-\ 

Een analogie dringt zich op met de door het College van GS 
Noord-Holland eerder uitgebrachte ontwerp-Nota SKOS (Strategische Keu
zen Ontwikkeling Schiphol) van 23 januari 1990. In de Stuurgroepvergade-
ring van 14 februari 1990 verwoordt Amsterdam de mening van velen: "De 
Heer Van Duijn merkt op dat hij de gang van zaken rond de ontwerp-Nota 
SKOS betreurt, in het bijzonder de polariserende publiciteit hierover. Het 
uitbrengen van dit soort standpuntbepalende nota's door de partijen is niet 
goed voor het gezamenlijke proces in het project". Opvallend is de kritiek 
die het Ministerie van VROM en de provincie Noord-Holland met het uit
brengen van hun respectievelijk Notitie en Nota ten deel valt. Opvallend 
omdat met uitzondering van Haarlemmermeer de andere partijen geen be
hoefte hebben hun beleidsstandpunten in een eigen notitie of nota te ver
woorden. Een effectievere weg om hun standpunten kracht bij te zetten me
nen zij te vinden in instituties die al voor het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving zijn ingesteld (C.O.S.; Werkgroep Capaciteit Banenstelsel Schip
hol; N.L.R.; NEI; Centraal Planbureau). 

De Notitie hoofdlijnen VROM-strategie krijgt in de Stuurgroep 
derhalve een uiterst koel onthaal. In de Notitie hoofdlijnen VROM-strategie 
wordt de sluiting van de luchthaven in de nachtelijke uren bepleit. Dit roept 
vraagtekens op bij Amsterdam*^. Aangedrongen wordt op een op basis van 
deze Notitie spoedige totstandkoming van één Rijksstandpunt. "Op basis 
van deze notitie zal overleg worden gevoerd met de andere rijkspartners. In 
de juni-vergadering kan dan hopelijk een rijksstandpunt worden inge
bracht", aldus de voorzitter. Dit Rijksstandpunt komt niet tot stand, althans 
niet vóór 7 maart 1991, indien men het Kabinetsstandpunt d.d. 7 maart 1991 
over het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving als zodanig opvat. 

4.6 Interimbeleid woningbouw rond Schiphol 

"Welk interimbeleid moet hangende de besluitvorming van de uitbreiding 
van Schiphol ten aanzien van woningbouwplannen die zich aandienen wor
den aangehouden?". Het ontbreken van een gezamenlijke visie op de uit-

63 Zie: Memorandum projectleider aan de directeur-generaal Milieubeheer d.d. 1 mei 1990. 

6 4 Zie: verslag van de zesde Stuurgroepvergadering d.d. 27 april 1990. 
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breiding van Schiphol vormt voor de bestuurlijke praktijk een handicap, 
onder anderen bij de beantwoording van de vraag of woningbouw toelaat
baar is op locaties rond Schiphol die nu reeds (1989) of in de toekomst hin
der ondervinden van een te hoge geluidsbelasting. 

Sinds jaar en dag wordt rond Schiphol "gewerkt" met de zg. inte
rimbeleidsbrieven van de Ministers van Volksgezondheid en Milieuhygiëne 
(1973 en 1974) en van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (1979)65. 
De kern van het interimbeleid is vervat in de passage: "In afwachting van de 
vaststelling van de grenswaarden op wettelijke grondslag kan ik U medede
len dat ik voorshands van mening ben dat het uit overwegingen van milieu
hygiënische aard niet raadzaam moet worden geoordeeld woonbebouwing 
op te richten binnen het gebied waar de lawaaibelasting nu of in de toekomst 
zal liggen tussen de waarden van 35 en 40 Kosten-eenheden. Ik acht het in 
strijd met de vigerende milieuhygiënische inzichten om woonbebouwing op 
te richten in gebieden waar de lawaaibelasting de waarde van 40 Kosten
eenheden te boven gaat of in de toekomst zal gaan" (circulaire van de Mi
nister van Volksgezondheid en Milieuhygiëne van 19 juli 1974, no. 108 704 
DGMH/SB). In gelijke zin luidt een interimbeleidsbrief van de Minister van 
Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening van 27 maart 1979. Het is begrij
pelijk dat met de start van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving pro
vincie, gemeentebesturen rond Schiphol, projectontwikkelaars en andere 
belanghebbenden zich afvragen welke waarde deze brieven uit het verleden 
nog hebben. Nu nog niet over een gezamenlijke visie wordt beschikt is 
dringend behoefte aan een nieuwe Interimbeleidsbrief. 

Sinds 1979 geldt voor het gebied rond Schiphol dus een zg. inte
rimbeleid. In overleg tussen Rijk, provincie en gemeenten heeft dit geleid 
tot beslissingen over woningbouwplannen die zijn voorzien in het gebied 
van de toekomstige geluidszone rond Schiphol. Daarbij baseert men zich op 
de brief van de Minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening van 
27 maart 1979 aan het College van GS van Noord-Holland, waarin hij, mede 
namens de Staatssecretaris van Verkeer & Waterstaat en de Minister van 
Volksgezondheid en Milieuhygiëne, aangeeft langs welke beleidslijnen het 
interimbeleid gestalte dient te krijgen en waarin hij tevens het kaartenmate-
riaal en de (voorlopige) normstelling die van belang is voor de planologi
sche beslissingen, vaststelt. Voor de beslissing welke bouwplannen wel en 
welke geen doorgang kunnen vinden is de zg. indicatieve zone zoals die in 
het kaartenmateriaal van het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen 
(SBL) is aangegeven, maatgevend. Inmiddels blijkt dat door de autonome 
groei van het aantal vliegbewegingen op Schiphol en de daarin waar te ne
men trends de oorspronkelijke SBL-geluidscontouren als achterhaald moe
ten worden beschouwd. De zg. 35 Ke-lijn uit het SBL wordt op een aantal 
plaatsen overschreden66. Daar komt bij dat de claims tot uitbreiding van het 

6 5 Het Ministerie van VROM dateert van 4 november 1982 (aantreden Kabinet Lubbers-I), 
toen het Ministerie van Volksgezondheid en Milieuhygiëne werd opgeheven en het Directo
raat-Generaal voor de Milieuhygiëne aan het Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke 
Ordening werd toegevoegd. Als eerste minister van VROM trad aan Dr P. Winsemius. 
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aantal vliegbewegingen, zoals neergelegd in het concept-Masterplan van de 
NV Luchthaven Schiphol, gevolgen kunnen hebben voor de geluidscontou
ren rond Schiphol. Cruciaal is het moment van beschikbaarstelling van de 
aangepaste kaarten (toezegging van de Rijksluchtvaartdienst: voorjaar 1990) 
waarop de actuele geluidscontouren vermeld staan en het moment dat op 
basis van een gezamenlijke visie op de uitbreiding van Schiphol de oude in
dicatieve zone (de zg. kaart 19-135 SBL) wordt vervangen door een herzie
ne kaart met de herziene indicatieve zone. De toelaatbaarheid van woning
bouwplannen moet daarop worden afgestemd. Afgesproken wordt dat wo
ningbouwplannen die binnen de actuele geluidscontouren, maar buiten de 
oude indicatieve zone liggen, mogen worden doorgezet. Bestaande afspra
ken over locatie-subsidie (Tolenburg) worden niet in heroverweging geno
men. Onder actuele geluidscontouren worden verstaan de geluidscontouren 
van het jaar 1987. De nieuwe interimbeleidsbrief van 19 december 1989, 
kenmerk DGM/G 22N9102, van de Minister van VROM aan het College 
van GS Noord-Holland vormt het voorlopige sluitstuk van de discussie. 

Het door de Rijksluchtvaartdienst aanleveren van de nieuwe kaar
ten met geluidscontouren ondervindt keer op keer vertraging. In de Stuur
groepvergadering van 14 februari 1990 wordt half april 1990 als nieuwe 
planning genoemd. In de vergadering van het C.O.S. van 16 mei 1990 wordt 
juni 1990 als datum genoemd: "RLD maakt daarbij wel een voorbehoud 
t.a.v. de hardheid en nauwkeurigheid van de aan te leveren geluidcontou
ren". "De werkgroep Capaciteit Banenstelsel Schiphol (C.B.S.) zal in juni 
zijn definitieve rapport uitbrengen. Een eerder uitgebracht interimrapport is 
ingetrokken nadat de onlangs tot de werkgroep toegetreden VROM-verte-
genwoordiger enkele ernstige onjuistheden aan het licht had gebracht"67. 

4.7 Agendering van de nachtvluchtenproblematiek 

Initiatief door de Scenariogroep 
De nachtvluchtenproblematiek komt in het Projectprogramma van 14 febru
ari 1990 niet voor. Evenmin komt de nachtvluchtenproblematiek voor in de 
lijst van op te dragen onderzoeken (Notitie onderzoeksbehoefte van 20 no
vember 1989). In de Notitie hoofdlijnen VROM-strategie van 23 april 1990, 
die een uiterst koel onthaal bij de andere partijen krijgt, wordt de sluiting 
van Schiphol in de nachtelijke uren bepleit. "Ter beperking van de slaapver-
storing door nachtvluchten dienen ook voor Schiphol de Griefahn-contouren 
te worden vastgesteld. De kosten van eventuele extra slaapkamerisolatie 
zullen overeenkomstig het principe "de vervuiler betaalt" ten laste moeten 
komen van de luchthaven en haar gebruikers". Pas in de scenario-groep ont
staat een doorbraak. In de scenario-groep worden nachtvluchten met het oog 
op de groei van het vrachtvervoer op Schiphol als kernvariabele beschouwd 

66 De overschrijdingen vinden plaats ten zuiden van Rijsenhout en Aalsmeer en tussen Zwa
nenburg en Spaarndam (2 à 3 Ke), in Amstelveen-Noord en Amsterdam-Buitenveldert (4 à 5 
Ke) en in Hoofddorp-Noord. 

67 Zie: Verslag overleg door Ir M.E.E. Enthoven d.d. 17 mei 1990. 
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van de versterking van de mainportfunctie van Schiphol. De erkenning van 
nachtvluchten als kernvariabele van de versterking van de mainportfunctie 
van Schiphol leidt ertoe dat de nachtvluchtenproblematiek een plaats krijgt 
in de Notitie stand van zaken Plan van Aanpak Schiphol en omgeving van 
25 juni 1990. In Bijlage 2 van deze Notitie wordt over de nachtvluchtenpro
blematiek opgemerkt: "Een belangrijk milieuprobleem vormen de nacht
vluchten op Schiphol. De wens tot uitbreiding van de nachtvluchten (char-
terverkeer, vracht) en de voorziene introductie van een nachtnorm met bij
behorende zware financiële gevolgen maken dat moet worden nagegaan 
welke de mogelijkheden zijn om hiervoor een oplossing te vinden. Een af
weging tussen kosten en baten van (een toename van) het aantal nachtvluch
ten is gewenst". Voorgesteld wordt de nachtvluchten te limiteren tot de (ver
lengde) Kaagbaan en een mogelijk aan te leggen vijfde baan, c.q. herziene 
vierde baan en de daarbij behorende nachtisolatiekosten in het Plan van 
Aanpak op te nemen. De achtste Stuurgroepvergadering van 3 juli 1990 
stemt in met de Notitie en bijlagen. Met dit besluit plaatst de Stuurgroep de 
nachtvluchtenproblematiek op de politieke agenda. 

Het Ministerie van Verkeer & Waterstaat is verantwoordelijk voor 
de juiste toelevering van de geluidsgegevens over Schiphol. Daarvoor ko
men drie instanties in beeld: het Nederlands Lucht- en Ruimtevaartlaborato
rium (N.L.R.), het Coördinatie Orgaan Schiphol (C.O.S.) en de Werkgroep 
Capaciteit Banenstelsel Schiphol (C.B.S.). De contacten met N.L.R be
schouwt het Ministerie van Verkeer & Waterstaat als zijn geprivilegieerd 
domein; alleen door zijn tussenkomst kunnen verzoeken of opmerkingen 
van andere partijen aan het N.L.R. worden doorgegeven. Het C.O.S. dat on
der leiding staat van het Ministerie van Verkeer & Waterstaat heeft tot taak 
het Rijksbeleid te coördineren ten aanzien van zaken die Schiphol betreffen. 
De Werkgroep C.B.S. die eveneens onder leiding van het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat staat heeft tot taak het N.L.R.-onderzoek (merendeels 
berekeningen) te begeleiden en is formeel verantwoordelijk voor het uit
brengen van de nieuwe geluidkaarten met geluidscontouren. Van meet af 
aan heeft het Ministerie van Verkeer & Waterstaat duidelijk gemaakt dat het 
C.O.S. een eigen verantwoordelijkheid heeft voor Schiphol die los staat van 
het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. Deze opvatting van eigen ver
antwoordelijkheid leidt ertoe dat het Ministerie van Verkeer & Waterstaat 
keer op keer slechts met moeite ertoe gebracht wordt nieuwe geluidsgege
vens ten behoeve van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving ter be
schikking te stellen. Deze weigerachtige opstelling uit zich in vele gedaan
ten, variërend van het niet inzien van de noodzaak om nieuwe geluidsgege
vens ter beschikking te stellen tot het ver over tijd aanleveren van onjuiste 
geluidsgegevens. Bij het interimbeleid is daar al op gewezen. 

Aanpassing door de Stuurgroep 
Voor de nachtvluchtenproblematiek is het noodzakelijk over de zg. Grie-
fahn-contouren voor Schiphol te beschikken. Deze worden door het Ministe
rie van Verkeer & Waterstaat toegezegd, zij het dat het tempo en de kwali
teit van de werkzaamheden van de Werkgroep Capaciteit Banenstelsel 
Schiphol te wensen overlaten. Bij concept-minute brief d.d. 25 april 1990 
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van de secretaris-generaal van het Ministerie van Verkeer & Waterstaat (Ir 
Drs H.N.J. Smits) aan de voorzitter van de Stuurgroep stelt het Ministerie 
van Verkeer & Waterstaat voor de Griefahn-contouren voor Schiphol te ont
koppelen van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving gelet op de tijd 
die nodig is om het betreffende NLR-geluidsmodel te ontwikkelen. Hierop 
wordt geantwoord in de vorm van een Amice-kattebelletje van de secretaris
generaal van het Ministerie van VROM (Drs W. Lemstra) aan de secretaris
generaal van het Ministerie van Verkeer & Waterstaat (Ir Drs H.N.J. Smits) 
d.d. 2 mei 1990: "Amice, Ik wil Griefahn voorshands graag in het Plan van 
Aanpak meenemen en dat is qua timing ook mogelijk. Zie hier een concept-
antwoord op jouw concept-minute". Op 15 juni 1990 stuurt Gedeputeerde 
G. de Boer mede namens wethouder J. Kroon van Haarlemmermeer een 
"brief op poten" aan de voorzitter van de Stuurgroep. Het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat betoont zich ogenschijnlijk toegankelijk voor de ge
groeide irritatie. Zo schrijft de secretaris-generaal van het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat (Ir Drs H.N.J. Smits) d.d. 29 juni 1990, kenmerk 
RLD/VI/L 90.006794, aan de voorzitter van de Stuurgroep: "In verband met 
ontstane onzekerheid inzake het beschikbaar komen van de resultaten van de 
studie Capaciteit Banenstelsel Schiphol, die onder andere blijkt uit een aan
tal verontruste brieven die mij onder ogen zijn gekomen...". Dit neemt niet 
weg dat bij brief van de secretaris-generaal van het Ministerie van VROM 
(Drs W. Lemstra) d.d. 26 juli 1990, kenmerk DGM/G 24790028, aan de 
secretaris-generaal van het Ministerie van Verkeer & Waterstaat (Ir Drs 
H.N.J. Smits) deze nogmaals gerappelleerd moet worden over de aanleve
ring van de Griefahn-contouren Schiphol. 

In de achtste Stuurgroepvergadering van 3 juli 1990 herhaalt de 
voorzitter formeel zijn wens dat de Griefahn-contouren voor Schiphol snel 
worden opgeleverd. Hij bevestigt dat de nachtvluchtenproblematiek onder
deel zal zijn van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. Oppositie 
hiertegen wordt gevoerd door het Ministerie van Verkeer & Waterstaat en 
NV Luchthaven Schiphol68. Het Ministerie van Verkeer & Waterstaat 
merkt op dat het van de ligging van de Griefahn-contouren zal afhangen of 
hierover in het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving concrete besluiten 
kunnen worden genomen. Schiphol stelt zich op het standpunt dat een nach
telijke sluiting slecht voor de mainportontwikkeling van Schiphol is. "De 
luchthaven Zürich is de enige luchthaven in Europa die geheel gesloten is; 
de Westduitse luchthavens zijn slechts voor bepaalde toestellen gesloten' 
Een probleem bij een nachtelijke sluiting is dat de vrachtvliegtuigen slechts 
een tussenstop op Schiphol maken en dus gemakkelijk uitwijken naar een 
buitenlandse luchthaven. Verder maken de chartermaatschappijen nu 3 sla
gen per dag; bij een nachtelijke sluiting is dit niet meer mogelijk en zal meer 
in de piekuren overdag worden gevlogen". Besloten wordt een notitie op te 
stellen over de gehele of gedeeltelijke nachtsluiting van de luchthaven 
Schiphol. Daarin moeten worden behandeld: (1) de consequenties voor de 
luchtvaartmaatschappijen; (2) de situatie op andere luchthavens; (3) de kos-

6 8 Zie: verslag van de achtste Stuurgroepvergadering d.d. 3 juli 1990. 
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ten en baten; (4) de consequenties van een uitbreiding van de nachtvluchten 
voor het milieu. Het aan METRA opgedragen onderzoek is hier de uitvoe
ring van69. Op 26 november 1990 brengt het Engelse bureau METRA zijn 
rapport uit. Dit rapport is een ondersteuning van de positie van de lucht
vaartsector. 

Selectie door de bewindslieden 
Het betrekken van de nachtvluchtenproblematiek in het kader van het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving is na de moeizame verkrijging van de 
Griefahn-contouren voor Schiphol de volgende horde die binnen het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving moet worden genomen. 

Een van de langste discussies over de nachtvluchtenproblematiek 
heeft op 12 oktober 1990 plaats tussen de bewindslieden van VROM, van 
Verkeer & Waterstaat en van Economische Zaken. De Minister van VROM 
(J.G.M. Alders) opent met de opmerking dat op korte termijn de resultaten 
van het METRA-onderzoek zijn te verwachten. De Minister van Verkeer & 
Waterstaat (J.R.H. Maij-Weggen) merkt op dat binnenkort in Montréal een 
ICAO-conferentie wordt belegd over internationaal af te stemmen regels 
met betrekking tot nachtvluchten. De resultaten van deze conferentie zouden 
in het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving moeten worden meegewo
gen. Verder wijst de Minister van Verkeer & Waterstaat op reeds beschikba
re gegevens, waaruit blijkt dat er wat betreft het toestaan van nachtvluchten 
grote verschillen bestaan tussen theorie en praktijk. "In Europa blijken "ge
sloten" luchthavens grote aantallen nachtvluchten te accommoderen en blij
ken "open" luchthavens soms minder te accommoderen dan "gesloten" 
luchthavens. Zo is Frankfurt het grootste deel van de nacht gesloten, maar 
werden in 1989 27.000 nachtvluchten geaccommodeerd"^ Regelgeving 
voor nachtvluchten op Schiphol dient niet vanuit een locaal of nationaal ge
zichtspunt, maar vanuit een internationaal, macro-economisch gezichtspunt 
te worden benaderd. "Regelgeving dient in Europees kader tot stand te ko
men. Er zit spanning tussen milieu en economie". De Minister van VROM 
wijst op de dubbele doelstelling van de mainportgedachte: milieu en econo
mie. In het milieubeleid kan voor Schiphol geen uitzondering worden ge
maakt. Een evenwicht moet worden gevonden tussen de economische bete-

69 Zie: Rapport nachtvluchten METRA d.d. 26 november 1990: "Economie consequences of 
stopping or curtailing night flights at Schiphol Airport". Belangrijkste conclusies van het on
derzoek: 
• een totale nachtsluiting kan de mainportontwikkeling wezenlijk aantasten; 
• een sluiting gedurende bepaalde nachtelijke uren plaatst Schiphol met name voor vracht

vervoer in het nadeel ten opzichte van directe concurrenten; 
• landingen tussen 06.00 en 07.00 uur zijn van belang voor de aansluiting van interconti

nentale lijnvluchten op het Europese verkeer en daarmee van wezenlijke betekenis voor 
de positie van de KLM en dus van Schiphol als mainport; 

• maatregelen gedurende de nacht zoals een verbod van een bepaalde categorie vliegtuigen 
en/of van het gebruik van een bepaalde baan hebben nauwelijks effect op de mainportont
wikkeling. 

70 Zie: Verslag van het Bewindsliedenoverleg Plan van Aanpak Schiphol en omgeving d.d. 
12 oktober 1990. 
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kenis van Schiphol en de inpassing van de luchthaven in zijn omgeving en 
in de regio. Hij stelt zich op het standpunt dat een nachtnorm, c.q. een 
nachtregiem voor Schiphol zal moeten worden vastgesteld. Hij stelt zich 
open voor de vraag hoe een dergelijke nachtnorm het best kan worden inge
vuld en welke uitzonderingssituaties kunnen worden toegestaan. De Minis
ter van Verkeer & Waterstaat herhaalt haar argumenten. Indien Schiphol 
nachtrestricties krijgt opgelegd, zullen hieraan nadelige gevolgen voor char
ters en vracht zijn verbonden en zal er een verschuiving van die activiteiten 
naar Zaventem plaatsvinden. De Staatssecretaris van Economische Zaken 
(Mr Y.M.C.T. van Rooy) ondersteunt dit standpunt. "De Staatssecretaris van 
EZ geeft aan dat met het oog op de internationale concurrentiepositie van 
Nederland het totaalresultaat telt. Belangrijk is op welke terreinen Neder
land internationaal sterk staat. Op het terrein van de luchtvaart is dit niet het 
geval" (cursivering van de auteur). 

De secretaris-generaal van Verkeer & Waterstaat (Ir Drs H.N.J. 
Smits) stelt voor een knip aan te brengen tussen een aanvaardbaar nachtre
giem voor Schiphol (onderdeel van het Beleidsconvenant) op korte termijn 
en de formulering van een nachtnorm. De directeur-generaal Milieubeheer 
(Ir M.E.E. Enthoven) ondersteunt deze gedachte. In het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving moet, zo stelt hij, een nachtregiem in beeld worden 
gebracht als onderdeel van het totale maatregelenpakket voor Schiphol. De 
discussie over een nachtnorm, al of niet conform de voorstellen van Prof. 
Griefahn, moet van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving worden 
losgekoppeld. De voorbereiding van een nationale nachtnorm dient niet in 
het kader van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving te geschieden. Bij 
de bepaling van het nachtregiem gaat het om een voor Schiphol specifieke 
afweging. De voorzitter van de Stuurgroep (Drs W. Lemstra) erkent de 
spanning tussen milieu en economie. Hij stelt zich op het standpunt dat bij 
een keuze voor economische groei, c.q. de groei van Schiphol, deze aan (mi
lieuhygiënische) randvoorwaarden moet worden gebonden (fasering van de 
groei, banenstelsel (aanleg vijfde baan), baangebruik, handhaving, isolatie, 
uitfasering Hoofdstuk 2 vliegtuigen). Uiteindelijk gaat het tenslotte om een 
"package deal" waar partijen zich in kunnen vinden. De directeur-generaal 
van de Ruimtelijke Ordening (Drs R. den Dunnen) onderschrijft dit stand
punt. 

Afgesproken wordt dat in het kader van het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving een afzonderlijke werkgroep het nachtregiem voor 
Schiphol in beeld brengt, alsmede de bijbehorende randvoorwaarden (bijv. 
handhaving) en de milieu- en economische consequenties van verschillende 
nachtregimes. 

4.8 Uitwerking van de nachtvluchtenproblematiek in het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving 

De nagestreefde ontkoppeling van nachtnorm en nachtregiem 
De ontkoppeling van nationale nachtnorm en nachtregiem voor Schiphol 
biedt een goede uitweg om de nachtvluchtenproblematiek beheersbaar te 
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maken. In dezelfde lijn is tijdens het Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving reeds eerder gehandeld (scenario-groep, juli 1990): de knip tussen de 
periode tot 2003 en de periode daarna (2003-2015). Deze ontkoppeling is 
voor een deel schijn. Bij het invullen van de condities voor een aanvaard
baar nachtregiem voor Schiphol kan niet om de problematiek van de nacht
norm heen worden gegaan. Zeker niet, zoals later blijkt, als de vondst van 
een toegestane lineaire groei van het aantal nachtvluchten (1.000 nacht
vluchten per jaar extra) tot de vaststelling van een nationale nachtnorm zich 
aandient en het luchtvaartsector de schijn op zich laadt de zaak voor zich uit 
te schuiven door, althans in de ogen van de provincie Noord-Holland en 
Haarlemmermeer, geen duidelijke voortgang terzake te maken. De ontkop
peling is ook schijn, omdat partijen op de hoogte zijn van de onmogelijkheid 
van een nationale nachtnorm. Voor de luchthaven Beek heeft de regering 
immers op basis van een advies van prof. dr B. Griefahn reeds een nacht
norm vastgesteld (april 1990). TNO-NIPG^' maakt in een brief van 5 okto
ber 1990 reeds melding van onderzoek naar de effecten van nachtelijk vlieg
tuiglawaai door de Gezondheidsraad. Het (ongevraagde) advies van de Ge
zondheidsraad ("Vliegtuiglawaai en slaap. Verstoring van de slaap door 
nachtelijk vliegtuiglawaai") wordt op 25 februari 1991 aan de bewindslie
den van Welzijn Volksgezondheid en Cultuur, VROM en Verkeer & Water
staat aangeboden^, in dit advies pleit de Gezondheidsraad voor een 
strengere en eenvoudiger normstelling dan de Griefahn-grensvvaarde. 

Gedurende de periode oktober 1990-april 1991 vindt een intensie
ve uitwisseling van notities plaats over de nachtvluchtenproblematiek waar
bij Griefahn, Beek en Schiphol geenszins los van elkaar worden gezien en 
naar wegen wordt gezocht om de mainportfunctie van Schiphol binnen een 
mogelijke nachtnormering de ruimte te geven: 
1. bij nota van 12 februari 1991 wordt de Minister van VROM ten behoeve 

van de behandeling van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving in 
de RROM alsvolgt geadviseerd: "Dezerzijds ware, indien daarom in de 
RROM wordt gevraagd in te brengen dat het beleidsstandpunt voor 
Schiphol kan afwijken van Beek aangezien van het totale aantal vliegbe
wegingen het aantal nachtvluchten op Schiphol een geringer percentage 
uitmaakt dan op Beek. Voorts dat een normering meer specifiek toege
sneden op Schiphol ook niet bij voorbaat onhaalbaar moet worden geacht 
omdat de nachtelijke exploitatie van vliegvelden beperkt is tot enkele 

7 1 Zie: brief TNO-NIPG aan het Ministerie van VROM d.d. 5 oktober 1990, kenmerk RG.Ï/-
KB/4231/5140, waarin Drs R.G. de Jong advies uitbrengt met betrekking tot "de toepassing 
van de Griefahnmethode in situaties met meer dan 35 vliegbewegingen per nacht". Ter toe
lichting: in 1989 vonden op Schiphol in de periode 23.00 tot 06.00 uur 12.491 nachtvluchten 
plaats. In dit advies is de consultatie verwerkt van Dr W. Hofman (Universiteit van Amster
dam) die op verzoek van de Gezondheidsraad "onlangs een studie naar de effecten van nach
telijk vliegtuiglawaai heeft voltooid", en van Dr B. Griefahn. 

72 Zie: advies Gezondheidsraad d.d. 25 februari 1991, publicatie 1991/05, met aanbiedings
briefvan dezelfde datum, kenmerk U 1019/WP/MK/330-1, aan de Minister en Staatssecreta
ris van WVC. "De commissie heeft bij het opstellen van het advies gebruik gemaakt van een 
achtergrondstudie van Drs W. Hofman. Het rapport over die studie zend ik U per separate 
post". 
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luchtvaartterreinen en mitsdien minder noodzaak is voor een landelijke 
normering"; 

2. in haar advies van 8 februari 1991 merkt de RPC/RMC over de nacht-
vluchtproblematiek alsvolgt op: "Onze commissies brengen in dit kader 
ons advies van 28 juni 1990 inzake de Oostwestbaan van het luchtvaart
terrein Maastricht en de daaraan ten grondslag liggende stukken ter her
innering. (...) Onze commissies onderschreven in dat advies, mede gelet 
op de door onze commissies positief gewaardeerde evaluatie van NIPG/-
TNO, de overweging van het Kabinet dat de Ke geen geschikte maat is 
om als basis voor speciaal op nachtvluchten afgestemde geluidsisolatie te 
dienen. Onze commissies onderschreven tevens de keuze voor de Grie-
fahn-normstelling in het geval van het luchtvaartterrein Maastricht. (...) 
Toegezegd is, dat met het oog op slaapverstoring als gevolg van nacht
vluchten op Schiphol, een standpunt zal worden bepaald, uitgaande van 
de Mainport-ontwikkeling van Schiphol. Van belang hierbij is dat verge
leken met het luchtvaartterrein Maastricht het aandeel nachtvluchten in 
het totale aantal vliegtuigbewegingen op Schiphol lager is (in absolute en 
relatieve zin)"; 

3. in een nota aan de Minister van VROM van 26 februari 1991, kenmerk 
MBG 25291010, merkt de directeur-generaal Milieubeheer (Ir M.E.E. 
Enthoven) over het advies van de Gezondheidsraad op: "Voor Schiphol 
wordt thans gedacht aan een minder strenge nachtnorm dan de Griefahn-
norm voor Beek. Zulks gelet op de ten opzichte van Beek waarschijnlijk 
grotere financiële offers die een nachtnorm op basis van de Griefahn-
grenswaarde voor Schiphol zouden betekenen. Het is de vraag of zulks, 
in het licht van het rapport van de Gezondheidsraad, verdedigbaar zal 
zijn. Eén en ander betekent dat de nachtproblematiek voor Schiphol inte
graal-bron (dus toe te laten vliegtuigen, omvang nachtverkeer en de 
vliegprocedures) én ontvanger (isolatie) bekeken moet worden" . 

Het bestaan van het kritische (ongevraagde) advies van de Ge
zondheidsraad is bij alle actoren (incl. de provincie Noord-Holland) bekend. 
Tegelijkertijd houden de actoren vast aan de afspraak in het Bewindslieden-
overleg van 12 oktober 1990, dat het traject van totstandkoming van een 
"nationale nachtnorm" strikt wordt gescheiden van de besluitvorming over 
de uitbreiding van Schiphol. Verder wordt hardop gedacht om het denkbeeld 
van een nationale nachtnorm te verruilen voor in ieder geval een specifiek 
op de mainportfunctie van Schiphol toegesneden nachtnorm voor Schiphol. 
In de wetenschap dat de totstandkoming van zo'n norm vele voeten in de 
aarde heeft, handhaven actoren het beleidsstandpunt dat op planbare termijn 
(1993) een aanvaardbare norm voor Schiphol beschikbaar is. 

Invulling van een nachtregiem voor Schiphol als onderdeel van het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving 
Los van de haalbaarheid van een nachtnorm leidt de invulling van het nacht
regiem voor Schiphol dat onderdeel zal uitmaken van het Plan van Aanpak 
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Schiphol en omgeving tot veel discussie^. Ofschoon actoren het over de 
feitelijke situatie met elkaar eens zijn en een groot aantal overwegingen met 
elkaar de lend blijft er een verschil van mening tussen enerzijds de Minis-

73 In Lauswolt (22 t/m 24 oktober 1990), in het overleg met de Minister van VROM van 5 
november 1990. in de Stuurgroepvergadering van 6 november 1990 (op basis van de Notitie 
Beslispunten "Eerste Ronde" van Bussink), in een volgend overleg met de Minister van 
VROM van 12 november 1990, in het Atlantic Hotel Kijkduin (14 t/m 16 november 1990), in 
de Stuurgroepvergadering van 1 december 1990 (op basis van de Notitie Beslispunten 
"Tweede Ronde" van Bussink), onder de bewindslieden van VROM, Verkeer & Waterstaat 
en Economische Zaken d.d. 4 december 1990 , in de Stuurgroepvergadering van 7 december 
1990, in de Stuurgroepvergadering van 11 december 1990 (op basis van de Notitie Beslis
punten '"Derde Ronde" van Bussink) wordt erover gesproken. 

74 In een notitie van 20 november 1990 ("Notitie stellingname nachtgebruik Schiphol", ken
merk PVAS 90/84) doet de projectleider op basis van het besprokene een voorstel voor de in
vulling van het nachtregiem voor Schiphol. Deze notitie behoudt tot aan het uitbrengen van 
het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving (14 december 1989) haar actualiteit en vormt de 
kern van de overeenstemming tussen partijen. De notitie luidt in hoofdlijnen alsvolgt: 

Feitelijke situatie: 
(1) in 1989 werden vanaf Schiphol 12.491 nachtvluchten uitgevoerd. Volgens het rapport van 
de werkgroep CBS (baangebruik Schiphol) zal dit aantal naar verwachting stijgen tot 24.500 
(jaar 2000) en 35.000 (jaar 2015) bij 50 miljoen passagiers; (2) voor het intercontinentaal 
lijndienstverkeer ligt de aankomstpiek (ca. 3.000 landingen) voornamelijk tussen 06.00 en 
07.00 uur; (3) de aankomstpiek voor het charterverkeer (ca. 2.4000 landingen) vindt plaats 
tussen 00.00 en 02.00 uur. De vertrekpiek voor charterverkeeer (ca. 2.4000 starts) vindt 
plaats tussen 06.00 en 07.00 uur; (4) het nachtgebruik van Schiphol is van groot belang voor 
het vrachtverkeer. Het merendeel ervan wordt in combi-vliegtuigen aangevlogen en draagt 
daarmee in aanzienlijke mate bij aan de rentabiliteit van de luchtvaartmaatschappijen; (5) het 
nachtgebruik wordt beheerst door de nachtvluchtregeling van maart 1990. 90% van het aantal 
nachtvluchten wordt afgewikkeld op de Kaagbaan. In de toekomst zal dit volgens de nacht
vluchtenregeling respectievelijk 63% (starten) en 60% (landen) zijn; (6) de Zwanenburgbaan 
zal dan een belangrijke rol vervullen door de opvang van respectievelijk 55% (starten) en 
33% (landen). 

Overwegingen: 
(1) doelstelling is het terugdringen van de nachtelijke geluidhinder binnen aaneengesloten 
woongebieden. In het bijzonder betekent dit dat het overvliegen gedurende de nacht van de 
woongebieden Aalsmeer, Zwanenburg en Buitenveldert/Amstelveen moet worden beperkt. 
Mogelijkheden hiertoe hebben betrekking op: baangebruik/beschikbaarstelling; tijd; vlieg
tuigtype (Hoofdstuk 2 vliegtuigen); aantal vluchten; (2) het sluiten van Schiphol gedurende 
de nacht en/of het aanscherpen van het nachtregiem voor Schiphol gedurende de nacht kan 
niet los worden gezien van enerzijds de gewenste forse groei van het aantal nachtvluchten en 
anderzijds het (voorlopig) ontbreken van de nachtnorm; (3) besluitvorming terzake dient te 
geschieden met inachtname van hetgeen bij de belangrijkste buitenlandse luchthavens van 
Europa (Londen. Parijs en Frankfurt) gebruikelijk is; (4) de positie van de charters is onder
werp van nadere studie. De uitkomst hiervan is ook van belang voor de onderhavige proble
matiek, aangezien de aankomstpiek van de charters valt tussen 00.00 en 02.00 uur. Mocht op 
termijn blijken dat charters voor een deel voor uitplaatsing in aanmerking komen, dan is een 
sluiting van Schiphol tussen 00.00 en 03.00 uur minder problematisch. 

Voorstel: 
Met inachtname van voornoemde feiten en overwegingen worden 2 varianten, ieder bestaan
de uit 11 onderdelen, opgesomd: Variant I (V&W, EZ, NV Luchthaven Schiphol) en Variant 
II (VROM/provincie). Overeenstemming bestaat over 8 van de 11 onderdelen. VROM en 
provincie willen op 3 punten verder gaan: (1) sluiting Schiphol van 00.00 tot 03.00 uur; (2) 
koppeling tussen ontwikkeling en implementatie van de nachtnorm enerzijds en anderzijds 
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teries van Verkeer & Waterstaat en van Economische Zaken en NV Lucht
haven Schiphol en anderzijds het Ministerie van VROM en de provincie 
Noord-Holland bestaan. Overeenstemming bestaat over acht van de 11 on
derdelen van het nachtregiem. Het Ministerie van VROM en de provincie 
Noord-Holland willen op drie punten verder gaan: (1) sluiting Schiphol van 
00.00 tot 03.00 uur; (2) koppeling tussen de ontwikkeling en implementatie 
van de nachtnorm enerzijds en anderzijds het toegestane aantal nachtvluch
ten. Stand-still tot het niveau 1989 (ca. 13.000) totdat besluitvorming heeft 
plaatsgevonden over de ontwikkeling en implementatie van de nachtnorm; 
(3) sluiting Schiphol voor Hoofdstuk 2 vliegtuigen van 00.00 tot 06.00 uur. ' 

De tijd gaat dringen. In de Stuurgroepvergadering van 1 december 
1990 (nog krap twee weken voor het uitbrengen van het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving) wordt in afwachting van het komende bewindslie-
denoverleg van 3 december 1990 "de adem ingehouden". Maar deze adem
pauze levert niets bijzonders op. De Stuurgroepvergadering van 7 december 
1990 bevestigt de overeenstemming tussen partijen op acht van de 11 onder
delen. Over de provinciale aanscherpingsvoorstellen, zoals die in de Stuur
groepvergadering van 1 december 1990 op tafel zijn gelegd75, wordt niet 
beslist. Wel worden aan de drie resterende geschilpunten in het verslag eni
ge wollige woorden gewijd76. De Stuurgroepvergadering van 11 december 

het toegestane aantal nachtvluchten. Stand-still tot het niveau 1989 (ca. 13.000) totdat besluit
vorming heeft plaatsgevonden over de ontwikkeling en implementatie van de nachtnorm; (3) 
sluiting Schiphol voor Hoofdstuk 2 vliegtuigen van 00.00 tot 06.00 uur. 

75 De provincie stelt als uiterste bod voor: 

lol aan de realisatie van de 5de baan: 
(1) Aalsmeerbaan dicht van 20.00 tot 07.00 uur; (2) geen beperkingen Kaagbaan-Zuid. 
Kaagbaan-Noord dicht; (3) Buitenveldertbaan dicht van 23.00 tot 06.00 uur, behalve wanneer 
openstelling om nader te specificeren veiligheidsredenen noodzakelijk is; (4) Zwanenburg-
baan-Noord dicht van 23.00 tot 06.00 uur voor startende Hoofdstuk 2 vliegtuigen, voor lan
dende vliegtuigen algeheel verbod; (5)voor de stilste categorie vliegtuigen gelden geen beper
kingen; (6) wanneer het gebruik van de Zwanenburgbaan-Zuid na beslissing over de integra-
le-MER mogelijk is gemaakt, kan hiervan tussen 23.00 en 06.00 uur alleen gebruik worden 
gemaakt voorzover niet boven aaneengesloten woongebied (Rijsenhout) gevlogen hoeft te 
worden. 

na de realisatie van de 5de baan: 
(1) geen beperkingen Kaagbaan-Zuid; (2) geen beperkingen 5de baan-Noord; (3) overige 
banen dicht van 23.00 tot 06.00 uur; (4) uitgangspunt is dat bij realisering van de 5de baan 
Hoofdstuk 2 vliegtuigen zijn uitgefaseerd; (5) Aalsmeerbaan dicht van 20.00 tot 07.00 uur. 

76 Zie: Besluitenlijst Stuurgroep Plan van Aanpak Schiphol en omgeving d.d. 7 december 

a) naar verwachting zal de ontwikkeling en mogelijk implementatie van i 
nachtnormering voor luchtvaartlawaai in 1993 haar beslag vinden. In ver 
wordt tot die periode een beperkte groeimogelijkheid van het aantal nach 
Schiphol afgesproken tot 15.000; 

b) ingeval in 1993 blijkt dat door exogene omstandigheden de afgesproken ontwikkeling en 
mogelijke implementatie van een landelijke nachtnormering voor luchtvaartlawaai vertra
ging ondervindt, komen partijen overeen dat het aantal nachtvluchten overeenkomstig de 
tot 1993 afgesproken beperkte groeimogelijkheid zal mogen stijgen (ca. 1.200 nacht
vluchten per jaar); 
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1990 verloopt dramatisch. Terwijl het Ministerie van Verkeer & Waterstaat 
(Ir Drs H.N.J. Smits) afwezig is ontstaat een confrontatie tussen enerzijds de 
provincie Noord-Holland (de gedeputeerden G. en M. De Boer) en ander
zijds het Ministerie van Economische Zaken (Mr J.W. Weck) en NV Lucht
haven Schiphol (Drs R. den Besten). Amsterdam (wethouder Drs P. Jonker) 
behoort nu eens bij de ene, dan weer bij de andere partij. De vergadering 
concentreert zich uitsluitend op de nachtvluchtenproblematiek, en daarin in 
het bijzonder op de uitfasering van de Hoofdstuk 2 vliegtuigen en het ge
bruik van de Zwanenburgbaan-Zuid 's nachts. De vergadering wordt tot 
tweemaal toe geschorst om de provincie Noord-Holland gelegenheid te ge
ven voor nader beraad^. Het mag niet baten. Partijen komen er niet uit. 
Aan het einde van de vergadering wordt afgesproken dat de Minister van 
VROM politiek beraad zal voeren met het provinciaal bestuur van Noord-
Holland. "De Stuurgroep is uitgepraat", concludeert de voorzitter van de 
Stuurgroep. Afgesproken wordt verder dat in de aanbiedingsbrief van het 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving aan de Minister van VROM geen 
gewag zal worden gemaakt van de twee verschillende standpunten over de 
nachtvluchtenproblematiek. "De indruk moet vermeden worden dat de pro
vincie Noord-Holland milieugevoeliger is dan de Minister van VROM". 
Ook de persconferentie die reeds is aangekondigd voor 13 december 1990 
wordt uitgesteld. 

Op 12 december 1990 heeft het politieke overleg plaats^. De pro
vincie gaat akkoord met de tekst zoals die uiteindelijk in het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving wordt verwoord. Op 13 december 1990 voert de 
Minister van VROM Mondeling Overleg met de vaste commissie milieube
heer uit de Tweede Kamer over het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. 
De Minister van VROM kondigt aan dat de Stuurgroep het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving aan hem heeft aangeboden. De volgende dag zal de 
Stuurgroep het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving met een persconfe
rentie in het gemeentehuis van Haarlemmermeer in de openbaarheid breng
en (14 december 1990 om 10.30 uur). Geen der commissieleden (Tommei, 

c) een versterkt ontmoedigingsbeleid voor het gebruik van Hoofdstuk 2 vliegtuigen "s 
nachts zal met ingang van 1995 worden ingezet. Door de NVLS zal worden onderzocht 
welke vervoerssegmenten gedurende de nacht (met name passagiersvluchten en bepaalde 
vormen van vracht) zich aandienen en welke daarvan voor verschuiving naar de dagran-
den (cursivering auteur) in aanmerking komen (januari 1991); 

d) in het licht van het voorgaande zal de Minister van VROM worden geadviseerd de voor
gestane nachtsluiting van Schiphol van 00.00 tot 03.00 uur te laten vallen; 

e) door de NVLS zal worden onderzocht welke mogelijkheden er zijn om gedurende de 
nacht de vliegbewegingen die niet langer op de Aalsmeerbaan kunnen worden afgewik
keld te accommoderen op de Kaagbaan (in plaats van op de Zwanenburgbaan bij zuide
lijk gebruik ervan)". 

77 zie: verslag van de Stuurgroepvergadering van 11 december 1990. 

78 Zie: Faxbericht van Henk Bakker, politiek adviseur van de minister van VROM (.I.G.M. 
Alders), d.d. 13 december 1990, aan de secretaris-generaal van VROM (Drs W. Lemstra) 
over "Laatste afspraken over Plan van Aanpak". De provincie verlangt drie (minieme) tege
moetkomingen, waarvan slechts één op de nachtvluchtenproblematiek betrekking heeft. 
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Te Veldhuis, Castricum, Van Vlijmen, Van Gijzel, Leerling en Van den 
Berg) roert in de Klompé-zaal het onderwerp nachtvluchtenproblematiek 
aan. De Minister van VROM voelt zich niet geroepen hier de aandacht op te 
vestigen. 

4.9 Voorlopige conclusies 

De periode september 1989-december 1990 kan de periode van het "leren" 
worden genoemd. In deze periode ligt de nadruk op de bereidheid van partij
en de tijd te nemen om van eikaars standpunten kennis te nemen, daarop te 
constateren dat aanzienlijke kennislacunes voorkomen, gezamenlijk onder
zoek op te dragen en op basis van onderzoeksresultaten en inmiddels verder 
ontwikkelde beleidsstandpunten een eerste idee over de uitbreiding van 
Schiphol te formuleren. Deze periode is daarmee een belangrijke fase in de 
besluitvorming van de uitbreiding van Schiphol. Partijen onderkennen het 
ontbreken van gezamenlijke kennis, ja zelfs het ontbreken van voldragen be
leidsstandpunten om weloverwogen tot een eensluidende visie over de toe
komst van Schiphol te komen. Deze meest studieuze en in conceptueel op
zicht meest creatieve periode van de besluitvorming van de uitbreiding van 
Schiphol is tijdens en ook lang na afloop van het Plan van Aanpak Schiphol 
en omgeving onderbelicht gebleven79. Onvoldoende wordt onderkend dat 
juist deze periode vanuit het standpunt van beleidsgericht leren cruciaal is 
gebleken. Op het belang van onderzoek en kennisontwikkeling wordt in 
Hoofdstuk 7 dieper ingegaan. 

Het Ministerie van Verkeer & Waterstaat slaagt er niet in tijdig, in 
het kader van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving, betrouwbare 
kaarten met geluidsgegevens, en meer in het algemeen resultaten van ge-
luidsonderzoek, beschikbaar te stellen. Het Ministerie van Verkeer & Wa
terstaat schermt het onderzoek dat wordt uitgevoerd door het Nationaal 
Lucht- en Ruimtevaartlaboratorium en de begeleiding hiervan door de 
Werkgroep Capaciteit Banenstelsel Schiphol af. In deze besluitvormings-
ronde wordt dit niet doorbroken. Het ambtelijk en bestuurlijk overleg lijdt 
onder een gebrek aan informatie en een teveel aan aannames. De onzeker
heid rondom Schiphol over het al of niet doorzetten van woningbouwplan
nen duurt nog jaren voort. Het opnemen van niet minder dan 11 plano
logische zones in de uiteindelijke PKB-Schiphol en omgeving (1995) is een 
illustratie van dit proces. 

' " Een echo van het gebrekkige collectieve geheugen over Schiphol wordt teruggevonden in 
het voorstel van het Tijdelijk Overleg Platform Schiphol (TOPS) om een onafhankelijk on
derzoekscentrum op te richten dat alle studies over Schiphol beoordeelt ("We willen een 
certificaat van deugdelijkheid") en in de uitspraak van TOPS-voorzitter Ir H. van der Vlist: 
"In het verleden is te weinig energie gestoken in de onderwerpen waarover de partijen het 
eens zijn, eens kunnen worden of elkaar juist helemaal nooit bereiken. Daarover gaan wij dui
delijkheid scheppen. TOPS verricht het voorwerk. De Minister heeft geen tijd om met al die 
partijen te overleggen" (Zie: Volkskrant van 1 mei 1999, "Discussie met keurmerk"). 
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HOOFDSTUK 5: BESLUITVORMINGSRONDE 3 (HET BELEIDS-
CONVENANT) 

5.1 Inleiding 

De periode december 1990-april 1991 vormt het sluitstuk van de besluitvor
ming van de uitbreiding van Schiphol. Het resultaat ervan is het Beleidscon-
venant dat partijen op 16 april 1991 ondertekenen. De nadruk in deze perio
de ligt op het bestuurlijk overleg op weg naar het Beleidsconvenant. Inhou
delijk kenmerkt deze laatste ronde zich door twee zaken: de ambtelijke af
ronding van "unfinished business" uit het Plan van Aanpak Schiphol en om
geving (zoals luchtverontreiniging, handhaving, integrale MER, vervolgor-
ganisatie) en de nachtvluchtenproblematiek. In dit hoofdstuk wordt vooral 
ingegaan op de positie van de provincie Noord-Holland en wordt beschre
ven hoe in samenspel met andere actoren de provincie Noord-Holland voor 
het Beleidsconvenant behouden blijft. 

Over de nachtvluchtenproblematiek denken partijen in het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving van december 1990 met de provincie 
Noord-Holland goede afspraken te hebben gemaakt. De terugkoppeling van 
de Minister van VROM van zijn politiek beraad met de gedeputeerden G. en 
M. de Boer wijst hier op°0. De belangrijkste voorstanders van de 
uitbreiding van Schiphol (de Ministeries van Verkeer & Waterstaat en van 
Economische Zaken, NV Luchthaven Schiphol, KLM, Amsterdam), maar 
ook het Ministerie van VROM, de provincie Noord-Holland en Haarlem
mermeer die het milieubelang zwaar laten wegen, zijn tevreden met het 
bereikte resultaat. De waardering voor het bereikte resultaat wordt uit
gedragen^'. In de RPC/RMC van 21 januari 1990 zwaait men elkaar de lof 
toe: "De wijze waarop dit omvangrijke project door VROM tot nu toe is 
aangepakt, werd door EZ betiteld als een novum. Het is dan toch maar, on
danks alle politieke haken en ogen die eraan vastzitten, mogelijk gebleken 
tot een overeenstemming te komen over een concept-Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving". Ook de voorzitter van de RPC/RMC Drs J.P.A. 
Gruyters laat zich niet onbetuigd: "Er wordt het beeld opgehangen van een 
ramp (het groeiende Schiphol) die over ons komt en waaraan we wellicht 
nog net kunnen ontsnappen. De toonzetting zou echter moeten zijn: er is een 
project dat we willen realiseren, i.e. Schiphol-mainport, en daar gaan we 
voorwaarden voor creëren!". 

80 Zie: Faxbericht d.d. 13 december 1990 van Henk Bakker, politiek adviseur van de minis
ter van VROM, aan de secretaris-generaal van VROM (Drs W. Lemstra), over het verloop 
van het overleg met de gedeputeerden: "Zoals bekend heeft de minister gisterenmiddag in een 
overleg met de GS-leden van Noord-Holland De Boer en De Boer overeenstemming bereikt 
over het laatste hangpunt". "Noord-Holland gaat akkoord met een ambtelijke afronding van 
het PvA. Een aparte stuurgroepvergadering vindt men niet nodig". 

8' Zie: verslag vergadering RPC/RMC over het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 
Schiphol en omgeving d.d. 22 januari 1991. 
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Het bestuurlijk overleg82 wordt met vertrouwen tegemoet gezien. 
De Minister van VROM krijgt het voortouw in de contacten met de Tweede 
Kamer, Provinciale Staten van Noord-Holland en gemeenteraden. De be
windslieden van Verkeer & Waterstaat en Economische Zaken kijken nauw
lettend vanaf de zijlijn toe. 

5.2 Uitgangspositie van de provincie Noord-Holland 

Wat is de uitgangspositie van de provincie Noord-Holland?8-5 De aanwezig
heid van drie economische krachtbronnen van nationaal formaat binnen haar 
grenzen (Amsterdam, Umond en Schiphol) maakt de positie van het provin
ciaal bestuur van Noord-Holland een bijzondere. Enerzijds is daar de span
ning tussen locaal en regionaal bestuur, de vraag welke meerwaarde de pro
vincie heeft in discussies op landelijk niveau, waarin de meestbelangheb-
bende partijen (Amsterdam, Hoogovens en Schiphol) gewoon zijn zich 

8 2 Tot het uitbrengen van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving Schiphol en omgeving 
(14 december 1990) vervullen de bewindslieden een tamelijk afzijdige rol. De intensivering 
en versnelling van de bestuurlijke betrokkenheid in de periode december 1989-april 1990 
blijkt uit het volgende lijstje: 
• Brief Minister van VROM aan convenantspartijen d.d. 19 december 1990, kenmerk M 

470, met aanbieding Plan van Aanpak Schiphol en omgeving Schiphol en omgeving met 
verzoek dit "in eigen kring" te bespreken; 

• Brief Minister van VROM aan RPC/RMC d.d. 2 januari 1991 met verzoek tot behande
ling van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving Schiphol en omgeving; 

• Brief Minister van VROM, mede namens de Minister van Verkeer & Waterstaat, aan de 
Tweede Kamer d.d. 25 januari 1991, kenmerk BSG 91/03, ten behoeve van overleg met 
de Vaste Kamercommissies voor milieubeheer, economische zaken, verkeer en waterstaat 
en volkshuisvesting en ruimtelijke ordening van 6 februari 1991 over het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving; 

• Mondeling Overleg met de Vaste Kamercommissie voor volkshuisvesting en ruimtelijke 
ordening d.d. 6 februari 1991; 

• Ministerraad d.d. 22 februari 1991 (procedurele behandeling Plan van Aanpak Schiphol 
en omgeving); 

• Overleg bewindsleden VROM, Verkeer & Waterstaat en Economische Zaken met gede
puteerden van Noord-Holland en wethouders van Amsterdam en Haarlemmermeer d.d. 27 
februari 1991 over het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving; 

• Ministerraad d.d. 4 maart 1991 (inhoudelijke bespreking Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving); 

• Kabinetsstandpunt over het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving d.d. 7 maart 1991; 
• Overleg Minister van VROM met Haarlemmermeer d.d. 21 maart 1991 ; 
• Brief Minister van VROM aan convenantspartijen d.d. 3 april 1991, kenmerk M 185, met 

aanbieding concept-Beleidsconvenant en verzoek op 12 of 13 april 1991 het te onderteke
nen; 

• Brief Minister van VROM aan Tweede Kamer d.d. 5 april 1991 (TK, 1990-1991, 21 964, 
nr. 6) met aanbieding van concept-Beleidsconvenant; 

• Mondeling Overleg met de Vaste Kamercommissies voor volkshuisvesting en ruimtelijke 
ordening d.d. 10 april 1991; 

• Amice-brieven Hans Alders aan Margaretha de Boer en aan Peter van der Gaast d.d. 12 
april 1991, kenmerk M 910412/1048, over "onduidelijkheid over de stellingname van de 
regering ten aanzien van het aantal nachtvluchten tot 1993 en ten aanzien van de nacht
normering". 

8 3 Interview met oud-Gedeputeerde G. de Boer d.d. 24 juni 1999. 
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rechtstreeks met het Rijk verstaan, anderzijds de pretentie dat de provincie 
Noord-Holland vanuit een roemrijke bestuurlijke traditie die eeuwen terug
gaat en met de professionele ondersteuning van een deskundig ambtelijk ap
paraat daadwerkelijk in staat is in besluitvormingsprocessen als deze ade
quaat tegenspel te bieden en de rol van gewaardeerde partner te vervullen. 

De bemoeienis van de provincie Noord-Holland met de Vierde 
Nota Ruimtelijke Ordening dateert van voor het Plan van Aanpak Schiphol 
en omgeving. Aanvankelijk zouden in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening 
twee gebieden (Umond en het Westelijk Havengebied) worden aangemerkt 
als gebieden die uit milieuhygiënisch oogpunt extra aandacht behoeven. In 
een overleg met de Minister van VROM (Drs E.H.T.M. Nijpels) bepleit de 
provincie met succes dat het Westelijk Havengebied van de lijst wordt ge
schrapt. Meer urgentie valt toe aan Schiphol. 

Voor de provincie Noord-Holland is de tegenstelling werkgelegen
heid en milieu geen theoretische aangelegenheid. Het teloorgaan van de be
drijvigheid in het Amsterdamse (scheepsbouw, werkspoor, zeehaven) in de 
60er jaren staat in het geheugen gegrift. De overgang van traditionele indus
triële bedrijvigheid naar dienstverlening als bron van welvaart wordt gesti
muleerd. De betekenis van Schiphol als banenmotor in de snelgroeiende 
dienstverlening en als referentiepunt voor bedrijvigheid (bijv. vestiging van 
Nissan) in Amsterdam en omgeving wordt erkend. 

Vanuit provinciaal oogpunt is er een hiërarchie van bestuur. In de 
casus Schiphol ziet de provincie de rol van het Rijk (de Ministeries van 
VROM en van Verkeer & Waterstaat) vooral op het vlak van visie-ontwik
keling (VROM) en uitvoering (Verkeer & Waterstaat). De provincie vervult 
een scharnierfunctie naar enerzijds het locale bestuur dat niet voldoende ge
ëquipeerd is om adequaat weerwerk te verrichten en anderzijds grote spelers 
als Amsterdam: 
• voor kleine en middelgrote gemeenten als Haarlemmermeer, Amstel

veen, Aalsmeer en Haarlemmerliede dicht de provincie het gat in experti
se en mankracht om het Rijksbeleid naar het locale niveau te vertalen en 
daadwerkelijk tot uitvoering te brengen; 

• voor grote spelers als Amsterdam vervult de provincie een intervisie
achtige, soms dempende rol in het opportunistische spel van ambities en 
realiteitszin. 

Vanuit provinciaal oogpunt is er, annex aan de eerder aangegeven 
scharnierfunctie, een specifieke functie die door geen andere partij dan de 
provincie kan worden vervuld: het creëren van maatschappelijk draagvlak. 
Het mobiliseren van maatschappelijk draagvlak met communicatiestrategie
ën die daar onderdeel van zijn, is een regionale taak. De provincie is bij uit
stek gekwalificeerd om maatschappelijke coalities te organiseren. Op dit 
punt is de provincie een "counter vailing power" ten opzichte van het Rijk 
dat in zijn Rijksplannen het accent zoekt in visie-ontwikkeling, logistiek en 
infrastructuur, en nauwelijks belang hecht aan de maatschappelijke inbed
ding ervan. 

In de casus Schiphol realiseert de provincie Noord-Holland zich 
dat de uitbreiding van Schiphol zware bestuurlijke ondersteuning behoeft. 
Die zware bestuurlijke ondersteuning is nodig wegens het erkende economi-
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sehe belang van Schiphol, maar ook wegens de grote, bijna spreekwoordelij
ke milieuproblemen ervan. De gedeputeerden G. (optredend als coördinator 
binnen de provincie) en M. de Boer en Achterstraat krijgen van het College 
van Gedeputeerde Staten het mandaat om in ruil voor die zware bestuurlijke 
ondersteuning aan de uitbreidingsplannen van Schiphol stringente voor
waarden te verbinden. Hen wordt uitdrukkelijk verboden in welke fase dan 
ook bestuurlijk te breken^. 

5.3 Het afnemende commitment van de provincie Noord-Holland 

De groeiende weerstand van de provincie Noord-Holland tegen het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving, of zo men wil, het afnemende commitment 
eraan verloopt stapsgewijs. "Wij onderschrijven de voorstellen in het Plan 
van Aanpak met betrekking tot het nachtgebruik van de luchthaven. Hoofd
stuk 2 vliegtuigen moeten met ingang van 1995 gedurende de nachtelijke 
uren worden geweerd". Aldus luidt het concept-bestuurlijk standpunt van 
het College van Gedeputeerde Staten van Noord-Holland (9 januari 1991). 
Dit standpunt meldt de provincie in de Stuurgroepvergadering van 5 februa
ri 1991. In dezelfde vergadering bepleit Haarlemmermeer een limitering van 
het aantal nachtvluchten bij het uitblijven van een nachtnorm. In de Stuur
groepvergadering van 19 februari 1991 nuanceert de provincie haar stand
punt: "De Heer De Boer merkt op dat de provincie uitgaat van de vaststel
ling van de nachtnorm in 1995. De provincie twijfelt aan de realiteitswaarde 
van een vaststelling in 1993, gezien de relatie met de MER. De maatregelen, 
bijvoorbeeld het slaapkamer-isolatieprogramma, zullen dan ook in 1993 
moeten worden vastgesteld op basis van de resultaten van de MER". 

Op 27 februari 1991, daags voor het debat over het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving in Provinciale Staten van Noord-Holland, vindt 
bestuurlijk overleg plaats tussen de bewindslieden van VROM, Verkeer & 
Waterstaat en Economische Zaken, gedeputeerden van de provincie Noord-
Holland en wethouders van Amsterdam en van Haarlemmermeer. De pro
vincie verwacht dat Provinciale Staten zich op 28 februari aanstaande in be
ginsel achter het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving zullen scharen on
der het voorbehoud dat op enkele belangrijke punten (luchtverontreiniging, 
investeringen openbaar vervoer en nachtvluchten) aanpassingen plaatsvin
den. Ten aanzien van de nachtvluchtenproblematiek waarschuwt de Minister 
van Verkeer & Waterstaat (J.R.H. Maij-Weggen) voor het door Nederland 
innemen van een bijzondere positie^. Zij wijst in dit verband op het inter
nationale karakter van de luchtvaart. Van het Nederlandse voorzitterschap 
van de EG (2de helft 1991) wil zij gebruik maken om in Europees verband 
zaken aan de orde te stellen als nachtnorm, emissie-normen luchtverontrei
niging luchtvaart, verruiming van de mogelijkheden van de burgerluchtvaart 
bij vermindering van de militaire luchtvaart. De Minister van VROM 

84 Interview met oud-Gedeputeerde G. de Boer d.d. 24 juni 1999. 

85 Zie: het verslag van het bestuurlijk overleg van 27 februari 1991. 
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(J.G.M. Alders) zegt toe dat een planning van de werkzaamheden voor de 
totstandkoming van de nachtnorm (1993) als bijlage bij het Beleidsconve-
nant zal worden opgenomen. In de Stuurgroep van 1 maart 1991, waar de 
provincie een toelichting geeft op de stand van zaken van het "beraad in ei
gen kring", maakt Gedeputeerde G. de Boer melding van het feit dat Provin
ciale Staten op 28 februari 1991 in overgrote meerderheid hebben ingestemd 
met het Beleidsconvenant. Wel is bij die gelegenheid een aantal moties 
aangenomen, waaronder twee over de nachtvluchtenproblematiek (moties 
IA en 15)8". De belangrijkste motie (motie IA) leidt, naar later blijkt, te
recht tot ongerustheid in de Stuurgroep. In een eerste reactie geeft NV 
Luchthaven Schiphol (Drs R. Den Besten) te kennen "dat deze motie vol
strekt onaanvaardbaar is. De motie blokkeert de ontwikkeling; dit is dodelijk 
voor het gehele nachtbedrijf van de luchthaven". Zijn standpunt wordt on
derschreven door het Ministerie van Economische Zaken (Mr J.W. Weck). 
Afgesproken wordt, om de ongerustheid weg te nemen over het niet halen 
van de termijn van 1993 voor een landelijke nachtnorm, in de volgende ver
gadering van de Stuurgroep daartoe "een planning voor de invoering van de 
nachtnorm" te agenderen. 

Dat de nachtvluchtenproblematiek zo'n urgentie krijgt is onver
wacht. Bij nota van 25 februari 1991, kenmerk MBG 25291001, aan de Mi
nister van VROM (J.G.M. Alders) schetst de secretaris-generaal van VROM 
(Drs W. Lemstra) ter voorbereiding van het bestuurlijk overleg van 27 fe
bruari 1991 drie scenario's die hem plausibel voorkomen: (...) "scenario II. 
Het overleg met de gedeputeerden en wethouders is niet conclusief. Provin
ciale Staten gaan op 28 februari aanstaande onder voorbehoud akkoord met 
het Plan van Aanpak. De machtiging aan de CdK om te ondertekenen wordt 
geclausuleerd ten aanzien van de financiering van de HSL-lijn en het stads
gewestelijk openbaar vervoer. In dit scenario wordt door de Minister van 
VROM gelet op zijn planning om in het voorjaar van 1993 deel drie van de 
project-PKB uit te brengen, aangegeven dat de ondertekening van het be
leidsconvenant uiterlijk 15 april 1991 zal plaatsvinden. Mochten provincie 
en gemeenten op dat moment of zoveel eerder bekend maken dat zij geen 
medewerking zullen verlenen aan het beleidsconvenant dan zal het Rijk 
dienovereenkomstig alleen de project-PKB- en I-MER Schiphol en omge
ving starten. Voor de vervolgprocedure zal dit leiden tot een verlenging van 
de tijd aangezien de parallelle herziening van het streekplan waarschijnlijk 

86 De motie van de PvdA d.d. 28 februari 1991 (motie IA) luidt alsvolgt: "Spreken uit. 
1. dat vooruitlopend op de landelijke nachtnormering geen nieuwe contracten mogen wor

den afgesloten, waarvan de vluchten in de nachtelijke uren worden afgewikkeld; 
2. dat landingstarieven en geluidheffing sterk gedifferentieerd dienen te worden naar hoofd

stuk 2 en 3 vliegtuigen en nachtelijke uren, opdat een autonome vermindering van de ge
luidsbelasting en het aantal nachtvluchten kan plaatsvinden; 

3. wanneer in 1993 de vaststelling van de landelijke nachtnormering onverhoopt achterwege 
blijft, het in 1992 bereikte niveau als absoluut plafond gaat gelden". 

(get.) P. van der Gaast 
(get.) R.H. Veerman 
(get.) S.A. Boering 
(get.) A.M.C.A. Wooldrik-van Schooten 
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geen doorgang vindt". Met geen woord wordt hier gerept over de nacht-
vluchtenproblematiek. Dit gebeurt wel in de nota van 26 februari 1991, ken
merk 124/91, die de directeur-generaal van de Ruimtelijke Ordening (Drs R. 
den Dunnen) aan de Minister van VROM (J.G.M. Alders) schrijft; daarin 
ziet ook hij de HSL en het stadsgewestelijk openbaar vervoer als voornaam
ste knelpunten. "Wat betreft een eventuele nachtnormering is over de te zet
ten stappen overeenstemming bereikt in de Stuurgroep PASO". In de Minis
terraad van 4 maart 1991, wanneer het Kabinetsbesluit over het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving wordt genomen, benadrukt de Minister van 
VROM (J.G.M. Alders) het feit dat ten aanzien van de nachtvluchten goede 
afspraken zijn gemaakt over het gebruik van de banen, terwijl verder wordt 
gewerkt aan een normstelling. 

Het Ministerie van VROM is niet de enige die het probleem onder
schat. Dit geldt ook de gedeputeerden in de Stuurgroep van 1 maart 1991, 
die bij monde van gedeputeerde G. de Boer de volgende toelichting op de 
aanvaarding van de motie geven: 
• "De motie leidt niet tot een beperking van de groei van het aantal nacht

vluchten ten opzichte van de in het Plan van Aanpak aangegeven gren
zen, voorzover deze groei gerealiseerd kan worden op basis van de be
staande contracten"; 

• "De staten hebben GS gemachtigd tot ondertekening; voor de definitieve 
ondertekening van het convenant zal nog een behandeling in een gecom
bineerde commissie-vergadering plaatsvinden"; 

• "De procedure die in de staten is afgesproken biedt ruimte voor een on
dertekening na de statenwisseling (16 april aanstaande)". 

5.4 Het Kabinetsstandpunt over het Plan van Aanpak Schiphol en om
geving 

Intussen is het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving in de Ministerraad 
behandeld (4 maart 1991). Bij die gelegenheid merkt de Minister van Ver
keer & Waterstaat (J.R.H. Maij-Weggen) op dat met de nachtnorm voor
zichtig moet worden omgegaan. In de EG-Transportraad heeft zij een Euro
pese normering aan de orde gesteld. Met het oog op de concurrentiepositie 
van Schiphol lijkt het haar onverstandig daarop vooruit te lopen. Bij brief 
van 7 maart 1991, kenmerk M 147, brengt de Minister van VROM het kabi
netsstandpunt over het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving ter kennis 
van de Stuurgroep. Het kabinet kiest voor een beheerste en gerichte groei 
van de luchthaven Schiphol. Het kabinet zal de mainportontwikkeling toet
sen op, onder meer, de naleving van het in het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving voorgestelde nachtregiem en de naleving van een nader vast te 
stellen eventuele nachtnormering. Meer in bijzonder (blz. 26-27) wordt op
gemerkt dat: 
• de voortgang van de werkzaamheden van de ingestelde interdepartemen

tale werkgroep "nachtnormstelling" zorgvuldig bewaakt zal worden om 
in 1993 "tot een afweging te kunnen komen"; 
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• de uitkomsten van de werkzaamheden zullen worden "betrokken bij het 
ijkmoment begin 1993 (vaststellen deel 3 project-pkb)"; 

• het kabinet de in het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving opgenomen 
"beperking van de groei van het aantal nachtvluchten" onderschrijft. 

Bij dezelfde behandeling van het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving in de Ministerraad roemen de Minister-President (Drs R.F.M. 
Lubbers) en de Staatssecretaris van Economische Zaken (Mr Y.M.C.T. van 
Rooy) de goede samenwerking tussen de Ministeries van VROM en van 
Verkeer & Waterstaat bij de totstandkoming van het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving. 

5.5 Het eindspel 

De Stuurgroepvergaderingen van 19 en 28 maart 1991 ^7 brengen geen over
eenstemming. Welbewust koerst de provincie Noord-Holland aan op een 
confrontatie in Provinciale Staten. Bij brief van 9 april 1991, kenmerk WEB 
91-313421, informeert het provinciaal bestuur de leden van de statencom
missies van RO, EZ, Milieuhygiëne, Wegen en Waterstaat, Natuur, land
schap en openluchtrecreatie en Agrarische Zaken over het Beleidsconve-
nant. Het provinciaal bestuur acht "het resultaat in de vorm van het nu voor
liggende beleidsconvenant, gezien de randvoorwaarden waaraan elk der par
tijen gebonden is, het best haalbare". "Wij hebben er in de stuurgroep op 
aangedrongen dat, vooruitlopend op het in werking treden van een nacht
norm, geen nieuwe contracten worden afgesloten, die leiden tot een toename 
van het aantal nachtvluchten en dat, bij het onverhoopt achterwege blijven 
van een nachtnorm in 1993, vanaf 1992 het aantal nachtvluchten niet toe-

87 Ter illustratie van de gevolgde werkwijze wordt geciteerd uit de "Notitie beslispunten pak
ket III" d.d. 14 maart 1991 van Mr Dr F.L. Bussink: 

"Nachtvluchten (4.2.1.3) 
inzake nachtregiem/nachtnorm uitspraak N.H. 
standpunt 4 (H2 vliegt) I. weren H2 vanaf 1995 
motie IA (groeibeperking) II. geen nieuwe contracten 
motie 15 III. differentiatie landingstarieven en 

geluidheffing 

zie ook uitspraak regering IV. zonder nachtnormering in 93 geen 
(pag. 26) verdere groei 

V. europese actie 

voorstel: - geen overeenstemming, 
mogelijke oplossing: nieuwe tekst waarin zijn opgenomen: 
* sterkere nadruk op tijdpad naar nachtnormering (incl. ijkmoment). 
* verduidelijking ontmoedigingsbeleid H2 na 1995. 
* overzicht afgesproken nachtregiem + effecten daarvan. 
* verduidelijking beslissingssysteem over aantal nachtvluchten plus verduidelijking 

regeringsbeleid/beleid NVLS. 
* nadruk op europese actie. 
* e.v. studie naar differentiatie landingstarieven en geluidheffing. 

79 



neemt. Op deze punten is in de stuurgroep geen overeenstemming bereikt. 
De gemeente Haarlemmermeer heeft ons standpunt gesteund. De overige 
partijen zijn echter van mening gebleven dat, ook bij het niet tot stand ko
men van een nachtnorm in 1993, een groei van het aantal nachtvluchten met 
1000 per jaar mogelijk moet blijven". Aangezien deze punten nou net de 
kern van de eerder aangenomen motie IA (van 28 februari 1991) uitmaken, 
is het niet verbazingwekkend dat Provinciale Staten van Noord-Holland het 
Beleidsconvenant onvoldoende achten en er niet in toestemmen de Commis
saris van de Koningin te machtigen namens het provinciaal bestuur het Be
leidsconvenant te ondertekenen. 

Geheel anders verloopt het overleg over het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving met de Tweede Kamer (10 april 1991). De Ministers 
van VROM (J.G.M. Alders) en van Verkeer & Waterstaat (J.R.H. Maij-
Weggen) brengen in het Mondelinge Overleg met de Vaste Kamercommis
sies voor milieubeheer en verkeer en waterstaat naar voren dat het Kabinet 
voornemens is op 16 april 1991 het Beleidsconvenant te ondertekenen. Het 
voelt zich daarbij gesteund door de Tweede Kamer. De Minister van VROM 
merkt verder op dat hij er begrip voor heeft dat de Tweede Kamer zich for
meel niet aan het Beleidsconvenant gebonden voelt en aan een formeel oor
deel over de uitbreiding van Schiphol pas toe is bij het uitbrengen van de 
PKB-Schiphol en omgeving (1993). Maar, zo voegt hij eraan toe, hij zou het 
niet wenselijk achten, wanneer de Tweede Kamer bij wijze van spreken op 
17 april 1991 het Kabinet over de ondertekening terug zou roepen88. De 
Minister van VROM herhaalt zijn toezegging dat in 1993 een nachtnorm is 
ontwikkeld en dat de tijdsplanning voor de totstandkoming daarvan in bijla
ge bij het Beleidsconvenant wordt opgenomen. Het spreekt vanzelf dat de 
ontwikkeling van een nachtnorm geen autonoom gebeuren is. Buitenlandse 
ervaringen zullen hierbij betrokken worden. Ook deze exercitie valt binnen 
de afgesproken tijdsplanning. 

Op ambtelijk advies en uitdrukkelijk verzoek van de meerderheid 
van de Stuurgroep pleegt de Minister van VROM na het mislukken van de 
Stuurgroepvergadering van 28 maart 1991 bestuurlijk overleg met de pro
vincie Noord-Holland. Dit vindt plaats op 11 april 1991. De Minister van 
VROM voelt zich bij zijn poging de provincie Noord-Holland binnenboord 
te houden geruggesteund door het goed verlopen overleg met de Tweede 
Kamer een dag eerder. Het bestuurlijk overleg heeft succes. Bij Amice-brie-
ven van 12 april 1991, kenmerk M 910412/1048, aan M. de Boer (gedepu
teerde) en P. van der Gaast (fractievoorzitter van de PvdA in de Provinciale 
Staten van Noord-Holland) geeft de Minister van VROM hun de schriftelij
ke verzekering dat: 

8 8 Negen jaar na dato geeft de toenmalige Minister van VROM .J.G.M. Alders de volgende 
beknopte samenvatting van de opinie van de Tweede Kamer over het concept-Beleidsconve-
nant: "(...) als het akkoord waar alles in staat en waar de handtekeningen onder worden gezet. 
klaar is, volgt een debat in de Kamer dat simpel samen te vatten is met de woorden "fijn dat u 
dat werk heeft gedaan, nu moet er een formele planologische kernbeslissing worden voorbe
reid, wij wachten wel af waar u mee komt"" (Tweede Kamer, 1999-2000, 27 210. nr. 3, blz. 
502). 
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• in 1993 (nachtnorm) niet 15.000, maar maximaal 12.000^9 nachtvluch
ten zijn toegestaan; 

• de regering instaat voor het gereedkomen van een nachtnorm in 1993; 
• onder "exogene omstandigheden" die de planning zouden kunnen door

kruisen heel bijzondere omstandigheden moeten worden verstaan, bijv. 
de val van het kabinet; 

• in het uiterste geval de provincie zich van het beleidsconvenant kan be
vrijden door een beroep te doen op het "ijkmoment '93". 

De finale besluitvorming binnen Provinciale Staten van Noord-
Holland verloopt tumultueus. In de gezamenlijke Statencommissies voor 
Ruimtelijke Ordening, Economische Zaken, Milieuhygiëne, Wegen en Wa
terstaat, Natuur, landschap en openluchtrecreatie en Agrarische Zaken van 
15 april 1991 blijkt dat van de 21 Statenleden van de PvdA 15 tegenstander 
en zes (waaronder de Gedeputeerden M. en G. de Boer) voorstander zijn van 
het Beleidsconvenant. In meerderheid is de PvdA derhalve tegenstander van 
het voornemen het Beleidsconvenant te ondertekenen. Gedeputeerde M. de 
Boer concludeert daarop dat uitgaande van de opstelling van partijen de pro
vincie niet aan de ondertekening van het Beleidsconvenant kan meewerken. 

In het College van Gedeputeerde Staten wordt hier anders over ge
dacht. Het College, daartoe geïnspireerd door de Gedeputeerden G. de Boer 
(PvdA)90 en Achterstraat (CDA), stelt zich op het standpunt dat met betrek
king tot een voor de toekomst van Schiphol en de regio zo belangrijke be
slissing als het Beleidsconvenant niet volstaan kan worden met besluitvor
ming langs partijpolitieke lijnen. Niet het meerderheidsgevoelen binnen de 
PvdA, maar het resultaat van de hoofdelijke stemming is doorslaggevend. In 
deze benadering is een (krappe) meerderheid van Provinciale Staten voor 
het Beleidsconvenant. Aldus wordt, met instemming van alle Gedeputeer
den, geconcludeerd: de provincie werkt mee aan de ondertekening van het 
Beleidsconvenant. Aangezien de tijd dringt, de volgende dag Provinciale 
Staten in nieuwe samenstelling bijeenkomen en diezelfde dag de onderteke
ning van het Beleidsconvenant is gepland, wordt besloten geen bijzondere 
Statenvergadering bijeen te roepen om het besluit van het College goed te 
keuren^l. 

8 9 In 1989 bedraagt het aantal nachtvluchten tussen 23.00 uur en 06.00 uur reeds 12.491. 

90 Interview met oud-Gedeputeerde G. de Boer d.d. 24 juni 1999. 

" ' De laatste beraadslagingen in het Provinciehuis, met name de kans dat de provincie er niet 
uitkomt, geven aanleiding tot speculaties. In het Haagse wordt het verloop ervan met grote 
bezorgdheid gevolgd. Uit die tijd komen de volgende persoonlijke aantekeningen van de pro
jectleider die gebaseerd zijn op telefonisch contact met de provincie: 
• "Krappe meerderheid in gezamenlijke vergadering van Commissies voor ruimtelijke or

dening, economische zaken, milieuhygiëne, wegen en waterstaat, natuur, landschap en 
openluchtrecreatie en agrarische zaken van Provinciale Staten van N-H tegen onderteke
ning Beleidsconvenant. Margreet de Boer wilde al in die zin concluderen. CdK heeft in
gegrepen. Extra vergadering van GS N-H is nu gaande" (provincie d.d. 15 april 1991); 

• "De zaak is nog steeds onduidelijk. Waarschijnlijk wordt er wel ondertekend. Een hoof
delijke telling binnen de gezamenlijke vergadering van de Commissies is begonnen. Zeer 
ongebruikelijke procedure. GS moet daartoe apart besluiten. Waarschijnlijk een krappe 
meerderheid haalbaar" (provincie d.d. 15 april 1991); 
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Op 16 april 1991 ondertekenen alle partijen (incl. de provincie) het 
Beleidsconvenant Schiphol en omgeving. 

5.6 Voorlopige conclusies 

De periode van onderhandeling tussen partijen duurt van oktober tot decem
ber 1990 (Plan van Aanpak Schiphol en omgeving) en van december 1990 
tot april 1991 (Beleidsconvenant). Aangezien in de periode van het leren 
(september 1989-september 1990) reeds overeenstemming is bereikt over de 
uitbreiding van Schiphol, spitst de discussie zich in deze periode vooral toe 
op de nachtvluchtenproblematiek (nachtnorm en nachtregiem). Het is te ge
makkelijk deze spannende periodes af te doen als een charade. Onder par
tijen, met name de provincie Noord-Holland, leeft de gedachte dat van in
stemming met de uitbreiding van Schiphol pas sprake is, indien over het to
tale, samenhangende pakket (incl. nachtvluchtenproblematiek) overeenstem
ming is bereikt. 

De besluitvorming van het Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving is door het College van Gedeputeerde Staten van Noord-Holland op 
enig moment bewust vertraagd door het ondergeschikt te maken aan de re
guliere besluitvorming van Provinciale Staten van Noord-Holland. De laat
ste wordt, als het erop aankomt (15 april 1991), weer omzeild door een 
"arithmétique hollandaise" die evenmin bevredigt. Uiteindelijk kent het 
College van Gedeputeerde Staten van Noord-Holland aan het in het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving geformuleerde gemeenschappelijke belang 
een hogere prioriteit toe dan de daartegen geopperde bezwaren in Provincia
le Staten van Noord-Holland. 

Met moeite is de provincie Noord-Holland in de periode december 
1990-april 1991 binnenboord gehouden. Voor Haarlemmermeer dat zich 
voegt bij de besluitvorming zoals dat op provinciaal niveau afspeelt, geldt 
hetzelfde. Eén ding is op 16 april 1991 (ondertekening Beleidsconvenant) 
duidelijk: bij alle partijen zijn de sporen van ruim twee jaar besluitvor
mingsproces af te lezen. Het vooruitzicht in PMMS-kader onder leiding van 
de Rijksluchtvaartdienst nog vier jaar en langer verder te gaan, stemt niet tot 
bevlogenheid. De geest van samenwerking en strijd behoeft een pauzemo-
ment. De nachtvluchtenproblematiek is met de ondertekening van het Be
leidsconvenant niet opgelost. Nog lang na 16 april 1991 blijft de nacht
vluchtenproblematiek de gemoederen bezig houden^. 

• "GS is er niet uitgekomen. Vanmiddag laat wordt er weer vergaderd" (provincie d.d. 15 
april 1991). 

92 Zie: 
• de behoedzaamheid waarmee de Ministers van Verkeer & Waterstaat en van VROM in 

1993 de landelijke nachtnorm (26 LAeq) in de Tweede Kamer verdedigen; 
• de bestuurlijke spanning die de overschrijding van het aantal nachtvluchten in 1999 op

roept (in het eerste halfjaar, d.w.z. in de periode 1 november 1998-1 april 1999, bedraagt 
het aantal nachtvluchten tussen 11 uur 's avonds en 6 uur 's ochtends 5373 in plaats van 
de afgesproken 3826; 
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de bijdrage van Gerard van Westerloo in de Volkskrant d.d. 9 juli 1999 ("Logboek Ne
derland: Hagologie"): "Mevrouw Schillemans (RLD) kan er alles maar wil er niets over 
zeggen. De woordvoerder met wie zij doorverbindt wil er alles maar kan er niets over ver
tellen". 
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DEEL 3: 

Analyse, beoordeling, aanvullende theorieën en lessen voor de bestuurs
praktijk 

"There are some malcontents. " 
"From what I 've been able to pick up, " said Douglas, "that may be putting it mild
ly. " As he sat there unrelaxed, the nerve of professional expertness showed through. 
(...) He had never liked Roger's policy: his instincts were too conservative for that. 
It was only because Roger was a strong Minister that he had got his way so far: or 
perhaps because Douglas wasn 't unaffected by Roger's skills. But now Douglas nei
ther liked the policy nor wanted to gamble on its chances. Just as he hadn 't wished 
to be linked with a scandal when the Parliamentary Question came up, so he didn 't 
wish to be linked with failure. (...) 
"It's no use deceiving ourselves, " said Douglas. "(...) There is a finite possibility 
that my Minister's present policy may be a dead duck. "(...) "I -1 hope he's sensible 
enough to cut his losses now. And start on another line. The important thing is, 
we've got to have another line in reserve. " (...) "I mean, we have to start working 
out some alternative. " 
"If that became known, " I said, "it would do great harm. " 
"It won't get known, " he replied, "and it will have to be done at once. We shan 't 
have long. It's a question of thinking out several eventualities and making up our 
minds which is going to be right. " 
"In this business, " I said, "I've never had much doubt what's right. " 
"Thenyou're lucky. " 

(Uit: C.P. Snow, Corridors of Power, 1964). 
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HOOFDSTUK 6: ANALYSE EN BEOORDELING 

6.1 Inleiding 

Hoofdstuk 2 schetst het theoretisch kader op basis waarvan dit onderzoek is 
uitgevoerd. De Hoofdstukken 3 t/m 5 beschrijven hoe het strategische ge
drag van en de interactie tussen actoren daadwerkelijk hebben plaats gehad. 
Deze beschrijving is gestructureerd naar besluitvormingsronden en beleids-
produkten. Hiermee is Stap 1 van het door Teisman ontwikkelde rondenmo-
del in beeld gebracht. 

Het strategische gedrag van en de interactie tussen actoren vormen 
de constituerende elementen van de analyse en beoordeling van besluitvor
ming. Onder strategisch gedrag wordt verstaan het gedrag waarin de nadruk 
ligt op de inzichten van actoren die tijdens interactie met andere actoren ont
staan en op basis waarvan actoren hun strategie (middel doel combinatie) 
ontwikkelen. Strategisch gedrag is "een reeks van beslissingen genomen 
door één actor, waarmee deze inzicht geeft in zijn doelen, de middelen die 
hij inzet en de criteria die hij hanteert om medewerking aan het beleid te 
verlenen". Het interactieproces is opgebouwd uit drie typen beslissingen: (1) 
initatiatief, (2) aanpassing, en (3) selectie. Initiatieven komen vaak uit de 
koker van professionals. Aanpassing is vaak een beslissing van managers en 
selectie van bestuurders en politici. De drie soorten van beslissingen staan 
echter niet in een causale, maar in een interactieve relatie tot elkaar. 

De gekozen onderzoeksvraag luidt: "Hoe is de besluitvorming 
over Schiphol verlopen tussen 1989 en 1991", met als deelvragen: "Welke 
zijn de kernactoren die een rol speelden in deze besluitvorming?", "Hoe 
hebben deze zich gedragen?", "Tot welke interactie heeft dit geleid?", en 
"Hoe kunnen wij de besluitvorming, de interactie en de gedragingen beoor
delen?". Hoofdstuk 6 heeft tot doel Stap 2 (analyse van het strategische ge
drag van actoren) en Stap 3 (beoordeling van de interactie tussen actoren in 
termen van doelvervlechting, koppeling en arrangementen) van het eerder 
genoemde rondenmodel in beeld te brengen. Kan op basis van de besluitvor
mingstheorie van Teisman het besluitvormingsproces worden gereconstru
eerd en met behulp van het pluricentrisch perspectief worden geanalyseerd? 

6.2 Analyse van het strategische gedrag van actoren 

6.2.1 Inleiding 

De besluitvormingsreconstructiemethode van Teisman onderscheidt drie 
stappen. Met de beschrijving van het gemeenschappelijk belang, het gedrag 
van actoren en de interactie tussen actoren in termen van doelvervlechting, 
koppeling en arrangementen in de Hoofdstukken 3 t/m 5, is Stap 1 voltooid. 
In Stap 2 wordt het strategische gedrag van actoren geanalyseerd. Dit ge
beurt in termen als: analyse van de beleidsarena; analyse van de start- en 
eindsituatie; welke actoren zijn actief?; hoe hebben actoren zich tegenover 

87 



elkaar gedragen (rollenspel)?; welke beïnvloedingspogingen hebben actoren 
vanuit hun posities ondernomen? 

In Paragraaf 6.2 wordt het strategische gedrag van actoren geana
lyseerd. Dit gebeurt aan de hand van: 
• de strategische standpunten die actoren aan het begin van het besluitvor

mingsproces innemen (paragraaf 6.2.2); 
• de ontwikkeling van het strategische gedrag van actoren in de drie be-

sluitvormingsronden (paragraaf 6.2.3); 
• het strategisch gedrag van NV Luchthaven Schiphol, in het bijzonder te

gen het licht van het vraagstuk van algemeen belang, collectief belang en 
gemeenschappelijk belang (paragraaf 6.2.4); 

• enkele afsluitende opmerkingen (paragraaf 6.2.5). 

6.2.2 Strategische standpunten actoren 

De actoren die voor de besluitvorming over Schiphol van belang zijn kun
nen grofweg over twee "coalities" worden verdeeld: coalitie A (bevordering 
mainport Schiphol. Lees: luchtvaartbelang) en coalitie B (terugdringing mi-
lieuoverlast op en rond Schiphol. Lees: milieubelang). De daaraan deelne
mende actoren zijn enerzijds de Ministeries van Verkeer & Waterstaat en 
van Economische Zaken, NV Luchthaven Schiphol, KLM en Amsterdam 
(coalitie A) en anderzijds het Ministerie van VROM (het Directoraat-Gene
raal Milieubeheer), de provincie Noord-Holland (milieu en water)93 en 
Haarlemmermeer (coalitie B), terwijl de Rijksplanologische Dienst en een 
deel van de provincie Noord-Holland (ruimte en groen) vanuit hun verant
woordelijkheid voor het ruimtelijk beleid een tussenpositie innemen"^. 
Voor een goed begrip van het strategische gedrag van actoren is het van 
belang een beeld te hebben van de strategische standpunten die zij aan het 
begin van het besluitvormingsproces innemen. Deze worden puntsgewijs in 
het hiernavolgende overzicht weergegeven en zijn gebaseerd op de 
inventarisatie van de beleidsstandpunten van actoren ten tijde van de eerste 
Stuurgroepvergadering van september 1989 en als gevolg van de 
vaststelling van het Projectprogramma in de Stuurgroepvergadering van 
februari 1990 (Zie: Hoofdstuk 4, paragraaf 4.4). In dit overzicht worden het 
Ministerie van Economische Zaken en KLM niet apart genoemd. De reden 
hiervoor is dat zij tijdens het besluitvormingsproces hun strategisch gedrag 

93 Zie ook een interview met Gedeputeerde G. de Boer (milieu en economische zaken) in het 
Financieele Dagblad van 17 januari 1991 ("Den Haag kan inzake Schiphol niet om ons 
heen"): " De Boer beaamt grif dat Noord-Holland van alle partners in het Plan van Aanpak 
het milieu het hoogst in het vaandel heeft". In gelijke mate Vrij Nederland van 25 maart 
1995: "Geert de Boer: "We kregen het odium van geitewollen sokken". 

94 Multipele inclusies, zoals die van de provincie Noord-Holland, hadden hun vermakelijke 
kanten. Zie: "Een netwerk voor een jongensdroom. Schiphols uitbreiding wordt er doorge
drukt", Vrij Nederland d.d. 25 maart 1995: "Noord-Holland kwam met drie gedeputeerden 
die elkaar niet vertrouwden", zegt Piet Jonker, oud-PvdA-wethouder Economische Zaken van 
Amsterdam (en commissaris van Schiphol)". 
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in overwegende mate afstemmen op die van respectievelijk het Ministerie 
van Verkeer en Waterstaat en NV Luchthaven Schiphol. Uitgaande van twee 
coalities die voor de besluitvorming over Schiphol van belang zijn: Coalitie 
A (luchtvaartbelang) en Coalitie B (milieubelang), kan datgene waar elke 
coalitie voor staat puntsgewijs alsvolgt worden omschreven: 

Coalitie A (luchtvaartbelang): 
• belang van de luchtvaart als onderdeel van de transportfunctie van Ne

derland; 
• belang van Schiphol voor de werkgelegenheid op nationaal en regionaal 

niveau; 
• belang van Schiphol voor de teleportfunctie, dienstverlenende industrie 

en culturele en toeristische aantrekkingskracht van Amsterdam; 
• belang van Schiphol als hub in een netwerk van andere luchthavens in 

Noord-West Europa; 
• belang van Schiphol als luchtschakel tussen Noord-Amerika, Europa, het 

Midden-Oosten (Israël) en Zuid-Oost Azië (Singapore Airlines); 
• Defensie-belang van Schiphol (NAVO-kerosinepijpleiding van Rijn

mond naar Schiphol). 

Coalitie B (terugdringing milieuoverlast op en rond Schiphol): 
• Schiphol veroorzaakt geluidsoverlast voor zijn omgeving (luchtvaartla-

waai, industrielawaai, nachtelijke verstoring), vormt uit het oogpunt van 
externe veiligheid een risico (individueel en groepsrisico), emitteert 
luchtverontreiniging (locaal en mondiaal), veroorzaakt stank (kerosine) 
en bodemverontreiniging; 

• Schiphol heeft een verkeersaantrekkende werking die eveneens uit het 
oogpunt van geluidhinder en luchtverontreiniging ongewenst is; 

• terwijl andere bronnen van milieuvervuiling (industrie, verkeer) taakstel
lingen krijgen opgelegd om hun milieuoverlast te reduceren, wordt 
Schiphol geen strobreed in de weg gelegd om te groeien en daarmee ex
tra milieuvervuiling te produceren; 

• de milieuoverlast van Schiphol heeft tot gevolg dat tot ver in de omtrek 
van Schiphol bouwverboden gelden; 

• de Rijks-, provinciale en gemeentelijke overheden zijn te accommode
rend voor Schiphol in het licht van de door Schiphol veroorzaakte en te 
verwachten groeiende milieuoverlast; 

• resultaten van wetenschappelijk onderzoek (geluidhinder, externe veilig
heid, luchtverontreiniging, stank, bodemverontreiniging), het voortschrij
dend inzicht in de schade hiervan op het milieu en nieuwe regelgeving 
beperken de vrije beleidsruimte. 

Uitgesplitst per actor wordt het beeld concreter: 

Rijksplanologische Dienst: 
• heeft behoefte aan aansprekende voorbeelden ter concretisering en uit

werking van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening (in het bijzonder de 
mainportgedachte en het gebiedenbeleid); 
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• is als hoeder van de Wet op de ruimtelijke ordening verantwoordelijk 
voor het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen en voor de komende 
herziening van het Structuurschema Verkeer en Vervoer; 

• wil een actieve rol vervullen in het kader van de onontkoombare ver
vlechting van het ruimtelijk en milieubeleid. 

NV Luchthaven Schiphol: 
• is op zoek naar nieuwe partners in haar streven het (concept-)Masterplan 

realiteit te doen worden; 
• heeft met de geluidszonering van de proefdraaiplaatsen op Schiphol in 

het kader van de Wet geluidhinder (1988) goede ervaring opgedaan met 
het Directoraat-Generaal Milieubeheer; 

• streeft naar commitment van het milieubelang aan Schiphol; 
• wil profiteren van de conceptuele kracht van de Rijksplanologische 

Dienst en van het Directoraat-Generaal Milieubeheer bij complexe uit
werkingsvraagstukken als (mondiale) luchtverontreiniging, substitutie-
problemen; 

• streeft naar verbetering van de bereikbaarheid van Schiphol over land-
zijde (waaronder Schipholboog). 

Directoraat-Generaal Milieubeheer: 
• testcase voor de "verinnerlijking" van het milieubewustzijn van de lucht

vaart; 
• profilering van het eerste Nationaal Milieubeleidsplan en het NMP+; 
• waarde van milieunormen in de praktijk; 
• een vorm van revanche op de Rijksluchtvaartdienst na de barre barrica

de-jaren van het Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen; versnelling 
van de geluidszonering rond Schiphol. 

Rijksluchtvaartdienst: 
• "reculer pour mieux sauter". In de tijdelijke luwte na de afbreuk van het 

Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen kan de Rijksluchtvaartdienst 
zich hergroeperen; 

• het Directoraat-Generaal Milieubeheer confronteren met de consequen
ties van het milieubeleid in de praktijk (nationaal, provinciaal, locaal); 

• profiteren van het crediet, instrumentarium en de bestuurlijke kracht van 
het Ministerie van VROM (milieu en ruimtelijke ordening) bij het veilig
stellen van het luchtvaartbelang; 

• op orde brengen van de eigen organisatie (Rijksluchtvaartdienst. Lucht
vaartinspectie, NLR). 

Provincie Noord-Holland: 
• vergroting van de bestuursmacht door afhankelijk van de gesprekspartner 

zich op te werpen als hoedster van het milieubelang dan wel betrouwbare 
partner van het bedrijfsbelang. 
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Amsterdam: 
• bevestiging van het belang van Amsterdam als centrum voor cultuur, be

drijvigheid, handel en telematica; 
• verbetering van de infrastructuur rond Amsterdam (aanleg Noord-Zuid 

verbinding, Westelijke Randweg enz.); 
• verbetering van de werkgelegenheid in de regio Amsterdam. 

6.2.3 De ontwikkeling van het strategische gedrag van actoren in de drie 
besluitvormingsronden 

"Hoe hebben actoren zich tegenover elkaar onderscheiden?" Een schemati
sche invulling ervan levert het volgende beeld op: 

AUTONOM1E-
BESTENDIGING 

INTERACTIEVE 
STRATEGIE 

Offensieve strategie 
(doelgericht) 

Zelf ontwikkelen van 
haalbare projecten 

DGM (Ronde 3) 
RLD (Ronde 3) 

Streven naar ambitieuze pro
jecten in samenwerking met 
anderen 

DGM (Ronde 2) 
RPD (Ronde 1) 
NVLS (Rondel) 
N-H (Ronde 2) 

Reactieve strategie 
(doelzoekend) 

Buiten deur houden van 
voorstellen van anderen 

RLD (Rondel) 

Initiateven van anderen 
accepteren; zoeken naar eigen 
scoringskansen 

DGM (Ronde 1) 
RPD (Ronden 2 en 3) 
RLD (Ronde 2) 
NVLS (Ronden 2 en 3) 
N-H (Ronden 1 en 3) 

Uitgaande van vijf kernactoren: het Directoraat-Generaal Milieubeheer, de 
Rijksplanologische Dienst, de Rijksluchtvaartdienst, NV Luchthaven Schip
hol en de provincie Noord-Holland, ontstaat het volgende beeld: 
• het Directoraat-Generaal Milieubeheer stelt zich aanvankelijk afwach

tend op (Zie: Hoofdstuk 3, paragraaf 3.4). De Rijksplanologische Dienst 
neemt met het uitbrengen van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening het 
initiatief (Zie: Hoofdstuk 3, paragraaf 3.3). Pas nadat het voortouw van 
het Plan van Aanpak bij het Directoraat-Generaal Milieubeheer is ge
legd, onderneemt het initiatieven, waarbij het zich realiseert dat voor een 
succesvolle afloop van het Plan van Aanpak samenwerking met andere 
actoren vereist is (Zie: Hoofdstuk 3, paragraaf 3.5 en Hoofdstuk 4, para
graaf 4.7). Na het uitbrengen van het Plan van Aanpak, wanneer duide
lijk is dat in materieel opzicht het voortouw bij de Rijksplanologische 
Dienst is komen te liggen en later bij de Rijksluchtvaartdienst zal komen 
te liggen, valt het Directoraat-Generaal Milieubeheer terug in een auto-
nomiebestendigend/offensieve opstelling door zich in hoofdzaak te rich-
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ten op puur milieuhygiënische issues als luchtverontreiniging en I-MER 
Schiphol en omgeving. Een illustratie hiervan is de notitie over "Urgente 
vervolg-acties PvA-SchiphoF' van de directeur-generaal Milieubeheer (Ir 
M.E.E. Enthoven) na het uitbrengen van het Plan van Aanpak Schiphol 
en omgeving (14 december 1990): "...dienen op korte termijn, zo moge
lijk nog voor het Kerstreces, nadere afspraken binnen VROM te worden 
gemaakt over de hiertoe uit te voeren vervolg-acties. Het is daarbij voor
al van belang duidelijkheid te verschaffen over de vraag of deze acties 
binnen de bestaande projektstructuur worden uitgevoerd, danwei in de 
lijn (RPD en DGM) en daarvoor verantwoordelijken te benoemen". Bij 
de uitwerking van de notitie zorgt het Directoraat-Generaal Milieubeheer 
ervoor dat van de 10 urgente actiepunten slechts één op zijn naam wordt 
het uitgeletterd: "opstellen pakket maatregelen luchtverontreiniging t.b.v. 
eindconvenant PvA"; 
de Rijksplanologische Dienst acteert met het uitbrengen van de Vierde 
Nota Ruimtelijke Ordening (1988) op een interactieve/offensieve wijze 
(Zie: Hoofdstuk 3, paragraaf 3.3). Na de start van het Plan van Aanpak, 
wanneer het voortouw bij het Directoraat-Generaal Milieubeheer berust, 
zoekt de Rijksplanologische Dienst in de luwte van het Plan van Aanpak 
naar eigen scoringskansen. Deze hebben zowel betrekking op inhoudelij
ke zaken (ruimtelijke kwaliteit, regulering mobiliteit rond Schiphol) als 
op het veilig stellen van de eigen positie in het traject van de PKB Schip
hol en omgeving en het te herziene Structuurschema Verkeer en Vervoer 
(Zie: Hoofdstuk 3, paragrafen 3.4 en 3.5, en Hoofdstuk 4, paragrafen 4.4 
en 4.5); 
de Rijksluchtvaartdienst kenmerkt zich meestentijds door een autono-
miebestedigende opstelling (Zie: Hoofdstuk 3. paragrafen 3.5 en 3.6, 
Hoofdstuk 4, paragraaf 4.5, en Hoofdstuk 5, paragrafen 5.4 en 5.5). De 
gesloten opstelling aan het begin (autonomiebestedigend/reactief) evolu
eert naar een meer meewerkende opstelling tijdens het Plan van Aanpak, 
wanneer de Rijksluchtvaartdienst het voortouw van het Directoraat-Ge
neraal Milieubeheer functioneel positief benadert en tegelijkertijd de ei
gen bevoegdheden (C.O.S.) en verantwoordelijkheden (geluidsonder-
zoek) nauwgezet bewaakt (Zie: Hoofdstuk 4, paragrafen 4.6 en 4.7). Na 
het uitbrengen van het Plan van Aanpak en in het zicht van het Beleids-
convenant realiseert de Rijksluchtvaartdienst zich dat het voortouw naar 
hem toekomt en dat dit nieuwe verplichtingen met zich meebrengt. Niet
temin blijft de opstelling van de Rijksluchtvaartdienst gericht op de eigen 
belangen met een bewust oog voor de eigen bevoegdheden (autonomie-
bestendigend/offensief)- Een illustratie hiervan is de behandeling van het 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving in de Ministerraad van 4 maart 
1991 (Zie: Hoofdstuk 5, paragraaf 5.4); 
NV Luchthaven Schiphol volgt het patroon van de Rijksplanologische 
Dienst. Voor het concept-MasterpIan zoekt Schiphol steun. Schiphol rea
liseert zich dat de realisatie van het Masterplan een breed bestuurlijk 
draagvlak behoeft (Zie: Hoofdstuk 3, paragrafen 3.4 en 3.5). In de be-
sluitvormingsronden 2 en 3 realiseert Schiphol in de luwte van het Plan 
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van Aanpak haar doelstellingen (Zie: Hoofdstuk 4, paragrafen 4 4 4 7 en 
4.8); 
de provincie Noord-Holland volgt voor een groot deel het patroon van 
het Directoraat-Generaal Milieubeheer. Het attendeert andere actoren op 
de noodzaak van een gebiedsgerichte benadering voor Schiphol en ac
cepteert graag de uitnodiging aan het Plan van Aanpak mee te werken 
(Zie: Hoofdstuk 3, paragrafen 3.4 en 3.5). In de tweede besluitvonnings-
ronde, wanneer het Plan van Aanpak gestalte krijgt, is de provincie de 
trouwste bondgenoot van het Directoraat-Generaal Milieubeheer (Zie: 
Hoofdstuk 4, paragrafen 4.5 en 4.8). Na het uitbrengen van het Plan van 
Aanpak accepteert de provincie Noord-Holland de onvermijdelijkheid 
van de uitkomst van de besluitvorming en richt zich op de uitwerking 
van de als gevolg van het Plan van Aanpak noodzakelijke (gedeeltelijke) 
herziening van het Streekplan ANZKG (Zie: Hoofdstuk 5). 

6.2.4 Het strategische gedrag van Schiphol 

Is Schiphol een gemeenschappelijk belang, een algemeen belang of een col
lectief belang?9^ in de dichotomie van algemeen belang (unicentrische be
nadering) en collectief belang (multicentrische benadering) vertegenwoor
digt Schiphol het algemene belang. Er is immers geen (marktwaardig) alter
natief voor de nationale luchthaven Sch ipho l . Het gemeenschappelijke 
belang vindt vooral zijn bestaansrecht in situaties van onderlinge samenwer
king en strijd waarin partijen voor het bereiken van hun doel van elkaar af
hankelijk zijn en waarin het Rijk (of enig andere overheid) niet kan volstaan 
met een top down benadering. Deze situatie gaat óók voor Schiphol op: per 
saldo is bij Schiphol sprake van een gemeenschappelijk belang, omdat met 
het gemeenschappelijke belang gepoogd wordt een middenweg te vinden 
tussen het algemene en het collectieve belang. 

Bij Schiphol is er sprake van een netwerk van afhankelijkheidsre
laties. Maar die relaties zijn asymmetrisch: over de normale bedrijfsvoering 
van Schiphol is geen discussie. De bereidheid van banken en andere private 
partijen om met risicodragend kapitaal te participeren in de onderneming 
Schiphol behoeft geen extra arrangementen of koppelingen. De asymmetrie 
doet zich voor in de relatie tussen Schiphol en het Rijk (c.q. andere overhe-

95 De term "gemeenschappelijk belang" (ter onderscheiding van algemeen belang, eigenbe
lang en collectief belang) ontleen ik aan G.R. Teisman. 1995, blz. 41, noot 8: "In deze studie 
verstaan we (...) onder gemeenschappelijk belang de combinatie van wilsbeschikkingen van 
lokale en centrale actoren die betrokken zijn bij besluitvorming". 

9 6 Zie ook: de Minister van VROM (Drs J.P. Pronk) in NRC/Handelsblad d.d. 14 juli 1999 
"Ik wil spijt voorkomen. Grenzen aan privatisering". Uit het interview: "Je kunt als individu
ele consument niet zeggen: dit water bevalt me niet zo, ik vind het niet veilig, ik neem een 
andere leverancier. Je kunt niet een totaal andere waterleiding aanleggen naar jouw woning. 
Bij het openbaar vervoer ligt dat wat anders, omdat daar concurrentie mogelijk is, hoe moei
zaam dat ook gaat. De ondeelbaarheid van infrastructuur speelt dus een belangrijke rol. Infra
structuur die moeilijk toegankelijk is of waarvoor geen alternatieven bestaan (cursivering 
auteur), houd je in handen van de overheid. Dat speelt bijvoorbeeld bij Schiphol en bij het 
spoorwegennet". 
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den als de provincie Noord-Holland, Haarlemmermeer en Amsterdam): (1) 
Schiphol is gebonden aan wettelijke voorzieningen die per definitie hiërar
chisch van aard zijn: aanwijzing tot luchthaven (Luchtvaartwet en Wet 
R.O.), geluidszonering (idem + de Wet geluidhinder), handhaving en slot-al-
locatie (Luchtvaartwet), wijzigingen in de bedrijfsvoering met gevolgen 
voor de milieuoverlast (herzieningsprocedure PKB Wet R.O., Wet MER, 
Wet geluidhinder, Wet algemene bepalingen milieuhygiëne); (2) Schiphol 
zoekt voor het realiseren van zijn uitbreidingsplannen vooral bestuurlijke en 
wettelijke legitimatie: herziening Structuurschema Burgerluchtvaartterrei-
nen (2de helft jaren 70), Plan van Aanpak Schiphol en omgeving (2de helft 
jaren 80), herziening Kosteneenheid en instemming planontvvikkeling loca
tie in de Noordzee (2e helft jaren 90). 

Schiphol is vooral een netwerk waar verschillende bestuurlijke 
verantwoordelijkheden samenkomen. Ter illustratie daarvan noem ik de vol
gende zaken. De NV Luchthaven Schiphol is een succesvolle onderneming 
die de KLM als thuisbasis, maar ook andere luchtvaartmaatschappijen on
derdak biedt. Schiphol maakt gebruik van de diensten van de verzelfstandig
de Luchtverkeersbeveiliging. Luchthavenpolitie en Marechaussee staan in 
contractuele verhouding tot elkaar. Schiphol is een bedrijvencentrum van re
gionaal belang. Voor de huisvesting van zijn werknemers doet Schiphol een 
beroep op het woningaanbod van de regio en daarbuiten. Schiphol is een be
langrijke drager van het economisch, cultureel en toeristisch succes van 
Amsterdam. In dat netwerk neemt de overheid een belangrijke plaats in: de 
nationale luchthaven Schiphol is als zodanig wettelijk door het Rijk (Lucht
vaartwet en Wet R.O.) aangewezen. Het Rijk participeert als voornaamste 
aandeelhouder in de bedrijfsvoering van Schiphol. Het Rijk onderhandelt op 
interstatelijk niveau over landingsrechten en legt afspraken daarover vast in 
de vorm van verdragen (bijvoorbeeld het "Open Skies" verdrag met de Ver
enigde Staten). Provincie en omringende gemeenten accommoderen het 
Rijksbeleid ten aanzien van Schiphol in hun vergunningenbeleid en hun 
streek-, bestemmings- en bouwplannen. Met de handhaving van milieure
gels zijn bestuurlijke organen belast. Het Rijk wijst een "slot-coördinator" 
aan. 

Het gemeenschappelijk belang van Schiphol wordt dus geschraagd 
en instandgehouden door een netwerk van partijen dat onderling in afhanke
lijkheidsrelaties tot elkaar staat. Dit netwerk heeft met name tot doel uitbrei
dingsplannen van Schiphol bestuurlijk te legitimeren en wettelijk te veran
keren. De noodzaak telkens opnieuw inhoud te geven aan het gemeenschap
pelijk belang (of zo men wil: algemeen belang of collectief belang) van 
Schiphol wordt geïllustreerd door de lopende discussie Schiphol binnen af
zienbare tijd te privatiseren97. Privatisering in combinatie met toezicht op 
afstand maakt het besluitvormingsproces transparanter en effectiever. Er 
komt een einde aan de huidige situatie waarin overheden verschillende rol-

97 Zie: Schiphol is een stad en moet ook als een stad worden bestuurd, NRC/Handelsblad 
d.d. 18 augustus 2000, van J.D. Dengerink, en Privatisering van Schiphol is geen dwaze exer
citie, NRC/Handelsblad d.d. 29 augustus 2000, van Marcel Canoy, Jacco Hakfoort en Carl 
Koopmans van het Centraal Planbureau. 
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len tegelijk, spelen. Scheiding van functies leidt tot minder belangenconflic
ten. Het opheffen van de spreekwoordelijke logheid van het bestuur bevor
dert een slagvaardig Schiphol. Toch kleven er ook nadelen aan een gepriva
tiseerd Schiphol. Een van de daarbij gesignaleerde hindernissen is hoe de 
lange termijnbelangen (lees: milieubescherming) die met het instandhouden 
van Schiphol verbonden zijn, het best behartigd kunnen worden. Is de lei
ding van een geprivatiseerd Schiphol daarop aanspreekbaar? Kan zij bij 
eventuele nalatigheid effectief gecorrigeerd worden? Is enige regulering 
denkbaar? Kunnen bestaande institutionele voorzieningen als de Nederland
se Mededingingsautoriteit een rol vervullen bij het beteugelen van een onge
reguleerd Schiphol? Is Schiphol niet beter af wanneer het wordt beschouwd 
als een stad die als zodanig moet worden bestuurd? Een stad met een publie
ke ruimte (waaronder milieu en veiligheid) en een bedrijfsmatige kant, 
waarvoor een publiekrechtelijke bestuursvorm de voorkeur verdient boven 
privatisering. 

Van de drie opties (algemeen belang, collectief belang of gemeen
schappelijk belang) lijkt Schiphol het meest te voldoen aan de optie van het 
gemeenschappelijke belang. Naargelang het gewicht dat aan bepaalde ken
merken van de verschillende opties wordt gegeven varieert, kan dit beeld 
wisselen: (1) richting algemeen belang, wanneer de nadruk valt op de be
hoefte aan bestuurlijke geborgenheid in de vorm van wettelijke regelingen 
en bestuurlijke arrangementen, en (2) richting collectief belang, wanneer de 
nadruk valt op het tenminste drie decennia lang zich herhalende proces van 
bestuurlijk faciliterai en accommoderen van de commerciële groeibehoefte 
van Schiphol. De nationale luchthaven Schiphol kortom is een kameleon dat 
voor de ontwikkeling, het behoud en de vergroting van zijn activiteiten re
gelmatig de schutkleur van de Rijksoverheid opzoekt^. 

6.2.5 Afsluitende opmerkingen 

Over het strategische gedrag van actoren kunnen ter afsluiting de volgende, 
deels aanvullende, conclusies worden getrokken: 
1. bij NV Luchthaven Schiphol bestaat een duidelijke behoefte om met het 

oog op de uitbreiding van de luchthaven nieuwe coalitiegenoten te vin
den. Het Ministerie van VROM is een voorbeeld van een nieuwe coali
tiegenoot. Deze strategie past binnen de behoefte van NV Luchthaven 
Schiphol als kameleonorganisatie om in casu de schutkleur van de Rijks
overheid (inclusief het Ministerie van VROM) op te zoeken; 

2. het Ministerie van VROM schroomt niet om het besluitvormingsproces 
met een beperkte groep "positieve kwartiermakers" in te gaan. Geen der 
actoren heeft daar blijkbaar moeite mee. Evenmin heeft het er moeite 

In -t Veld is stellig in zijn afwijzing van de •"kameleonorganisatie" (Zie: Noorderlicht, 
over scheiding en samenballing, Vuga 1997, blz. 72). Hij meent dat een "zichtbare kameleon
organisatie" een voortdurend gebrek aan betrouwbaarheid zal oproepen en dus een legitima
tiegebrek over zichzelf zal afroepen. Hoe het ook zij, de NV Luchthaven Schiphol is er een 
van; zij doet dat voor iedereen zichtbaar en op succesvolle wijze. 
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mee om in de afsluitende fase van het besluitvormingsproces het voor
touw van twee jaar uit handen te geven door slechts in beperkte mate te 
participeren in de (vervolg-) werkzaamheden; 

3. de behoefte aan doorgaande interactie boven het behalen van inhoudelij
ke resultaten op voorhand manifesteert zich bij vele actoren, maar het 
meest bij de Rijksplanologische Dienst en de provincie Noord-Holland. 
Hieruit kan ten aanzien van deze actoren worden geconcludeerd dat hun 
strategische gedrag gericht is op de langere termijn; 

4. binnen het Kabinet, maar ook in invloedrijke gremia als RPC/RMC 
wordt de samenwerking tussen de Ministeries van VROM en van Ver
keer en Waterstaat ten voorbeeld gesteld. Het is mogelijk gebieken om, 
gegeven de grote zorg die is besteed aan een adequate inrichting van het 
besluitvormingsproces, actoren als deze die elkaar decennia hebben be
streden, in een resultaatgerichte werkomgeving samen te brengen en hun 
een gemeenschappelijk belang te laten ontwikkelen. 

6.3 Beoordeling van de interactie tussen actoren 

6.3.1 Inleiding 

De mate waarin actoren door doelvervlechting een gemeenschappelijk be
lang ontwikkelen bepaalt de uitkomst: het "bevredigende resultaat", van het 
besluitvormingsproces. Uitgaande van het pluricentrisch perspectief van 
Teisman worden drie criteria gesteld ter beoordeling van de kwaliteit van de 
interactie tussen actoren: (1) de mate waarin doelvervlechting plaatsvindt 
als maatstaf voor de inhoudelijke kwaliteit van de interactie, (2) koppe
lingen tussen actoren als maatstaf voor de kwaliteit van het proces, en (3) de 
mate waarin actoren hun interactie arrangeren als maatstaf voor de organisa
torische kwaliteit van de besluitvorming. Stap 3 van het door Teisman 
ontwikkelde rondenmodel richt zich op de beoordeling van de interactie 
tussen actoren in termen van doelvervlechting, koppeling en arrangementen. 

In Paragraaf 6.3 vindt een beoordeling plaats van de interactie tus
sen actoren. Dit gebeurt door: 
• in te gaan op het gemeenschappelijke belang dat actoren door interactie 

met elkaar hebben ontwikkeld en op de mate waarin zij op weg naar dat 
resultaat hun doelen met elkaar hebben weten te vervlechten (paragraaf 
6.3.2); 

• in te gaan op de nagestreefde kwaliteit van de koppelingen die tussen ac
toren zijn aangebracht (paragraaf 6.3.3); 

• in te gaan op de organisatorische kwaliteit van de door actoren in het le
ven geroepen arrangementen (paragraaf 6.3.4), en 

• enkele afsluitende opmerkingen (paragraaf 6.3.5). 
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6.3.2 Gemeenschappelijk belang en doelvervlechting 

Gemeenschappelijk belang 
In de periode 1989-1991 staat centraal de beleidsopgave om (1) de mainport 
Schiphol te ontwikkelen en (2) de in de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening 
opgegeven dubbele doelstelling te vertalen in beleidsmaatregelen. Als vehi
kel fungeert de gebiedsgerichte aanpak (Zie: Hoofdstuk 3, paragraaf 3.3). 
Deze beleidsopgave resulteert in een "beheerste groei" van de luchthaven 
waartoe het Kabinet in maart 1991 besluit en waaraan ook de andere actoren 
zich verbinden (Beleidsconvenant van april 1991). De besluitvorming over 
Schiphol in de periode 1989-1991, en daarmee ook het ontwikkelen van een 
gemeenschappelijk belang tussen actoren over een tijdsverloop van twee 
jaar, gaat stapsgewijs of, om de terminologie van Teisman te hanteren, in 
besluitvormingsronden. Elke besluitvormingsronde resulteert in een beleids-
produkt, waarin de stapsgewijze opbouw van het gemeenschappelijk belang 
tot uiting komt: Startconvenant (1989), Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving (1990) en Beleidsconvenant (1991). Tezamen geven zij invulling aan 
het begrip "beheerste groei", waarop actoren elkaar kunnen vinden. 

Doelvervlechting 
In de periode 1989-1991 hebben actoren in het besef dat zij voor het realise
ren van hun doelstellingen van elkaar afhankelijk zijn (Zie: Hoofdstuk 3, pa
ragraaf 3.3 en 3.4) een proces op gang gebracht van doelontdekking, -selec
tie, -ontwikkeling en -verzoening. De worsteling die dit oplevert is beschre
ven in de Hoofdstukken 3 t/m 5. Met veel vindingrijkheid hebben actoren 
uit de veelheid van doelvervlechting twee belangrijke dilemma's opgelost: 
• door de uitbreiding van Schiphol over twee planperiodes (de periode tot 

2003 en de periode 2003-2015) te verdelen (Zie: Hoofdstuk 4, paragraaf 
4.4), en 

• door de besluitvorming over de nachtvluchtenproblematiek te splitsen in 
een nationale nachtnorm (1993) en een nachtregiem voor Schiphol als 
onderdeel van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving (Zie: Hoofd
stuk 4, paragrafen 4.7 en 4.8). 

De oplossing voor beide dilemma's vertoont een zekere eenvor
migheid: deels zitten er elementen in van pragmatische doelvervlechting 
(een onderscheid in oplossingen voor de korte en middellange termijn), 
deels elementen van werkwijze en interactieregels (de oplossingen voor de 
middellange termijn zijn onzeker en nog niet inzichtelijk. Procedureafspra
ken worden gemaakt waarbij dit gebrek aan inhoudelijk inzicht wordt onder
kend en het pad naar overleg en overeenstemming over de middellange ter
mijn wordt geëffend), deels elementen van onderzoek en kennisvergaring 
(de juiste informatie en kennis over de middellange termijn ontbreken). 

Actoren zijn het met elkaar eens, dat het belang van Schiphol 
voorop staat en dat modaliteiten te vinden zijn zowel ten aanzien van het 
formuleren van een nachtnorm ("nationaal"; buiten het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving zowel in procedure als qua tijdsplanning) als ten aan
zien van de invulling van "een nachtregiem voor Schiphol" (de condities 
daarvan moeten worden afgewogen tegen andere "randvoorwaarden" die 
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Schiphol worden opgelegd; "package deal"). Het ambtelijk apparaat op 
Rijksniveau (de Ministeries van VROM, van Verkeer & Waterstaat en van 
Economische Zaken) werkt in deze periode eensgezind aan het zoeken naar 
oplossingen die inhoudelijk, procedureel en strategisch naar de overige par
tijen toe goed verdedigd kunnen worden (knip in nachtnorm en nachtregiem; 
buiten spel plaatsen van de nachtnorm; condities nachtregiem afwegen tegen 
andere randvoorwaarden; "package deal"). 

6.3.3 Koppelingen 

De besluitvorming over Schiphol tussen 1989 en 1991 kenmerkt zich door 
een grote hoeveelheid koppelingen tussen actoren. Zonder uitputtend er op 
in te gaan kan gewezen worden op: 
• het voortouw van het Plan van Aanpak dat bij het Directoraat-Generaal 

Milieubeheer wordt gelegd en dat op grond van de gunstige ervaringen in 
een eerder project (de geluidszonering rond oefenhangars op Schiphol en 
de voorgenomen aanleg van een afgeschermde proefdraaiplaats) vanaf 
het begin op de steun van de Rijksplanologische Dienst, NV Luchthaven 
Schiphol, de provincie Noord-Holland, Amsterdam en Haarlemmermeer 
kan rekenen; 

• het Directeurenberaad dat speciaal binnen het Ministerie van VROM in 
het leven wordt geroepen en dat wordt voorgezeten door Mr Dr F.L. 
Bussink. Bij zijn vertrek van het ministerie verruilt hij die functie voor 
de functie van adviseur van (de voorzitter van) de Stuurgroep; 

• de aanwijzing van de directeur-generaal Ruimtelijke Ordening Drs R. 
den Dunnen tot coördinerend directeur-generaal voor het Plan van Aan
pak binnen het Ministerie van VROM en, in de periode december 1990-
april 1991, tot vertegenwoordiger van de Stuurgroep in het bestuurlijk 
overleg met de provincie Noord-Holland en Haarlemmermeer; 

• de goede verstandhouding tussen Mr J. Tesink (Directoraat-Generaal Mi
lieubeheer) en Mr R.L.M. Schreurs (Rijksluchtvaartdienst); 

• in de projectgroep, Inner Circle, Scenariogroep en Werkgroep Lauswolt 
fungeren Drs J. Krul (NV Luchthaven Schiphol), Drs W.H.A. Vehmeyer 
(Amsterdam), Drs M.W. Jurriaans (Ministerie van Economische Zaken), 
Drs J.A.W. van Dalen (provincie Noord-Holland), Mr Drs P.E. Millecam 
(Rijksluchtvaartdienst), Drs R.M. Hoffman (Rijksplanologische Dienst) 
en Ir Drs V.E. van der Gun (Directoraat-Generaal Milieubeheer) als 
voorbeeldige koppelaars. 

6.3.4 Arrangementen 

Tegelijk met de ondertekening van het Startconvenant (21 september 1989) 
worden spelregels vastgesteld voor de projectorganisatie (Stuurgroep, pro-
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jectgroep, Inner Circle Schiphol, projectleider)99. Parallel daaraan treft het 
Ministerie van VROM, onder andere door de instelling van het Directeuren-
beraad, een voorziening voor de interactie binnen het ministerie tussen de 
directoraten-generaal ruimtelijke ordening, milieubeheer en volkshuisves
ting. Analoge voorzieningen worden getroffen binnen het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat, NV Luchthaven Schiphol, de provincie Noord-Hol
land 100 e n Amsterdam. Het Directeurenberaad over Schiphol binnen het 
Ministerie van VROM bereidt de Notitie VROM-strategie Schiphol (voor
jaar 1990) voor. Daarna, met name na het besluit de dubbelfunctie van Drs 
W. Lemstra op te heffen met dien verstande dat hij het voorzitterschap van 
de Stuurgroep blijft vervullen, maar de leiding en coördinatie van werk
zaamheden binnen het Ministerie van VROM overlaat aan de directeur-ge
neraal van de Rijksplanologische Dienst Drs R. den Dunnen die daar spe
ciaal voor wordt aangewezen, vervult het Directeurenberaad de functie van 
stafbureau voor Drs R. den Dunnen. 

De positie van de projectgroep verandert in het besluitvormings
proces van motor van de projectorganisatie (voorjaar 1989) naar een soort 
klankbordgroep waar stukken in afschrift aan worden toegezonden en waar
in de projectleider een toelichting geeft op hetgeen zich in de afgelopen pe
riode heeft afgespeeld (vanaf oktober 1990). Die wijziging hangt samen met 
de behoefte van de meest belanghebbenden (de Ministeries van VROM, van 
Verkeer & Waterstaat en van Economische Zaken, NV Luchthaven Schip
hol, de provincie Noord-Holland en Amsterdam en Haarlemmermeer) om in 
kleinere kring zaken te doen: eerst in de Inner Circle Schiphol (waar Am
sterdam en Haarlemmermeer aanvankelijk geen deel van uitmaken), later in 
de zg. Scenario-groep (zomer 1990) en uiteindelijk (na oktober 1990) in de 
zg. Werkgroep Lauswolt. 

De Werkgroep Lauswolt - genoemd naar de eerste plaats van sa
menkomst: een mooi hotel in Zuid-Oost Friesland - draagt de volgende ken
merken: 
1. in de plaats van de projectgroep, de Inner Circle Schiphol en de Scena

rio-groep komt de Werkgroep Lauswolt onder leiding van de voorzitter 
van de Stuurgroep (Drs W. Lemstra); 

2. laatstgenoemde wordt bijgestaan door de projectleider (voor de inhoude
lijke aspecten) en een beleidsadviseur (Mr Dr F.L. Bussink) voor het be
stuurlijk overleg; 

99 Zie: de beschikkingen van de Minister van VROM van 21 september 1989, kenmerk DG-
M/G 1899112, over de organisatie van het project, van eveneens 21 september 1989, ken
merk DGM/G 2099102, over de personele invulling en van 6 oktober 1989, kenmerk DG-
M/G 0609109, over de aanwijzing van de projectleider en zijn team (Mr Ir V.E. van der Gun, 
Drs T.C. Welkers, Drs E.W. Dil en Ing. D. de .long). Daarnaast wordt verwezen naar de "No
titie opzet werkzaamheden projectgroep Plan van Aanpak Schiphol en omgeving" van 21 
september 1989, waarin met goedkeuring van de leden van de projectgroep een "code of con
duct" voor de projectorganisatie is neergelegd. 

'00 Binnen de provincie Noord-Holland wordt een "Interdienstelijk Schiphol-overleg" inge
steld, bestaande uit vertegenwoordigers van alle afdelingen, 3 vaste medewerkers en de reeds 
aangewezen representanten in de projectorganisatie van het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving. Het overleg, "een soort projectbureau", wordt voorgezeten door Dr B. Linders. 
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3. de voorzitter van de Stuurgroep behartigt niet tevens de inhoudelijke in
breng van het Ministerie van VROM. De directeuren-generaal ruimtelij
ke ordening (Drs R. den Dunnen) en milieubeheer (Ir M.E.E. Enthoven) 
treden tot de Stuurgroep toe. Drs R. den Dunnen coördineert de werk
zaamheden binnen het Ministerie van VROM, formeel vanaf januari 
1991, maar feitelijk reeds in het najaar van 1990; 

4. de projectleider ondergaat dezelfde versterking. Beleidsmedewerkers uit 
de directoraten-generaal milieubeheer en ruimtelijke ordening treden tot 
de Werkgroep Lausvvolt toe. Deze constructie werkt maar half. In de 
praktijk houdt de vertegenwoordiger van het Directoraat-Generaal Mi
lieubeheer (Mr N.R. van Ravesteyn) zich vooral bezig met het aspect 
mondiale luchtverontreiniging, terwijl de vertegenwoordiger van de 
Rijksplanologische Dienst (Ir A.A. van Essen) volledig in beslag wordt 
genomen door de discussies over de financiering van het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving binnen de ICES. De projectleider blijft ver
antwoordelijk voor het volledige Plan van Aanpak Schiphol en omge
ving, incl. de communicatiestrategie en nieuwe onderwerpen als externe 
veiligheid, handhaving, I-MER Schiphol en omgeving. 

Een nieuwe wijziging wordt doorgevoerd in de periode december 
1990-april 1991. Gedurende de laatste onderhandelingsronde (december 
1990-april 1991) legt de voorzitter van de Stuurgroep zijn functie als voor
zitter van de Werkgroep Lauswolt neer. De projectleider wordt voorzitter 
van de Werkgroep Lauswolt. De beleidsadviseur Mr Dr F.L. Bussink neemt 
niet langer deel aan de Werkgroep Lauswolt. Hij krijgt als voornaamste taak 
de Stuurgroep rechtstreeks bij te staan bij de vormgeving van het Beleids-
convenant. In deze periode verliest de Werkgroep Lauswolt haar centrale 
positie in de projectorganisatie; zij vervult de functie van stafbureau voor de 
Stuurgroep waar gelet op het verloop van de gebeurtenissen de belangrijkste 
zaken worden besproken en uit-onderhandeld. 

Het voorgaande (de instelling van de Werkgroep Lauswolt in okto
ber 1990 en de wijzigingen daarin begin 1991) behoeft enige toelichting. De 
gewijzigde arrangementen hebben tot doel het bestuurlijk overleg binnen de 
Stuurgroep en tussen partijen (de bewindslieden van VROM, van Verkeer & 
Waterstaat en van Economische Zaken, NV Luchthaven Schiphol, KLM, het 
provinciaal bestuur van Noord-Holland, de colleges van B&W van Amster
dam en Haarlemmermeer) vlot te trekken: 
• met het aantrekken van Mr Dr F.L. Bussink wordt deze volledig vrijge

steld om zowel de Stuurgroep als geheel als het topmanagement van het 
Ministerie van VROM (de secretaris-generaal Drs W. Lemstra en de co
ördinerend directeur-generaal van de Ruimtelijke Ordening Drs R. den 
Dunnen) bij te staan bij het effenen van de bestuurlijke barrières op weg 
naar het Beleidsconvenant. Het Beleidsconvenant wordt door hem opge
steld en afhankelijk van het ingekomen commentaar aangepast; 

• de directeur-generaal van de Ruimtelijke Ordening Drs R. den Dunnen 
onderneemt op last van de Stuurgroep diverse bestuurlijke gesprekken 
met NV Luchthaven Schiphol, de provincie Noord-Holland en Amster
dam en Haarlemmermeer ter voorbereiding van de besluitvorming in de 
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Stuurgroep. De gesprekken verhelderen de standpuntbepaling van partij
en en verkleinen het aantal geschilpunten; 

• de projectleider concentreert zich op het management van de werkzaam
heden van de Werkgroep Lauswolt, in het bijzonder de leiding van de 
werkzaamheden in inhoudelijke zin (nachtvluchtenproblematiek, I-MER 
Schiphol en omgeving, handhaving, communicatie). Daarnaast is hij be
last met het verzorgen van het draagvlak voor de werkzaamheden bij de 
oorspronkelijke projectgroep, die inmiddels materieel van gedaante is 
verwisseld en meer een klankbordgroep is geworden; 

• specifieke onderwerpen als de bijdrage van Schiphol aan de globale 
luchtverontreiniging en de financiering van het Plan van Aanpak Schip
hol en omgeving in ICES-kader berusten bij de sinds oktober 1990 aan
gewezen officiële vertegenwoordigers van respectievelijk het Directo
raat-Generaal Milieubeheer (Mr N.R. van Ravesteyn) en de Rijksplano
logische Dienst (Ir A.A. van Essen). 

Het voorgaande overziende wordt duidelijk dat het besluitvor
mingsproces van de uitbreiding van Schiphol in de periode 1989-1991 om 
een voortdurende aanpassing van interactieregels en arrangementen vraagt. 
Aan creativiteit en efficiency heeft het niet ontbroken. 

6.3.5 Het Beleidsconvenant als produkt van doelvervlechting 

De hoofdgedachte van het pluricentrisch perspectief is die van vervlechting: 
verscheidene actoren maken in onderlinge samenwerking en strijd beleid. 
Niet enkelvoudige besluiten, maar volgtijdelijke reeksen van beslissingen 
zijn bepalend voor het verloop van complexe besluitvormingsprocessen. Be
sluitvorming omvat een veelheid van beslissingen die niet in een vooraf te 
kennen logische relatie tot elkaar staan. Een kwalitatief goed besluitvor
mingsproces heeft alleen kans van slagen indien partijen een geest van sa
menwerking en strijd omarmen. Hieronder geef ik een voorbeeld waarin het 
"openingsbod" en het eindresultaat van samenwerking en strijd met elkaar 
worden vergeleken. 

Het traject naar het Beleidsconvenant (december 1990-april 1991) 
laat de worsteling zien die partijen (incl. de Tweede Kamer) doormaken om 
helder te krijgen welke betekenis zij uiteindelijk aan het Beleidsconvenant 
hechten. In januari 1991 geeft het Ministerie van VROMBI aan dat het Be
leidsconvenant is opgezet met als doel: de voorgestelde beleidsuitspraken te 
volgen; de aangegeven procedures in gang te zetten; de in het plan opgeno
men maatregelen te treffen, en daarbij voor de benodigde financiële midde
len zorg te dragen. Partijen komen overeen dat het Beleidsconvenant strate
gisch van aard is. De operationalisering ervan ("wie doet wat, wanneer, te
gen welke kosten") moet haar beslag vinden in de vervolgprocedures, met 
name in de PKB- en de I-MER Schiphol en omgeving. AI snel wordt het 
decisieve karakter van het Beleidsconvenant ter discussie gesteld. De direc-

' 0 ' Zie: verslag Directeurenberaad VROM d.d. 10 januari 1991. 

101 



teur-generaal Milieubeheer Ir M.E.E. Enthoven bijvoorbeeld stelt de ver
houding tussen het Beleidsconvenant en een daaropvolgend I-MER aan de 
orde. Kan het Beleidsconvenant uitspraken doen, terwijl daarop nog PKB-
en I-MER-trajecten volgen?'02. Dezelfde gedachten circuleren blijkbaar al 
langer, ook bij de Minister van VROM. Een echo daarvan klinkt door in zijn 
brief aan de Tweede Kamer van 25 januari' 1991, kenmerk BSG 91/03: "Het 
convenant wordt door mij inmiddels aangeduid als beleidsconvenant. De 
eerder gebruikte term eindconvenant roept het misverstand op van finale be
sluitvorming en miskent de betekenis van de wettelijk voorgeschreven pro
cedures die na het beleidsconvenant alsnog volgen. Voor de goede orde deel 
ik U nog mee dat het hier een intentieverklaring betreft". De introductie van 
"ijkmomenten" in het Beleidsconvenant vergroot enerzijds de handelingsop
ties van partijen die moeite hebben om tot het Beleidsconvenant toe te tre
den (provincie Noord-Holland, Haarlemmermeer), anderzijds draagt zij bij 
aan een verdere erosie van de oorspronkelijke inhoud van het Beleidsconve
nant103. De Minister van Verkeer & Waterstaat (J.R.H. Maij-Weggen) 
maakt van de weifelachtigheid van anderen gebruik om zelf indien nodig 
zich op nieuwe feiten te kunnen beroepen: "Zij onderschrijft het belang van 
de ijkmomenten in het Plan van Aanpak Schiphol. De ijkmomenten bieden 
de mogelijkheid om periodiek het Plan van Aanpak integraal te beoordelen 
en de financiële aspecten ervan daarbij mee te nemen". Ook het Kabinets
standpunt van 7 maart 1991 geeft een ruime uitleg van het Beleidsconve
nant: "De regering wil komen tot een aantal beleidsmatige ijkmomenten. Op 
deze beleidsmatige ijkmomenten dient de gezamenlijke verantwoordelijk
heid van de convenantspartners opnieuw tot zijn recht te komen (...) In ieder 
geval betreft dit (...) eventuele nachtnormering". Het persbericht dat over 
het kabinetsstandpunt wordt uitgegeven vermeldt: "Op deze wijze kan op 
nieuwe ontwikkelingen adequaat worden gereageerd". Naar de Tweede Ka
mer toe ontstaat bij partijen (met name de Ministeries van VROM en Ver
keer & Waterstaat) een ongemakkelijkheid. Hoe moet omgegaan worden 
met te verwachten moties tijdens de 2 mondelinge overleggen die in de pe
riode december 1990-april 1991 zijn voorzien? Moeten zij opgenomen wor
den onder "ingekomen bestuurlijk commentaar" (pakket III van het Beleids
convenant)? Leiden zij tot aanpassing van het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving? Beperken zij de tekenbevoegdheid van de bewindslieden van 
VROM, Verkeer & Waterstaat, Economische Zaken op 16 april 1991? Hoe 
staat het met de specifieke verantwoordelijkheid van de Minister van VRO-
M voor PKB-procedures? Tijdens het Mondelinge Overleg van 6 februari 
1991 verklaart de Minister van VROM (J.G.M. Alders): "Het voordeel van 
het beleidsconvenant is vooral gelegen in het feit dat er geen ontwikkelingen 
plaatsvinden die strijdig kunnen zijn met toekomstige beleidsbeslissingen" 
(Zie: Verslag van het Mondelinge Overleg met de Tweede Kamer van 6 fe-

1°2 Zie: verslag van de Bewindsliedenstaf van VROM d.d. 28 januari 1991. 

1 0 3 Zie: verslag van het bestuurlijk overleg van 27 februari 1991 tussen de bewindslieden 
van VROM, Verkeer & Waterstaat, Economische Zaken enerzijds en bestuurders van Noord-
Holland, Amsterdam, Haarlemmermeer anderzijds. 
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bruari 1991). Ook op provinciaal niveau ontstaat verzet tegen "zulke buiten
wettelijke constructies", die voor twijfels zorgen zowel ten aanzien van de 
democratische legitimatie ervan, als "over de politieke en bestuurlijke bete
kenis en meerwaarde van zulke convenanten". Gedeputeerde mevrouw M. 
de Boer merkt hierover op: "Mijn grootste zorg is dat bij zulke buitenwette
lijke constructies de democratische legitimatie onder spanning staat. Ook zet 
ik vraagtekens bij de politieke en bestuurlijke betekenis en meerwaarde van 
zulke convenanten. Een vlucht in buitenwettelijke procedures acht ik geen 
goede zaak." "Neem bijvoorbeeld het Plan van Aanpak Schiphol. Niet in de 
stuurgroep vertegenwoordigde overheden en belangengroeperingen kregen 
de indruk dat het spel niet volgens de gebruikelijke regels werd gespeeld 
(...) Ik ben gevoelig voor deze kritiek"'^4 Het verloop van de discussie 
over de betekenis van het Beleidsconvenant toont naast de geest van samen
werking en strijd de dynamiek aan die zo kenmerkend is voor de casus 
Schiphol. De sluipende vrijblijvendheid staat in schril contrast met de waar
schuwing in het concept-advies van RPC/RMC van januari 1991: "Het ge
presenteerde pakket maatregelen is er op gericht om tot een vereniging te 
komen van op het oog tegenstrijdige wensen en belangen. Wanneer een 
afzonderlijke bouwsteen essentieel wordt aangetast brengt dit het gehele 
compromis in gevaar". 

6.3.6 Afsluitende opmerkingen 

In dit hoofdstuk is op basis van een reconstructie van besluitvormingsron-
den (Zie: Hoofdstukken 3 t/m 5) gepoogd het strategische gedrag van acto
ren te analyseren en hun interactie te beoordelen volgens het pluricentrisch 
model van Teisman. Een aantal handelingen van betrokken actoren is welis
waar te plaatsen binnen genoemde theorie, maar verklaart niet altijd de ge
dragingen. Dit geldt met name: (1) de aanwezigheid van een "sense of ur
gency" die actoren extra mobiliseert, (2) de leiderschapsrol van de Rijks
overheid, (3) de betekenis van kennisontwikkeling voor beleidsverandering, 
en (4) het doorbreken van fixatiemomenten tijdens het besluitvormingspro
ces. Deze worden als het ware aangedreven door achterliggende cultuuras-
pecten die actoren binden, maar die in de regel onuitgesproken blijven. 

'04 Zie: ROM-Magazine, nr. 3. maart 1991, met de Opinie van Gedeputeerde M. de Boer on
der de titel "Risico's van bestuursovereenkomsten". 
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HOOFDSTUK 7: URGENTIE, LEIDERSCHAP EN KENNISONT
WIKKELING; AANVULLENDE THEORETISCHE VRAAGSTUK
KEN 

7.1 Inleiding 

Gebruikmakend van het pluricentrisch model van Teisman (Zie: theoretisch 
kader in Hoofdstuk 2) heb ik als onderzoeksvraag geformuleerd: "Hoe is de 
besluitvorming over Schiphol verlopen tussen 1989 en 1991?", met als deel
vragen: "Welke zijn de kernactoren die een rol speelden in deze besluitvor
ming?", "Hoe hebben deze actoren zich gedragen?", "Tot welke interactie 
heeft dit geleid?", "Hoe kunnen wij de besluitvorming, de interactie en de 
gedragingen beoordelen?". In de Hoofdstukken 3 t/m 5 geef ik een beschrij
ving van het besluitvormingsproces, het gedrag van actoren, de interactie 
tussen actoren en het gemeenschappelijk belang dat actoren met elkaar 
ontwikkelen. Uitgaande van de besluitvormingsreconstructiemethodiek van 
Teisman is hiermee Stap 1 van zijn rondenmodel in beeld gebracht. In 
Hoofdstuk 6 analyseer ik het strategische gedrag van actoren (Stap 2) en 
beoordeel ik de interactie tussen actoren in termen van doelvervlechting, 
koppelingen en arrangementen (Stap 3). 

In dit proefschrift poog ik, naast het plegen van een gedetailleerde 
reconstructie van (bestuurlijke) gebeurtenissen in de periode 1989-1991, 
antwoord te krijgen op de vraag wat er te leren valt voor de besluitvorming 
van grote infrastructurele projecten. De analyse en beoordeling van de drie 
besluitvormingsronden over Schiphol tussen 1989 en 1991 tonen aan dat een 
aantal handelingen van betrokken actoren weliswaar is te plaatsen binnen 
het besluitvormingsmodel van Teisman, maar dat hiermee niet alle gedra
gingen van actoren kunnen worden verklaard. Dit geldt met name: (1) de 
aanwezigheid van een "sense of urgency" die actoren extra mobiliseert, (2) 
de leiderschapsrol van de Rijksoverheid, (3) de betekenis van kennisontwik
keling voor beleidsverandering, en (4) het doorbreken van fixatiemomenten 
tijdens het besluitvormingsproces. Deze worden als het ware aangedreven 
door achterliggende cultuuraspecten die actoren binden, maar die in de regel 
onuitgesproken blijven. Hoofdstuk 7 heeft tot doel hier dieper op in te gaan 
door deze vijf variabelen te beschrijven en te analyseren, enkele aanvullende 
theoretische noties erbij te betrekken en te beoordelen of een aanvulling op 
het besluitvormingsmodel van Teisman voor de bestuurspraktijk geboden is. 

Hoofdstuk 7 is alsvolgt opgebouwd: 
• een beknopte beschrijving van enkele aanvullende theoretische noties: 

het Advocacy Coalition Framework van Sabatier (paragraaf 7.2.1) en de 
Configuratiebenadering van Termeer (paragraaf 7.2.2); 

• een beschrijving van de vijf hiervoor genoemde variabelen (de paragra
fen 7.3.2 t/m 7.3.6; 

• een analyse en beoordeling van de vijf variabelen (paragraaf 7.3.7); 
• een voorstel voor lessen voor de bestuurspraktijk (paragraaf 7.4); 
• een perspectief op Schiphol (paragraaf 7.5). 
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7.2 Aanvullende theoretische noties 

7.2.1 Advocacy Coalition Framework (Sabatier) 

Sabatier heeft zijn theorie van het Advocacy Coalition Framework als ana
lysemodel voor de studie van beleidsprocessen voor het eerst in 1987/1988 
beschreven en nadien in samenwerking met Jenkins-Smith verder ontwik
keld. Sabatier0̂5 beroemt zich erop dat zijn theorie inmiddels in 34 casus 
op haar bruikbaarheid is getoetst: in zes gevallen onder zijn en Jenkins-
Smith's leiding, in acht gevallen in samenwerking met hen, en in 20 geval
len door anderen op eigen initiatief (waaronder Eberg en Van Muijen'06). 

In het Advocacy Coalition Framework staan beleidsveranderingen 
centraal. Beleidsverandering is het gevolg van drie gelijktijdige processen: 
interactie tussen met elkaar strijdende "advocacy coalitions" binnen een 
subsysteem, externe omstandigheden die op het subsysteem van invloed 
zijn, "relatively stable parameters" die voor alle partijen geldig zijn. 

De actoren in de politieke arena beschikken over een "policy be
lief system" dat voortdurend wordt bijgesteld op grond van ervaringen, de
bat en veranderingen in de omgeving, bijvoorbeeld in het economisch sys
teem. Een "belief system" kent drie niveaus^7 j e n eerste een normatieve 
laag die weinig van doen heeft met het specifieke beleid, maar meer met een 
algemene visie op normen en waarden. Om deze "deep core beliefs" bevindt 
zich een tweede laag, de "policy core beliefs", de opvattingen over het be
leidsterrein en de algemene aanpak om de harde kern te realiseren. Dit zijn 
zaken op strategisch en beleidsmatig niveau die de beleidsactor inzet om het 
beleid, c.q. de uiteindelijke beleidsdoelstelling, zo dicht mogelijk bij zijn 
"deep core beliefs" te brengen. De derde laag, de "secondary aspects", heeft 
betrekking op het specifieke beleid, de inhoud en de verwachte effecten. Dit 
zijn zaken van instrumentele en tactische aard (incl. informatiewinning) die 
ten dienste van het tweede niveau staan. In de visie van Sabatier zijn de drie 
onderscheiden niveaus hiërarchisch geordend, in de zin dat er sprake is van 
een afnemende mate van veranderingsmogelijkheden. Een "belief system" 
geldt in de ogen van Sabatier niet zozeer voor een individu, maar meer voor 
een coalitie. Alle coalities samen vormen een beleidssubsysteem. De discus
sie over het gewenste beleid is een discussie tussen coalities. 

Het "belief system" van een "advocacy coalition" kan veranderen, 
maar dit gebeurt geleidelijk. De verandering van de "secondary aspects" 
verloopt doorgaans iets sneller dan de wijziging van de harde kern. Over de-

'05 P A . Sabatier en H.C. Jenkins-Smith (1997), the Advocacy Coalition Framework: An As
sessment. Second Revision of discussion paper and draft for publication. Opgenomen in: 
Reader Beleidsprocessen: Leren met beleid. Module 31B051, 2de trimester (8 december 
1997-17 maart 1998), docent: Dr J. Eberg. 

106 Eberg. 1997 en M.L. van Muijen, 1993. 

'07 z j e 0ok: p de j o ng e n A.F.A. Korsten, Permanente herstructurering in maatschappelijke 
sectoren, dynamiek of dynamiet? Geschriften van de Vereniging voor Bestuurskunde, nr. 20. 
Den Haag VUGA, blzz. 155-179. 
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ze kern ontstaat pas discussie door omgevingsturbulentie, zo veronderstelt 
Sabatier. 

Twee soorten van beleidsgericht leren worden onderscheiden: bin
nen en tussen coalities. Leren binnen coalities is niet zo bijzonder: er is 
sprake van verfijning binnen een "bekend" denkkader. Onder drie voorwaar
den kan beleidsgericht leren tussen coalities worden bevorderd: 
• het debat tussen de aanhangers van twee denkkaders heeft ofwel betrek

king op de kernelementen van het ene kader en de secundaire elementen 
van het andere kader, ofwel op de secundaire aspecten van beide kaders; 

• er zijn over het betreffende beleidsprobleem theorievorming en kwantita
tieve gegevens beschikbaar; 

• er is sprake van een a-politiek forum dat prestigieus genoeg is om profes
sionals van diverse coalities te trekken en dat gedomineerd wordt door 
professionele normen. 

Sabatier huldigt de stelling dat "deep core"- beliefs bijzonder 
moeilijk zijn te veranderen. Beleidsverandering is vooral het resultaat van 
twee bewegingen: "policy-oriented learning" (het leren binnen een advocacy 
coalition èn het leren als gevolg van dialoog tussen verschillende advocacy 
coalitions) en "external perturbation" (de effecten van externe omstandighe
den). Van deze twee is de invloed van externe omstandigheden het sterkst. 
Op het leren binnen een coalitie zijn resultaten van wetenschappelijk en 
technisch onderzoek van grote invloed. Deze leiden tot verandering van het 
"belief system": "policy-oriented learning". 

Sabatier onderscheidt dus drie gelijktijdige processen: (1) interac
ties, (2) externe omstandigheden, en (3) relatively stable parameters. Met 
name vraagt hij aandacht voor leerprocessen. Er wordt geleerd tussen coali
ties op basis van debatten, theorievorming en kwantitatieve gegevens en 
door het optreden van prestigieuze figuren. Met name de aandacht voor ken
nisontwikkeling en de druk van prestigieuze figuren hebben bij de besluit
vorming over de uitbreiding van Schiphol ertoe geleid dat er een doorgaan
de interactie en drie beleidsprodukten tot stand kwamen. Per saldo is hier
door een beleidsverandering opgetreden. Ik kom daar nog op terug. Ook de 
relatively stable parameters (Zie: Hoofdstuk 6, paragraaf 6.2.2) verdienen 
aandacht. 

7.2.2 Configuratiebenadering (Termeer) 

In 1993 verschijnt "Dynamiek en inertie rondom mestbeleid", een studie 
naar veranderingsprocessen in het varkenshouderijnetwerk, van C.J.A.M. 
Termeer. Centraal in dit proefschrift is de verklaring voor veranderingen in 
het varkenshouderijnetwerk tegen de achtergrond van interactieprocessen 
tussen actoren. Wat wordt hieronder verstaan? In ieder geval: opvattingen 
die uitgewisseld worden; het vormen van gezamenlijke denkbeelden; regels 
die actoren met elkaar afspreken over de wijze waarop zij met elkaar om
gaan. Interactieprocessen kenmerken zich door het feit dat er voortdurend 
veranderingen optreden. Actoren treden toe en treden uit. Opvattingen en re
gels worden gecreëerd, maar ook gereconstrueerd en veranderd. Nieuwe ac-
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toren brengen nieuwe opvattingen in. Als gevolg daarvan veranderde opvat
tingen oefenen op hun beurt een aantrekkingskracht uit op weer nieuwe ac
toren. Termeer benadrukt de noodzaak van doorgaande interactie en het sti
muleren van ontwikkeling en verandering. Zij heeft weinig op met "stati
sche interacties tussen gelijkgestemde actoren die dezelfde werkelijkheids-
definities met elkaar delen", als deze ertoe leiden dat derden bewust daarvan 
worden buitengesloten. Confrontatie, dynamiek en het tegengaan van fixa
ties en blokkades zijn daar het antwoord op. Niet een inhoudelijke norm, 
maar een procesnorm moet prevaleren. Het niet-blokkeren, het niet-uitslui-
ten en het niet door één partij domineren van processen van doorgaande in
teractie is haar credo. De (centrale) onderzoeksvraag die Termeer zich stelt 
luidt: "Welke veranderingsprocessen doen zich voor in de varkenshouderij-
sector, hoe kunnen deze processen begrepen worden en in hoeverre biedt in
zicht in deze processen aangrijpingspunten voor sturing?". 

Het einde van een hecht interactiepatroon, stabiele omgangsregels 
en een sterke gezamenlijke ideologie wordt vaak ingeluid door een externe 
omstandigheid. In het geval van het varkenshouderij netwerk zijn dat "de ne
gatieve gevolgen van de ontwikkelingen in de varkenshouderij". Deze lei
den tot spanningen in het netwerk. Nieuwe actoren met nieuwe opvattingen 
doen zich gelden. 

Processen in een netwerk zijn dynamisch en complex. De dyna
miek uit zich in de constante wisselwerking tussen het niveau van structuur 
(relaties; interactiepatronen), het niveau van cultuur (opvattingen en denk
beelden) en de concrete interactie. Veranderingen op het ene niveau resulte
ren in veranderingen op een ander niveau. Complex is een netwerk door het 
grote aantal verschillende actoren, relaties en denkbeelden. 

Het belang van het onderzoek van Termeer is de door haar op ver
anderingsprocessen toegepaste configuratiebenadering. Centraal hierin is het 
ontbreken van een inhoudelijke norm. De enige norm die hoogstens wordt 
aangehouden is de "procesnorm". Hoe zit deze procesnorm eruit? Alvorens 
daar antwoord op te geven komen eerst de principes van de configuratiebe
nadering aan bod: 
• de werkelijkheid is het resultaat van interacties. De werkelijkheid is geen 

vast objectief gegeven, maar een afspraak tussen actoren. Een ieder heeft 
zijn eigen kijk op de werkelijkheid. Een werkelijkheid ontstaat pas wan
neer (een aantal) actoren hun gedachten daarover met elkaar uitwisselen, 
daarover onderhandelen en op basis daarvan overeenkomen van welke 
werkelijkheid zij voortaan zullen uitgaan. De werkelijkheid is een afge
sproken sociale realiteit. "De afgesproken werkelijkheid is geen stabiel 
gegeven, maar wordt in interactieprocessen voortdurend geconstrueerd 
en gereconstrueerd"; 

• werkelijkheidsdefinities vormen de cognitieve dimensie van de configura
tiebenadering (het "wat"). Werkelijkheidsdefinities vormen de inhoud 
van de overeengekomen werkelijkheid: zij kunnen betrekking hebben op 
thema's (activiteiten, problemen, oplossingen, beleidsinstrumenten, set 
of beliefs) en op andere actoren in het netwerk (wie hebben de macht, 
wie zijn de medestanders, wie horen erbij, wie hebben kennis). Op basis 

108 



van werkelijkheidsdefinities wordt actie ondernomen en wordt een ge
dragslijn afgesproken; 

• actoren communiceren en interacteren met elkaar. Door middel van in
teracties tussen actoren worden werkelijkheidsdefinities gevormd, ont
wikkeld en veranderd. Naarmate de interacties intensiever worden ont
wikkelen actoren regels hoe ze met elkaar en met anderen omgaan: inter
actieregels (regels over besluitvorming, conflictoplossing, informatieuit
wisseling). Interacties en interactieregels vormen samen de sociale di
mensie van de configuratiebenadering: het "wie" en het "hoe"; 

• een wisselwerking tussen cognitieve ("wat") en sociale dimensies ("wie " 
en "hoe") leidt tot (sociaal-cognitieve) configuraties^^. Dit is de kern 
van het onderzoek van Termeer. Door invulling te geven aan de sociale 
en cognitieve dimensie wordt inhoud gegeven aan het begrip interactie: 
"wie doen er mee, hoe doen zij mee en wat wordt er uitgewisseld". De 
actie van actor A ("act") leidt tot een reactie van actor B ("interact"), het
geen weer een reactie van A doet ontstaan in antwoord op de reactie van 
B ("dubbelinteract"). Een "dubbelinteract" geeft de mogelijkheid om het 
voorafgaand gedrag te (her)waarderen en "acts" en "interacts" die al heb
ben plaatsgevonden te herdefiniëren. Deze mogelijkheid tot herwaarde
ring van het oorspronkelijke gedrag is een voorwaarde voor leren. Inten
sieve interacties tussen actoren die werkelijkheidsdefinities met elkaar 
delen leiden tot (sociaal-cognitieve) configuraties. (Sociaal-cognitieve) 
configuraties zijn momentopnamen in het proces van voortdurende con
structie en reconstructie van werkelijkheidsdefinities en interactieregels. 
Grenzen van configuraties lopen dwars door eenheden als organisaties en 
netwerken heen. Het ligt niet voor de hand dat actoren zich beperken tot 
één configuratie: in de regel zullen zij ook met andere actoren communi
ceren en interacteren en zullen zij zich in meer werkelijkheidsdefinities 
herkennen. In zo'n geval is sprake van "multipele" inclusies. Multipele 
inclusies zijn een belangrijke bron van verandering; 

• confrontatie als motor voor verandering ("dynamiek"). Ontwikkeling en 
verandering zijn niet gebaat bij statische interacties tussen gelijkgestem
de actoren die dezelfde werkelijkheidsdefinities met elkaar blijven delen. 
Ontwikkeling en verandering ontstaan door confrontatie met andere wer
kelijkheidsdefinities of actoren; 

• fixaties en blokkades in interactieprocessen ("inertie"). Er is sprake van 
fixaties en blokkades wanneer actoren hun werkelijkheidsdefinities en 
interactieregels onveranderbaar en niet-onderhandelbaar verklaren. Een 
dergelijke situatie is niet bevorderlijk voor ontwikkeling en verandering. 

De procesnorm die Termeer stelt richt zich op het doorbreken van 
fixaties en blokkades met als doel: "het niet-blokkeren, het niet-uitsluiten en 
het niet-domineren van processen van doorgaande interactie". Of, positiever 
gezegd: het mogelijk maken van nieuwe ontwikkelingen en van verande
ring. Verandering wordt daarbij opgevat als: "het ontstaan, het stabiliseren 
en het destabiliseren van interactie patronen ("wie"), interactieregels 
("hoe") en werkelijkheidsdefinities ("wat"). De belangrijkste oorzaak voor 

'08 zie ook: C.J.A.M. Termeer en J.F.M. Koppenjan, 1997. 
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verandering ligt volgens Termeer in confrontatie, "Of sterker nog, verande
ring komt altijd voort uit confrontatie". Zij gaat uit van "de norm dat con
frontatie goed en zelfs onontbeerlijk is", met dien verstande dat confrontatie 
niet een doel op zichzelf mag zijn. 

Bij de analyse en beoordeling van de besluitvorming over de uit
breiding van Schiphol blijken twee elementen uit de theorie van Termeer 
een welkome aanvulling te vormen op het theoretisch model van Teisman: 
(1) het door Termeer benadrukte belang van het ontwikkelen van telkens 
nieuwe sociaal-cognitieve configuraties als voorwaarde voor leren en als 
motor voor verandering, en (2) haar pleidooi fixaties en blokkades in inter
actieprocessen te doorbreken. 

7.3 Beschrijving van vijf aanvullende variabelen 

7.3.1 Inleiding 

De besluitvormingtheorie van Teisman kent een groot aantal variabelen. In 
de Hoofdstukken 3 t/m 5 (beschrijving), en 6 (analyse en beoordeling) zijn 
zij aan de orde geweest: strategisch gedrag van actoren, interactie tussen ac
toren, beleidsarena, besluitvormingsronde, beslismoment, initiatief, aanpas
sing en selectie, doelvervlechting, koppelingen en arrangementen, gemeen
schappelijk belang. Hieronder wordt een beschrijving gegeven van vijf aan
vullende variabelen: (1) cultuuraspecten die actoren binden maar die in de 
regel onuitgesproken blijven (paragraaf 7.3.2), (2) de aanwezigheid van een 
"sense of urgency" die actoren extra mobiliseert (paragraaf 7.3.3), (3) de 
leiderschapsrol van de Rijksoverheid (paragraaf 7.3.4), (4) de betekenis van 
kennisontwikkeling voor beleidsverandering (paragraaf 7.3.5), en (5) het 
doorbreken van fixatiemomenten tijdens het besluitvormingsproces (para
graaf 7.3.6). 

7.3.2 "Common beliefs" 

Uit welke segmenten is de kwaliteit van een besluitvormingsproces opge
bouwd? Naar mijn mening kunnen in grote lijnen drie segmenten worden 
benoemd. Het eerste segment bestaat uit issues waarover actoren van me
ning verschillen en die de basis vormen van de wil van actoren om een be
sluitvormingsproces in te gaan. Het tweede segment wordt gevormd door 
het strategische gedrag van actoren. Dit segment onderscheidt zich van het 
eerste, met dien verstande dat het strategische gedrag van actoren pas vorm 
krijgt wanneer actoren een besluitvormingsproces zijn ingegaan waarin zij 
hun beslissingen in min- of meerdere mate op elkaar afstemmen. Het derde 
segment bestaat uit "common beliefs" die actoren aan elkaar binden, maar 
die in de regel onuitgesproken blijven. 

Bij de besluitvorming over de uitbreiding van Schiphol spelen 
twee constante factoren in de discussie een rol: de culturele betekenis van de 
nationale luchthaven Schiphol voor de Nederlandse samenleving (een factor 
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die publiekelijk nauwelijks wordt uitgesproken) en de milieunormen die op 
Schiphol van toepassing zijn (een factor die bijna letterlijk van de daken 
wordt geschreeuwd). Het culturele element wordt meestal niet uitgesproken 
maar fungeert in het onderbewuste van de beleidsmaker. Is het mogelijk dit 
"onderbewuste" element zichtbaar te maken, het gelaagde karakter ervan te 
expliciteren en aan te tonen welke betekenis het vervult in de besluitvor
ming over de uitbreiding van Schiphol? 

De Nederlandse samenleving kent een grote cohesie. Consensus en 
het Groene Poldermodel zijn het antwoord op het ontbreken van een sterke 
centrale overheid zoals traditionele naties als Frankrijk (sinds Richelieu), 
Spanje (sinds Olivares) of Groot-Brittannië (sinds Cromwell) die kennen. 
De common beliefs van onze samenleving laten zich, toegespitst op de ca
sus Schiphol, in twee karakteristieken vatten: (1) Nederland wordt bij uit
stek gekenmerkt door zijn bijzondere gave op het vlak van handel en dien
sten. Nederland als logistieke natie leeft of hoort te leven van verbindingen 
en van vervoer; (2) de Nederlandse samenleving waardeert mobiliteit niet 
alleen als een vorm van werkgelegenheid en welvaart, maar ook als een ui
ting van culturele emancipatie. De luchtvaart hoort daarbij. 

De nationale luchthaven Schiphol is een feit, een werkelijkheid en 
een begrip tegelijk. In tenminste drie opzichten is Schiphol van belang: 
1. Schiphol vervult een belangrijke economische functie voor de Amster

damse regio en voor Nederland als geheel. Het aantal arbeidsplaatsen dat 
direct of indirect, regionaal en nationaal door Schiphol wordt gegene
reerd bedraagt ruim 80.000. Een groei met 55.000 arbeidsplaatsen is 
voorzien. In de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening is Schiphol als een 
van de twee Nederlandse Mainports (tezamen met de Rijnmond) aange
wezen; 

2. de maatschappelijke (incl. recreatieve) functie die Schiphol vervult is 
aanzienlijk. De mobiliteit over de lucht van het merendeel der Nederlan
ders vindt plaats met Schiphol als begin- en eindpunt. Voor de directe 
omgeving van de luchthaven uit dit zich in een aanzienlijke milieube
lasting (geluid, externe veiligheid, stank, bodemverontreiniging), terwijl 
op nationaal en mondiaal niveau de bijdrage aan de luchtverontreiniging 
relatief (ten opzichte van industrie en verkeer) niet onderschat moet wor
den; 

3. de luchtvaart heeft een culturele notie. Schiphol is de thuisbasis van de 
Koninklijke Luchtvaartmaatschappij (KLM), de oudste luchtvaartmaat
schappij ter wereld. Voor een natie die excelleert in handel en diensten
verkeer ("Nederland Distributieland") en die zich een Gouden Eeuw her
innert waarin voorspoed is behaald en de nationale identiteit is gevormd 
door het bevaren van wereldzeeën, het openbreken van nieuwe markten 
en het openstellen van de eigen gemeenschap voor talent van buiten, 
blijft de Vliegende Hollander een aansprekend symbool. Schiphol is een 
nationaal icoon geworden waarmee een ieder zich vereenzelvigt^ 

'09 zie ook: Intermediair 2, 11 januari 2001, Wolken aan een blauwe hemel. Schiphol wordt 
steeds meer een "gewoon bedrijf', met daarin Drs L. van Wijk, geciteerd uit een KLM-maga
zine van eind 1999: "De luchtvaart geeft me zicht op wat er op de aardbol gebeurt. Dat blijft 
continu fascineren. (...) Daarbij heb ik nog steeds de verbazing over het vliegen zelf. Dat een 
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Economie, leefbaarheid en cultuur vormen een set (c.q. sets) van 
"common beliefs" waardoor Schiphol zich onderscheidt van andere objecten 
van nationaal belang. De geringe rationaliteit in de beleving van deze "com
mon beliefs" is een opmerkelijk fenomeen. De set (c.q. sets) van "common 
beliefs" verschaft Schiphol een voorsprong in maatschappelijke, politiek/be
stuurlijke en ambtelijke aandacht en een dominantie in aanpalende besluit
vormingstrajecten. Naast de "common beliefs" van economie, leejbaarheid 
en cultuur die in het bijzonder op Schiphol van toepassing zijn, is er de con
stante van de koopman en dominee. De dubbeldoelstelling die aan de uit
breiding van Schiphol ten grondslag ligt (verbetering van het milieu en ver
sterking van de economie) is in die visie niet anders dan een bestuurlijke, 
20ste eeuwse variant op het zoeken naar groei en evenwicht tegelijk. Daden
drang versus behoefte aan morele rechtvaardiging. Creativiteit stimulerende 
chaos (de Ministeries van Economische Zaken en van Verkeer & Water
staat) versus behoefte aan ordening (Rijksplanologische Dienst) en rand
voorwaarden (Directoraat-Generaal Milieubeheer). 

Tussen het luchtvaartbelang en het milieubelang bestaan ook ver
schillen in "common beliefs": culturele verschillen, verschillen in rationali-
teitsopvatting en verschillen in de beleidsarena's waar actoren deel van uit
maken: 

Culturele verschillen 
• de cultuur van de luchtvaart is een andere dan die van het milieubelang. 

De wereld van de luchtvaart is technisch-mechanisch georiënteerd. Aan 
technische vooruitgang mogen geen belemmeringen worden opgelegd. 
Het opheffen van de zwaartekracht vormt als het ware het bewijs en het 
symbool van de positieve waarde van beweging en verandering. De 
luchtreiziger is per definitie een wereldburger voor wie het internationale 
perspectief voorop staat. De luchtvaart denkt in korte termijn termen; 

• de cultuur van het milieubelang is op de verre toekomst gericht. De mi
lieuactivist is conservatief omdat de menselijke populatie door haar aan
wezigheid en economische activiteit nu al een te zware belasting vormt 
voor het draagvermogen van deze aarde. De milieuactivist is radicaal 
omdat verbeteringen alleen op grote schaal succes hebben en tevens diep 
ingrijpen in het leefpatroon van de individuele burger. De milieuactivist 
is naar binnen gekeerd, omdat het bewijs van zijn gelijk in kleine stapjes 
naderbij komt en zijn geloof per definitie iets tegennatuurlijks heeft. 

Verschillen in rationaliteitsopvatting 
• in de luchtvaart geldt de rationaliteit van markt en handel. Wat vandaag 

een hoge prijs heeft, kan morgen dumpwaardig zijn. Lijn-, charter- en 
vrachtvluchten zijn voor de beladingsgraad van vliegtuigen gegeven de 
omstandigheden alle even waardevol; 

vliegtuig van de grond komt, blijft me intrigeren. Dat buikgevoel heb ik al bij het ruiken van 
de kerosine op Schiphol". 

112 



• het milieubelang is cerebraal van aard. Visies, doelstellingen, randvoor
waarden, het berekenen van lange termijneffecten zijn de paradepaardjes 
van het milieuveld, en minder uitvoering, monitoring en handhaving; 

• het milieubelang hecht grote waarde aan een technisch-inhoudelijke be
nadering. Het zoekt houvast in objectieve grootheden als getalsnormen 
en daarop gebaseerde bestuurlijke richtlijnen. Het milieubelang miskent 
de belevingswaarde van zaken en neutraliseert het belang van percepties. 

Verschillen in beleidsarena 's 
• de luchtvaart heeft succesvol het economische belang "gehijackt". Lucht

vaart en economie zijn niet per definitie eikaars synoniemen. Toch is een 
populaire perceptie dat luchtvaart de motor is van werkgelegenheid en 
mitsdien geen strobreed in de weg gelegd mag worden. De groei van de 
luchtvaart volgt het ritme van de wereldeconomie; 

• het milieubelang heeft de wetenschap achter zich. In de beleidslevencyc-
lus van het milieubeleid volgt na klachten van omwonenden een lange 
fase van onderzoek, tegenonderzoek en nieuw onderzoek. Het landschap 
van het milieubeleid wordt bepaald door onderzoeksinstituten. De be-
leidsprodukten zijn getalsnormen en principes, die uiteindelijk een eigen 
leven gaan leiden: Kosten-eenheden, grenswaarde, voorkeursgrenswaar
de, streefwaarde, individueel risico, groepsrisico, risicoanalyse, stand 
still, best practicable means, best technical means, no-effect levels 
(NOEL), as low as reasonably achievable (ALARA), A-B-C-criteria. 

Deze verschillen in "beliefs" tussen het luchtvaartbelang en het 
milieubelang zijn bijzonder moeilijk te veranderen. Anderzijds doet zich ten 
aanzien van deze "beliefs" het vreemde verschijnsel voor dat hierop nu eens 
door de ene partij, dan weer door de andere een beroep wordt gedaan. Een 
bestuurder, een ondernemer, een omwonende, een passagier, een milieuacti
vist hanteert nu eens de ene set "beliefs", dan weer de andere, afhankelijk 
van zijn positie in de discussie en de besluiten die hij in het openbaar of pri
vé moet nemen. De nadruk bij deze "beliefs" ligt op het managen ervan door 
de individueel betrokkene. 

"Common beliefs" binden actoren, maar zijn moeilijk te explicite
ren. Voor de bestuurspraktijk zijn zij derhalve moeilijk instrumenteel te ma
ken. Schiphol neemt een unieke positie in, met dien verstande dat bij de 
nationale luchthaven Schiphol vele "common beliefs" gunstig samenkomen. 
"Deep down" zijn actoren het met elkaar eens over het belang van Schiphol 
voor de Nederlandse samenleving. Dit geeft Schiphol een aanzienlijke voor
sprong op andere infrastructurele trajecten in Nederland (HSL, Betuweroute, 
Tweede Maasvlakte). 
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7.3.3 "Sense of urgency"110 

Is het niet de provincie Noord-Holland zelf die zich erop beroemt bij de tot
standkoming van de Vierde Nota Ruimtelijk Ordening met succes bij de Mi
nister van VROM (Drs E.H.T.M. Nijpels) te hebben bepleit Schiphol in 
plaats van het Westelijk Havengebied een hogere prioriteit toe te kennen, 
hetgeen geleid heeft tot de aanwijzing van Schiphol als mainport in de Vier
de Nota Ruimtelijke Ordening? Dit is ook in lijn met de Structuurvisie 2015 
waarin de provincie Noord-Holland nogmaals op het belang van Schiphol 
wijst. In de Structuurvisie 2015 zet de provincie 14 strategische lijnen uit 
voor de toekomstige ruimtelijke ontwikkelingen binnen de provincie. De 
groei van de economie voltrekt zich met name aan de binnenkant van de 
Noordvleugel van de Randstad (in zuidelijke richting naar het Groene Hart, 
Schiphol). De provincie onderkent ("Schiphol op de weegschaal van econo
mie en milieu") dat de rol van Nederland in de internationale distributiesec
tor voor een belangrijk deel door Schiphol wordt bepaald. Het is in dat licht 
bezien begrijpelijk dat voor het initiatief om in het kader van een gebiedsge
richte benadering een gestructureerde besluitvorming over de uitbreiding 
van Schiphol te realiseren bij de belangrijkste "stakeholders" bestuurlijk 
draagvlak bestaat. 

In het advies ter voorbereiding van de RPC/RMC-vergadering 
over het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving van 22 januari 1991 wordt 
opgemerkt dat "de snelle ontwikkelingen op het gebied van de luchtvaart en 
de huidige, ontoereikende kwaliteit van het leefmilieu in de regio Schiphol 
geen uitstel van besluitvorming toelaten". Een zin als deze komt niet van
zelf. Randstedelijke ontwikkelingen van werkgelegenheid en woningbouw, 
de positie van Nederland als distributieland, groeiende milieuoverlast als ge
volg van aantrekkende economische activiteit leiden tot het uitbrengen van 
beleidsvoornemens op infrastructureel gebied in de vorm van de Vierde No
ta Ruimtelijke Ordening (Mainportgedachte), NMP, het Masterplan van 
Schiphol en de herziening van het Structuurschema Verkeer en Vervoer (II). 

In het Kabinetsstandpunt over het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving van 7 maart 1991 staat vermeld: "De ontwikkeling van de lucht
haven Schiphol in zijn omgeving is een zeer complex en uiterst gevoelig on
derwerp. De luchthaven Schiphol vertoont een duidelijke autonome groei. 
De regering acht deze groei gewenst gezien de positieve effecten op het na
tionaal inkomen en de toename van het aantal arbeidsplaatsen. In de Vierde 
Nota over de ruimtelijke ordening heeft de regering het belang van zowel de 
mainport Schiphol als de mainport Rotterdam voor de internationale concur
rentiepositie van ons land en van de Randstad in het bijzonder nadrukkelijk 
onderstreept. Aan de groei van Schiphol kleven echter problemen met be
trekking tot het milieu en de inpassing van deze groei in de omgeving. Deze 
staan op gespannen voet met de ambitieuze doelstellingen die de regering in 
het Nationaal Milieubeleidsplan heeft neergelegd". Het antwoord op dit di-

11° Deze term ontleen ik aan J.P. Kotter, 1997, blz. 34-40 en aan .I.A. de Bruijn, E.F. ten 
Heuvelhof en R.J. in 't Veld, 1998 
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lemma is volgens het Kabinet de noodzaak van een "beheerste groei" van 
Schiphol. In het Kabinetsstandpunt over het Plan van Aanpak Schiphol en 
omgeving van 7 maart 1991 wordt dit alsvolgt verwoord: "Het Plan van 
Aanpak bevat het resultaat van deze gezamenlijke aanpak. Hiermee ligt een 
gemeenschappelijke ontwikkelingsrichting voor met betrekking tot de mate 
van de groei van Schiphol en de condities waaronder deze zal plaatsvinden: 
de conceptie van de beheerste groei". Deze boodschap wordt herhaald in het 
persbericht: "Het kabinet kiest voor een beheerste, gerichte groei van de 
luchthaven Schiphol. Alleen zo kan de "mainportfunctie" van Schiphol ver
sterkt worden en tevens de kwaliteit van het leefmilieu rond de luchthaven 
vooruit gaan". 

7.3.4 Leiderschapsrol van de Rijksoverheid 

Voor de besluitvorming over de uitbreiding van Schiphol in de periode 
1989-1991 wordt uitgegaan van een beleidsarena die is samengesteld uit 
zeven actoren. Vier daarvan, te weten het directoraat-generaal Milieubeheer, 
de Rijksplanologische Dienst, de Rijksluchtvaartdienst en het Ministerie van 
Economische Zaken, behoren tot de Rijksoverheid. Indien wordt uitgegaan 
van de vijf kernactoren, dan behoren drie daarvan, te weten het directoraat-
generaal Milieubeheer, de Rijksplanologische Dienst en de Rijksluchtvaart
dienst daartoe. Alleen al op basis van hun numerieke overwicht in de be
leidsarena verdient de rol van de Rijksoverheid bijzondere aandacht. De in
stitutionele uitwerking daarvan vertoont hetzelfde patroon: 
• de projectorganisatie wordt geleid door een vertegenwoordiger van het 

directoraat-generaal Mi 1 ieubeheer; 
• de voorzitterschappen van projectgroep, Stuurgroep, Inner Circle, Scena

riogroep en Werkgroep Lauswolt berusten bij vertegenwoordigers van de 
Rijksoverheid; 

• de drie beleidsprodukten (Startconvenant, Plan van Aanpak, Beleidscon-
venant) zijn beleidsstukken die hetzij ondertekend worden door bewinds
lieden, hetzij uitgebracht worden aan de Minister van VROM; 

• de beleidsopgave waarmee het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving 
start is de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening. De uitwerking van het Plan 
van Aanpak vindt plaats in beleidstrajecten van de Rijksoverheid: regel
geving (nachtvluchtenproblematiek, vaststelling geluidszone rond Schip
hol), de PKB Schiphol en omgeving en de I-MER Schiphol en omgeving. 

7.3.5 Kennisontwikkeling 

In de aanloop naar het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving is een groot 
aantal onderzoeken uitgezet om te voorzien in de kennislacunes die partijen 
gezamenlijk in het Projectprogramma (februari 1989) hebben geconstateerd. 
Deze onderzoeken zijn in de regel uitbesteed aan externe bureaus en onder
zoeksinstellingen (NEI, CPB, NLR). Ook na het uitbrengen van het Plan van 
Aanpak Schiphol en omgeving (december 1990) zijn ten aanzien van een 
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beperkt aantal onderwerpen (optimalisatie, segmentatie, vervroegd uitfase-
ren Hoofdstuk 2 vliegtuigen, luchtverontreiniging, handhaving, verkeers- en 
vervoersplan Schiphol) onderzoeken uitgezet, zij het dat hier van een strak
kere aansturing door een van de partijen (de Ministeries van Verkeer & Wa
terstaat en van VROM, NV Luchthaven Schiphol) sprake is en in de meeste 
gevallen het niet gaat om onderzoeken in cognitieve zin, maar om beleids
notities ter verduidelijking van eerdere beleidsstandpunten (bijv. luchtver
ontreiniging): onderzoek dat in de categorie beleidsgericht leren valt. Voor 
de nachtvluchtenproblematiek is het onderzoek dat door METRA is uitge
voerd relevant. 

Het geheel overziende kan in de periode 1989-1991 van drie soor
ten onderzoek worden gesproken: 
1. "cognitief' onderzoek: het onderzoekprogramma dat op basis van het 

voorjaar 1990 door de Stuurgroep vastgestelde Projectprogramma in uit
voering wordt genomen en dat in september 1990 resulteert in de 12 rap
porten die als zodanig tegelijk met het Beleidsconvenant van 16 april 
1991 zijn gepubliceerd, alsmede het onderzoek dat partijen in eigen be
heer uitvoeren. Het geluidonderzoek door het NLR valt onder de laatste 
categorie. Dit onderzoek draagt een bijzonder karakter omdat opdracht
verlening, begeleiding (waaronder de cruciale input van geluidsgege-
vens) en rapportage ervan niet in handen liggen van het milieubelang 
(het Ministerie van VROM), noch deel uitmaken van het gemeenschap
pelijk onderzoekprogramma, maar tot de specifieke verantwoordelijkheid 
van het luchtvaartbelang (het Ministerie van Verkeer & Waterstaat) 
worden gerekend; 

2. "interactief' onderzoek' 11; onderzoek dat eerder het karakter heeft van 
beleidsnotities ter verduidelijking van eerdere standpuntbepalingen. Dit 
onderzoek kan worden aangeduid als onderdeel van het beleidsgericht le
ren. De meeste onderzoeken in de periode september 1990-april 1991 
vallen hieronder; 

3. een mengvorm van cognitief en interactief onderzoek: onderzoek dat 
voortvloeit uit de wens het gevonden "gemeenschappelijk belang" te 
consolideren: de werkzaamheden binnen de zg. scenariogroep (zomer 
1990) en het door METRA uitgevoerde onderzoek naar de nachtvluch
tenproblematiek. 

De grote invloed van het beleidsonderbouwend en technisch on
derzoek op de besluitvorming over de uitbreiding van Schiphol (1989-1991) 
staat vast. Dit blijkt uit het verloop van de "leerperiode" (september 1989-
september 1990), waarin partijen gezamenlijke onderzoeksvragen formule
ren, een gezamenlijk onderzoeksprogramma in uitvoering nemen en op ba-

' ' ' Voor het onderscheid tussen "het cognitieve leren" en het "interactieve leren" verwijs ik 
naar G.R. Teisman, 1995, blz. 69. Daarin merkt hij het volgende op: (1) "Het cognitieve leren 
is gebaseerd op het a priori rationaliteits-principe. Men analyseert de situatie vooraf, formu
leert de verschillende handelingsmogelijkheden, zet de verschillende voor- en nadelen op een 
rijtje en kiest daaruit (Van Gunsteren, 1985, pp. 56)"; (2) Bij interactief leren staat de kennis 
die wordt gegenereerd tijdens besluitvorming centraal. De aandacht wordt verlegd naar het 
handelingsgerichte element van leren. Drie soorten handelingen worden onderscheiden: (1) 
variatie-creërende initiatieven, (2) aanpassingsbeslissingen en (3) selectiebeslissingen". 
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sis van de verkregen onderzoeksresultaten gezamenlijke beleidsconclusies 
trekken. Dit blijkt verder uit het belang dat aan het geluidhinderonderzoek 
door het NLR wordt gehecht. Dit blijkt tenslotte uit het beleidsmatige effect 
van het METRA-rapport op de besluitvorming over de nachtvluchtenproble
matiek. Geen van de onderzoeken is opgedragen aan een wetenschappelijke 
instelling, waardoor in het geval van Schiphol niet van wetenschappelijk on
derzoek sprake is. 

7.3.6 Het doorbreken van fixatiemomenten 

Het voorkomen en doorbreken van fixaties of blokkades in interactieproces
sen is een belangrijk principe van de configuratiebenadering van Termeer. 
In de Hoofdstukken 3 t/m 5 (beschrijvend deel) kunnen tenminste vier be
langrijke fixatie- of blokkademomenten worden geïdentificeerd: 
1. het doorbreken van de weerstand van de Rijksluchtvaartdienst tegen het 

Plan van Aanpak Schiphol en omgeving, c.q. het verkrijgen van commit
ment van de Rijksluchtvaartdienst. Dit fixatiemoment is opgelost door 
het toevoegen van twee "side letters" van respectievelijk de provincie 
Noord-Holland en het Ministerie van Verkeer en Waterstaat aan het 
Startconvenant (februari-september 1989); 

2. het verkrijgen van de geluidsgegevens die nodig zijn om inzicht te krij
gen in de nachtvluchtenproblematiek van Schiphol. Dit fixatiemoment is 
in wezen nooit opgelost, maar is als een veenbrand onder het besluitvor
mingsproces van de periode 1989-1991 blijven smeulen (september 
1989-september 1990); 

3. liet betrekken van de nachtvluchtenproblematiek in het kader van het 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. Dit fixatiemoment is opgelost 
met het aanbrengen van de "knip" tussen een landelijke nachtnorm en, in 
afwachting daarvan, een nachtregiem voor Schiphol (oktober-december 
1990); 

4. het committeren van de provincie Noord-Holland aan het Plan van Aan
pak Schiphol en omgeving. Dit fixatiemoment is opgelost door de uitein
delijke ommezwaai van het College van Gedeputeerde Staten van Noord-
Holland (december 1990-april 1991). 

7.3.7 Analyse en beoordeling van vijf aanvullende variabelen 

Uit de beschrijving van de vijf variabelen kan worden opgemaakt dat in 
ieder geval ten aanzien van de besluitvorming over Schiphol in de periode 
1989-1991 behoefte bestaat aan aanvulling van de in de besluitvormingsthe
orie van Teisman voorkomende variabelen. De vraag is alleen hoe sterk het 
signaal uit de empirie doorwerkt in de lessen die eruit kunnen worden ge
leerd voor de toekomst. Van de vijf variabelen komen urgentie ("sense of 
urgency"), de leiderschapsrol van de Rijksoverheid en kennisontwikkeling 
over als variabelen die een extra mobiliserende kracht hebben voor de be
sluitvorming. Het delen van "common beliefs" tussen actoren verschaft 
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Schiphol een voorsprong, maar is daardoor wellicht ook beperkt tot Schip
hol en komt niet voor generalisatie in aanmerking. Daarnaast worden zij 
door actoren niet uitgesproken en lijken zij in de casus Schiphol ook pas hun 
gelding te krijgen in combinatie met de door actoren ten aanzien van Schip
hol ervaren "sense of urgency". 

Het voorkomen of doorbreken van fixaties en blokkades met het 
oog op doorgaande interactie neemt een belangrijke plaats in in de configu
ratiebenadering van Termeer, maar staat niet op gespannen voet met de be
sluitvormingstheorie van Teisman. Ook vanuit het pluricentrisch perspectief 
wordt doorgaande interactie cruciaal geacht. De noodzaak fixaties en blok
kades te doorbreken in combinatie met kennisontwikkeling lijkt een oplos
sing hiervoor te bieden. 

"Sense of urgency" 
Wat toont de aangetoonde "sense of urgency" aan over het strategische ge
drag van actoren? In de eerste plaats dat de "sense of urgency" om het be
sluitvormingsproces van de uitbreiding van Schiphol in te gaan vele vaders 
kent. De provincie Noord-Holland schermt ermee, NV Luchthaven Schiphol 
presenteert zijn concept-Masterplan voor de toekomst van de luchthaven, 
terwijl binnen de Rijksoverheid de betrokken ministeries (Volkshuisvesting, 
Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, Verkeer & Waterstaat, Economische 
Zaken)''2 van harte medewerking verlenen aan het toekomstperspectief 
van de uitbreiding van Schiphol. De Vierde Nota Ruimtelijke Ordening 
fungeert als een bestuurlijke voorziening om de explosieve groei van de 
luchtvaart in goede banen te leiden, om het vastgelopen Structuurschema 
Burgerluchtvaartterreinen weer vlot te trekken en om het milieubelang 
hieraan te committeren. Het gegeven van de mainportfunctie van Schiphol 
en de dubbele doelstelling die aan de uitbreiding van Schiphol ten grondslag 
moet liggen, wordt door alle partijen onderschreven. Bezien vanuit het 
strategisch gedrag van actoren is dit een belangrijke beslissing. Het 
luchtvaartbelang en het milieubelang vinden hierin een koninklijke weg om 
de voorgestane uitbreiding van de luchthaven èn het verbeteren van de 
leefomgeving in één beslissing te combineren. In retrospectief bezien zou 
een bredere beleidsopgave een uitdagend perspectief zijn geweest, bijvoor
beeld een herziening van de Kosten-eenheid of het vinden van een alter
natieve locatie in de Noordzee. Het aantal handelingsopties zou hiermee zijn 
vergroot. De bredere beleidsopgave zou dan meegenomen zijn in de 
bestuurlijke voorziening die de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening biedt en 
onderdeel hebben uitgemaakt van de door partijen ervaren "sense of 
urgency". 

Leider schapsrol Rijksoverheid 
Het houden van een pleidooi voor een leiderschapsrol door de Rijksoverheid 
bij de besluitvorming van grote infrastructurele projecten is geen populaire 

' '2 "D e nationale ijzeren driehoek", zoals Teisman de 3 ministeries noemt, 1993, blz. 55. 
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boodschap. Waarom zou die rol door de Rijksoverheid moeten worden ver
vuld? 

Grote infrastructurele werken, waaronder de uitbreiding van 
Schiphol, komen tot stand in een proces van initiatief, aanpassing en selec
tie, waarbij de selectie door de Rijksoverheid van zwaarwegende betekenis 
is. Grote infrastructurele werken, waaronder de uitbreiding van Schiphol, 
komen niet in een bestuurlijk vacuüm tot stand. Er zijn meerdere partijen 
die ieder een eigen belang vertegenwoordigen 113: <je Rijksoverheid, die in 
de regel wordt vertegenwoordigd door verschillende Ministeries, andere 
overheden (provincies, gemeenten), de "sector" en organisaties met een 
ideële doelstelling. Het feit dat de Rijksoverheid door meer Ministeries 
wordt vertegenwoordigd, duidt op een gebrek aan coördinatie op Rijksni
veau, of zelfs op tegenstrijdige belangen tussen de verschillende 
Ministeries. De belangen van partijen lopen zelden parallel. Een partij 
ontleent haar bestaansrecht aan het eigene dat contrasteert met het belang 
van een andere partij. Elke partij is gevangen in haar eigen coalitie die op 
haar beurt beheerst wordt door voor die coalitie toepasselijke "common be
liefs". Door samenwerking en strijd zullen zij met elkaar een gemeenschap
pelijk belang moeten ontwikkelen. In een bestuurlijke setting die historisch 
bepaald is, zoals bij de besluitvorming van nieuwe grote infrastructurele 
werken meestal het geval is, is de bestuurlijke manoeuvreerruimte in de 
regel gering. De "vrije ruimte" is bij eerdere besluitvorming reeds opgesou
peerd, tegenstrijdige belangen zijn ook toen aan het licht gekomen, onder 
woorden gebracht en vastgelegd, de neiging tot verandering, zeker wanneer 
die verandering beschouwd wordt als terreinvermeerdering van de ene partij 
ten koste van de andere, is gering. 

Wat is de rol van de Rijksoverheid bij de besluitvorming over gro
te infrastructurele werken? Moet zij de "sector" in faciliterende zin bijstaan 
bij het realiseren van haar ambities en beperkt haar taak zich tot het effenen 
van bureaucratische paden en het wegnemen van administratieve belemme
ringen? Of heeft de Rijksoverheid nog steeds een normatieve taak en kan de 
burger erop vertrouwen dat zij een betrouwbare hoedster is van normen en 
waarden?! '4 Draagt de Rijksoverheid zorg voor een eenduidige overheid, 
hetgeen impliceert dat zij de taak heeft besluitvorming binnen de overheids-
kolom op elkaar af te stemmen of blijft haar publieke verantwoording be
perkt tot de vertegenwoordigende lichamen van Tweede en Eerste Kamer? 
Heeft de Rijksoverheid een taak ten opzichte van organisaties met een ideële 
doelstelling? Heeft zij tot taak een "level playing field" te creëren tussen de 
sector en organisaties met een ideële doelstelling? Moet zij een actieve spe
ler zijn temidden van andere spelers? Past haar een strikte neutraliteit of kan 
zij zelfs volstaan met de rol van toeschouwer? 

" 3 Zie ook over "pluriformiteit van belangen": Beckers, V.J.J.M. Co-produktie in het mi
lieubeleid: op zoek naar een nieuwe sturingsconceptie, in Bestuurswetenschappen 1996, nr. 3, 
blzz. 177-194. 

1 1 4 Zie ook: Kickert. W.J.M., E.H. Klijn en J.J.M. Koppenjan, 1997, blz. 171 en 178 - 181. 
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Grote infrastructurele werken komen niet meer tot stand omdat de 
Rijksoverheid dat wiM' 5. Daar is meer voor nodig. De Rijksoverheid zal 
die wil moeten verbreden en organiseren in samenspraak met andere over
heden, de "sector" en organisaties met een ideële doelstelling. De overheid 
zal naar financiële middelen moeten zoeken voor het maken van een renda
bel plan dat door de markt (shareholders) gedragen wordt, kennis moeten 
verwerven en mobiliseren om een zo goed mogelijk plan te krijgen, moeten 
nadenken welke partij welke rol krijgt met het oog op het gewenste maat
schappelijke draagvlak. Grote infrastructurele werken kennen een moeizame 
besluitvorming. Het dossier van de Tweede Nationale Luchthaven is daar 
een sprekend voorbeeld van. Nu al twee keer is dit dossier voorlopig bijge
zet in het semi-statisch archief. Waar ligt dit aan? Is er sprake van mismana
gement door de Rijksoverheid èn overschatting van haar rol? Is het een ge
val van bestuurlijke pech? 

Voor de beleidsontwikkeling en realisatie van een groot infrastruc
tureel werk staat de kwaliteit van de besluitvorming voorop. Is die kwaliteit 
onder de maat, dan zal de Rijksoverheid geen plezierige herinnering over
houden aan zowel het genomen besluit als het gevoerde proces en op termijn 
vaststellen dat "de zaak anders had gemoeten". Sterker, voor een aanzienlij
ke periode zal de Rijksoverheid zich onthouden van nieuwe initiatieven uit 
angst opnieuw schade daarvan te ondervinden. 

Ten aanzien van de rol van de Rijksoverheid zijn nog twee andere 
punten van belang: het jarenlange gedoogbeleid ten aanzien van de stelsel
matige overschrijdingen van de milieuoverlast door Schiphol en het buiten
sluiten van de milieubeweging van de besluitvorming van de uitbreiding van 
Schiphol. Het lange traject van beleidsontwikkeling, besluitvorming en be
leidsuitvoering dat Schiphol kenmerkt heeft als bijverschijnsel dat tevoren 
gestelde limieten van milieuoverlast continu worden overschreden en deze 
overschrijdingen stelselmatig worden gedoogd. De jarenlange gedoogsitua
ties die hierdoor ontstaan zijn, - in aanmerking nemende de wens tegelijk 
met de uitbreiding van Schiphol de dubbele doelstelling van economische 
versterking èn terugdringing van de bestaande milieuoverlast te realiseren -, 
gerechtvaardigd en kunnen niet zonder meer worden verworpen' '6 Ge
doogsituaties fungeren in die contekst als gerechtvaardigde pogingen van de 
Rijksoverheid om gegeven nieuwe feiten en omstandigheden aan de wens 
van het realiseren van de dubbele doelstelling te voldoen. 

11 5 Zie ook: Kicken, W.J.M., E.H. Klijn en .U.M. Koppenjan, 1997, blz. 184 en 185. 

1 l o Hier wordt ook wel anders over gedacht. Zie: Stop met het gedoogbeleid, NRC/Handels-
blad d.d. 18 september 2000, van de politieke jongerenorganisaties in Nederland. De politiek 
jongerenorganisaties uiten daarin hun afkeer van de "ondefinieerbare tussenwegen die nu 
worden bewandeld". "Willen de regering en het parlement oprechte politiek bedrijven, dan 
gedoogt zij niets meer". Als voorbeeld wordt Schiphol genoemd: "Om zowel de milieubewe
ging als Schiphol niet voor het hoofd te stoten, besloot het kabinet tot een gedoogbeleid voor 
het aantal "vliegbewegingen"". "Het gevolg van het gedoogbeleid is een slappe vertoning die 
het midden houdt tussen lafheid en laksheid". 
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In kritieken' ' 7 is het buitensluiten van de milieubeweging als ne
gatief punt genoemd in de besluitvorming van de uitbreiding van Schiphol 
(1989-1991). Hierover kan verschillend worden gedacht. De door het Minis
terie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer bij de 
aanvang van het besluitvormingsproces (1989) gevolgde strategie van "posi
tieve kwartiermakers" is gebaseerd op de gedachte dat een resultaatgerichte 
opstelling alleen mogelijk is onder partijen die eenzelfde "sense of urgency" 
en een verantwoordelijkheid voor het besluitvormingsproces als geheel met 
elkaar delen. Zeker bij een zo complex beleidsdossier als de uitbreiding van 
Schiphol is deze strategie niet van realiteitszin gespeend. De vraag die ove
rigens opdoemt is of het niet juist de taak is van de Rijksoverheid (in casu 
de Ministeries van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieube
heer, van Verkeer & Waterstaat, van Economische Zaken en van Binnen
landse Zaken) om in complexe besluitvormingstrajecten een "level playing 
field" te creëren, waarin partijen die in de regel zich in de achterhoede be
vinden of niet zo snel de weg weten om hun geluid effectief kenbaar te ma
ken, in de Rijksoverheid een bondgenoot weten die hun belangen positief 
versterkt. De Rijksoverheid als verantwoordelijke voor het tot een succesvol 
einde brengen van het besluitvormingsproces (in de zin van procesmanage
ment èn inhoudelijke sturing) botst hier met de verantwoordelijkheid van 
dezelfde Rijksoverheid om een voor alle partijen "level playing field" te 
creëren. Er valt dan ook iets te zeggen voor het pleidooi dat een sterke 
(Rijks-) overheid sterke organisaties en actieve burgers nodig heeft' '8 . Be
sluitvorming zou in die visie niet alleen een zaak moeten zijn van de over
heid en de markt, maar betrokkenheid vereisen van actieve partners van een 
"civil society". "Een belangrijke voorwaarde daarvoor is dat partijen elkaar 
erkennen als gelijkwaardige gesprekspartners die bereid zijn op het terrein 
van milieu en natuur naar gemeenschappelijke standpunten te zoeken, en 
waarbij uitruil van belangen en het sluiten van compromissen nadrukkelijk 
een optie is". Een en ander laat onverlet dat de positie van de milieubewe
ging niet voor iedereen onbetwist is. Zo is een populaire opvatting' '9 dat de 
Rijksoverheid en de NV Luchthaven Schiphol zich in de afgelopen jaren te 
veel door allerlei milieubewegingen en "hun inmiddels professionele zaak
waarnemers" hebben laten inpakken. Naast de "fuik van de kwantitatieve 
decibelberekeningen" zijn zij in de "overlegfuik" verstrikt geraakt. "Met de
ze mensen (de professionele zaakwaarnemers die van het protesteren een 

'17 Zie: bijvoorbeeld Van Tatenhove, J. en P. Leroy ("Beleidsnetwerken", in: Beleidsweten
schap, jaargang 9, no. 2, 1995, blz. 128-145). Die noemen het voorbeeld van het ROM-pro
ject Schiphol waar volgens hen door het buitensluiten van de milieubeweging weliswaar een 
soepel verlopend proces werd gecreëerd, maar waarvan zich men wel kan afvragen of dat tot 
een kwalitatief hoogstaand besluit heeft geleid. 

1 , 8 Zie: Het Groene Poldermodel kan niet genegeerd worden, NRC/Handelsblad d.d. 15 sep
tember 2000, van Wijnand Duyvendijk, directeur van Milieudefensie. 

119 Zie: Geblunder om nationale luchthaven Schiphol, Het Financieele Dagblad d.d. 30 sep
tember 2000, van A.C. Zijderveld, hoogleraar sociologie aan de Erasmus Universiteit in Rot
terdam. 
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dagtaak en een professie hebben gemaakt) is het, als het om overleg gaat, 
slecht kersen eten! Ze houden pas op als er op het territorium van Schiphol 
koeien en schapen grazen". Gewezen wordt op het goede voorbeeld van het 
buitenland (Verenigde Staten) waar omwonenden financieel worden gecom
penseerd naar rato van het aantal vluchten dat over hun huizen scheert. In 
plaats van protesten en klachten regent het verzoeken van omwonenden aan 
de luchthaven of er juist niet meer kan worden gevlogen zodat het compen
satiebedrag navenant wordt verhoogd. "Aan regulier overleg en zaakwaar
nemers hebben ze dan geen behoefte meer". 

Afsluitend kom ik tot de conclusie dat bij de besluitvorming van 
grote infrastructurele werken in Nederland een sturende rol van de Rijks
overheid niet kan worden gemist. De Rijksoverheid vervult hierbij tenmin
ste drie rollen: 
1. als project- en procesmanager voor de besluitvorming; 
2. met het oog op de verdere ontwikkeling van beleidsvisies op nationaal 

niveau; 
3. als hoeder van nationale "normen en waarden", waaronder inbegrepen 

het zorgen voor een "level playing field" van actoren en voor de bestuur
lijke legitimatie van "gedoogsituaties". 

Kennisontwikkeling 
In recente discussies 120 j n RMNO-kader is de stelling verdedigd dat de vor
ming van kennis voor beleid geschiedt in een contekst die vergelijkbaar is 
met de vorming van beleid. Theorieën van beleidsvorming zouden "tenmin
ste ten dele" van toepassing kunnen worden verklaard op kennisvorming: 
(1) kennis is een produkt van strijd en interactie tussen partijen met uiteen
lopende belangen, die coalities met gedeelde waarden vormen; (2) hoe ver
houden zich de arena's waarin kennisvorming plaatsvindt, tot beleidsare-
na's. Analoog aan de door Teisman beschreven asymmetrische relaties tus
sen partijen wordt onder anderen aan de hand van ervaringen in TNLI-kader 
geconstateerd dat de verhouding tussen kennis en waarden een asymme
trisch karakter heeft: waarden hebben een sterkere invloed op kennis dan an
dersom. In de beleidsarena gaat het om de inhoudelijke waarden ten aanzien 
van het beleid. Deze wegen voor de beleidsmaker zwaarder dan de waarden 
ten aanzien van de kwaliteit van kennis (kennisarena). Die constatering ligt 
in lijn met de theorie van "deep core beliefs" van Sabatier. Produktie en be
nutting van kennis die dieper liggende beliefs kunnen aantasten, worden ge
weerd. Vanuit de veronderstelling dat ook wetenschappers als kennisprodu
centen niet waardevrij zijn en tussen partijen in de beleidsarena en onder
zoeksinstellingen hiërarchische verhoudingen bestaan, c.q. coalities zijn 

'20 Gedoeld wordt op discussies in RMNO-kader. waarin 4 rapporten van deskundigen zijn 
uitgebracht (waaronder een over de 5de baan van Schiphol) en een studieconferentie over 
"(Milieu) kennis en beleid: naar een optimale relatie", te Wassenaar op 7 september 1998 is 
belegd. Een intrigerende bijdrage is de paper: "Willens en Wetens. Over de verhouding tus
sen waarden, kennisproductie en kennisbenutting in het milieubeleid" van Drs A.J.M. Verheij 
(Berenschot). Een en ander heeft geresulteerd in de publicatie Willens en Wetens, 2000, R.J. 
in 't Veld (redactie), met daarin de bijdrage Willens en Wetens door In 't Veld, R.J. en 
A..I.M. Verheij, blzz. 105-145. 
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aangegaan, volgt de conclusie dat een strikte scheiding tussen wetenschap 
en beleid, waarbij de wetenschap waardevrije feiten inbrengt, een illusie is: 
"naarmate onzekerheden en de aard van de belangen die met een onderzoek 
gemoeid zijn, fundamenteler en moeilijker zijn, meer buitenwetenschappe-
lijke elementen zoals ervaring en intuïtie gewenst zijn. Sommigen vinden 
dat zelfs ook buitenwetenschappelijke kennis en inbreng van leken 
noodzakelijk is voor goed onderzoek ("lay knowledge" of "citizen scien
ce")" (Verheij, a.p., biz. 16). 

Voor een toekomstige discussie over de uitbreiding van Schiphol 
geldt deze vermaning tweeledig: (1) besteed zorg aan voldoende koppeling
en tussen beleidsarena en kennisarena opdat de veelvormigheid van waarden 
uit de beleidsarena in de kennisvorming terugkeert; (2) leg bij het articule
ren van de kennisvraag en het vormgeven van de kennisproductie een ver
binding met maatschappelijke partners die niet tot de beleidsarena in enge 
zin horen. Het betrekken van deze partners verbetert het democratisch ge
halte van de besluitvorming. "Een grotere diversiteit aan waarden kan leiden 
tot creatievere oplossingen" (Verheij, a.p., blz. 31). 

In De Ongekende Samenleving (DOS)121: de samenleving die uit 
het oogpunt van de officiële bestuurders ervan onvoldoende wordt gekend, 
is op kennis gebaseerde overheidssturing problematischer geworden. Anders 
dan in het verleden is er meer kennis dan ooit bijgekomen. Kennis is toegan
kelijker geworden. Bijzondere kennis wordt bij meer mensen dan vroeger 
geaccumuleerd, waardoor "algemene" kennis snel dreigt te verouderen. 
Kennis verandert het gekende. Kennis van wat er in de samenleving aan de 
hand is wordt benut en leidt zo tot verandering van de samenleving en dus 
tot veroudering van kennis. 

Welke kennisstrategie moet hiertegen aangewend worden? Van 
Gunsteren en Van Ruyven zien weinig heil in uitbreiding, actualisering of 
verdere verfijning en beheersing van kennis. Een vruchtbaar alternatief is 
het accepteren van De Ongekende Samenleving (DOS) en het hanteren van 
een ruimere notie van kennis. Waaruit die ruimere "kennis" bestaat? Van 
Gunsteren en Van Ruyven noemen (blz. 17): 
a) naast theoretische kennis is er praktische kennis, die iets anders is dan 

louter toeppassing van theorie. Naast "knowing that" is er "knowing 
how", de kennis die in het doen zichtbaar wordt, zonder dat hij expliciet 
en theoretisch kan worden geformuleerd; 

b) naast inhoudelijke kennis is er relationele kennis, naast objecttaai relatie-
taal; 

c) naast koele kennis is er kennis die voortkomt uit erkennen en meeleven, 
uit een gepassioneerd reageren op bijzondere gebeurtenissen en situaties; 

d) er is kennis van het algemene en de door romantici ontwikkelde kennis 
van het bijzondere en onherhaalbare; 

e) er is kennis en "kennis" over de toepassingsvoorwaarden ervan. In een 
DOS-wereld zijn die voorwaarden veranderlijk en niet vanzelfsprekend. 

'21 Zie: H. van Gunsteren en E. van Ruyven (red.), 1995. 
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Competentie in het inschatten ervan is dan van cruciaal belang voor een 
zinnig gebruik van kennis; 

f) er is kennis van één feitelijk bestaande wereld en er is kennis van diverse 
"subjectieve" werelden. De wereld is ons nooit direct gegeven, maar ver
schijnt in een visie die haar mede constitueert. Binnen die visie is een be
roep op "de feiten" mogelijk, waardoor die visie gewijzigd of onhoud
baar wordt. We verhuizen dan naar een andere visie. "Ways of worldma-
king" noemt Nelson Goodman]22 dat. In DOS zijn deze "ways" 
turbulent en druk begaan; 

g) er is kennis van de wereld die nu "is" en kennis van "possible worlds". 
We leven in een wereld die "is" en hebben verwachtingen omtrent van 
hieruit bereikbare mogelijke werelden. In DOS zullen de verwachtingen 
omtrent mogelijke werelden enerzijds en de stappen om daar te komen 
anderzijds sterk uiteenlopen; 

h) er is kennis van wat "is" en er is kennis die totstandkomt door selectie uit 
een repertoire van reacties op een "ongekende" wereld die iets met ons 
doet, bij ons binnendringt. Traditionele sturing vertrouwt op kennis van 
wat "is" en het op grond daarvan ontwerpen van precisie-interventies: 
sturen door coderen, analyse en instructie. Een alternatief is vertrouwen 
op sturen door selectie uit een bestaand repertoire van reacties. 

Een aan Van Gunsteren verwante invalshoek ontvouwt Teisman in 
Terugblik op toekomstverkenningen123, Werkdocument 1 Studiegroep Toe-
komstonderzoek en Strategisch Omgevingsbeleid van de WRR. Hij bepleit 
een drie-eenheid "willen, kunnen en weten", waarbij willen, weten en kun
nen de drie hoekpunten van een beleidsproces vormen. In de beleidspraktijk 
staan "willen" (normen) en "kunnen"(mogelijkheid) vaak dichtbij elkaar. Zij 
vormen de tweeling "probleem" en "oplossing". "Weten"(feiten) staat er 
enigszins los van. Om de relatie tussen willen, weten en kunnen aan te ge
ven bestaan er volgens Teisman drie ideaaltypen: 
• hiërarchie: kennis dient om te kunnen wat gewild wordt; 
• transactie: kennis benutten om te kunnen wat (anderen) willen; 
• netwerk: kennis staat in interactie met willen en kunnen. In het netwerk

model, dat zijn voorkeur heeft staat interdependentie centraal. 

Schematisch komt hij tot het volgende beeld: 

HET KLASSIEKE 
MODEL 

Het willen heeft het primaat 

Op basis van wilsbeschikking 
wordt vaststellen wat "kan" 

HET TRANSACTIE-
MODEL 

Het kunnen heeft het primaat. 

Op basis van een verkenning 
van (gaten in) de markt gaat 

HET NETWERKMODEL 

Kunnen, willen en weten zijn 
vervlochten. 

Partijen bepalen op basis van 
interdependenties wat ze 

122 N. Goodman, 1978. 

123 Teisman, 2000. 
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ondersteund door kennis over 
de feiten en effecten van 
voorgestane interventies 

Beleid benut kennis om 
afwijken van het willen en 
randvoorwaarden voor het 
kunnen vast te stellen. 
Onderzoekers vergaren 
feiten. 

Kennis is vast te leggen in 
een rapport, heeeft een 
aanzienlijke levensduur en 
wordt niet heftig betwist. 

een producent bepaalde 
producten maken, waarbij 
bezien wordt wat en wie 
nodig is om dat te kunnen 
maken. 

Onderzoek dient om eigen 
product beter te maken en 
goed te presenteren bij 
anderen die iets willen. 

Kennis is bederfelijk omdat 
de preferenties van afnemers 
veranderen, ook onder 
invloed van andere 
producten. 

apart en gezamenlijk 
kunnen/willen. 

I let weten ondersteunt het 
zoeken naar haalbare 
combinatiies van kunnen en 
willen. Kennis is 
netwerkkennis. 

Diverse actoren construeren 
in een complex 
interactieproces een aan 
plaats en tijd gebonden 
hanteerbare mix van weten, 
kunnen en willen. 

7.4 Lessen voor de bestuurspraktijk 

7.4.1 Inleiding 

In De verguisde staat (1987) betoogt In 't Veld dat sturing - "te definiëren 
als gerichte beïnvloeding" - het best valt te verklaren in een adequate con
text en met inachtname van de eigenschap van reflexiviteit van individuele 
mensen en sociale systemen. Van een adequate context is sprake, wanneer 
aandacht bestaat voor de omstandigheid dat feiten en gebeurtenissen deel 
uitmaken van maatschappelijke processen. Deze processen kennen in begin
sel geen begin of einde, maar worden vooral waargenomen in de vorm van 
een momentopname, een bepaalde toestand, terwijl verandering zich mani
festeert als een verschuiving van de ene in andere toestanden. Reflexiviteit 
heeft betrekking op de aanvaarding van de relativering van de geldigheids
duur van kennis en van de levensduur van sturingssystemen. Sociale syste
men en mensen leren van wat zij in hun omgeving waarnemen. Wat waarge
nomen wordt zijn effecten van sturing, maar ook vergaarde wetenschappe
lijke kennis. Zij leren en gaan zich vervolgens anders gedragen. Aldus komt 
In 't Veld tot de uitspraak: "Procesmatigheid en reflexiviteit zijn twee we
zenskenmerken van het materieel object van de bestuurskunde, die er de 
oorzaak van vormen, dat ook de bestuurskundig onderzoeker bij pogingen 
tot prescriptie naast empirisch gefundeerde kennis ook zijn artisticiteit en 
wijsheid moet benutten. Ook dit noopt tot bescheidenheid"'24 

De besluitvorming over de uitbreiding van Schiphol in de periode 
1989-1991 in ogenschouw genomen, kunnen ten aanzien van het feitenre
laas de volgende conclusies worden getrokken: 
1. de dynamiek in het besluitvormingsproces met betrekking tot de uitbrei

ding van Schiphol (1991) is vooral veroorzaakt door één externe omstan-

1 2 4 Zie:R.J. in' t Veld, 1987. 
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digheid: de explosieve groei van de burgerluchtvaart in de tweede helft 
van de jaren 80. De aanwijzing van Schiphol tot mainport in de Vierde 
Nota Ruimtelijke Ordening is per saldo geen externe omstandigheid, 
maar komt voort uit de inspanningen van actoren die later de beleidsare-
na van de uitbreiding van Schiphol vormen; 

2. de positieve resultaten van het "beleidsgericht leren", waaronder de er
kenning dat door met elkaar in gesprek te raken ook nieuwe elementen 
aan de discussie zijn toegevoegd en de discussie daardoor is verrijkt, zijn 
daadwerkelijk van invloed geweest op de veranderde posities van actoren 
en ervoor hebben gezorgd dat uiteindelijk actoren het Beleidsconvenant 
van 16 april 1991 hebben ondertekend; 

3. de Rijksoverheid (de Ministeries van VROM, van Verkeer & Waterstaat 
en van Economische Zaken) heeft een krachtige inhoudelijke sturing aan 
het besluitvormingsproces (1989-1991) gegeven. De Rijksoverheid heeft 
een besluitvormingsproces ingericht waarin het luchtvaartbelang en het 
milieubelang zijn gestimuleerd om een gemeenschappelijk belang te ont
wikkelen. Dit gemeenschappelijke belang heeft ertoe geleid dat actoren 
overeenstemming over de uitbreiding van Schiphol konden bereiken en 
deze overeenstemming hebben neergelegd in het Beleidsconvenant; 

4. de duurzaamheid van het genomen besluit tot uitbreiding van Schiphol 
(1991) is ten zeerste is bevorderd door diep gevoelde "common beliefs" 
die actoren met betrekking tot Schiphol met elkaar delen. Schiphol neemt 
in de Nederlandse samenleving een unieke positie in. Keer op keer slaagt 
het erin de besluitvorming in zijn voordeel te beslechten. 

Het meest concrete resultaat van het besluitvormingsproces in de 
periode 1989-1991 is het akkoord dat bereikt is tussen de Rijkspartners en 
direct belanghebbenden (NV Luchthaven Schiphol, KLM, provincie Noord-
Holland, Amsterdam, Haarlemmermeer) over de toekomst van Schiphol. Dit 
akkoord is herbevestigd in de PKB-Schiphol en omgeving van 1995. In het 
besluitvormingsproces van 10 jaar later (1998-nu) staan aan de ene kant de 
convenantspartijen van respectievelijk 1991 en 1995 (aangevuld met de Ne
derlandse Spoorwegen) en aan de andere kant de milieubeweging. In zover
re kan worden geconcludeerd dat het akkoord van 1990 (Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving), vastgelegd in 1991 (Beleidsconvenant) en herbe
vestigd in 1995 (PKB-Schiphol en omgeving) 10 jaar later, niettegenstaande 
nieuwe ontwikkelingen en feiten rond de groei van de luchtvaart in de twee
de helft van de jaren 90, nog steeds van kracht is. 

7.4.2 Voorstellen voor prescriptie 

Wat versta ik onder de kwaliteit van het besluitvormingsproces? In de eerste 
plaats betekent dit dat de Rijksoverheid zich rekenschap moet geven van de 
partijen die voor het succes van het besluitvormingsproces van essentieel 
belang zijn. Zij dient al in een verkennende fase een duidelijk beeld te heb
ben van de partijen, van wat hun beweegt, van hun (tegenstrijdige) belang-
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en125 en van de coalities waarin zij gevangen zijn. De Rijksoverheid zal 
zich in die partijen, belangen en coalities moeten inleven en zich voort
durend moeten afvragen of het doorzetten van de besluitvorming het waard 
is in relatie tot de normen en waarden waarvoor zij als Rijksoverheid verant
woordelijk is1 2 6. Deze fase van besluitvorming kenmerkt zich door kennis
vergaring en onderzoek, door een luisterende houding en enige introspectie. 
De Rijksoverheid pikt vooral signalen op en probeert die goed te verstaan, 
organiseert en distribueert informatie en kennis, en treedt pas in de tweede 
plaats op als beleidsontwikkelaar'27 

Staan nog steeds alle lichten op groen, dan is het zaak om de be
reidheid van partijen om met elkaar een serieus besluitvormingsproces in te 
gaan, goed te verankeren128. Belangrijke vragen waarop een positief ant
woord vereist is zijn: 
1. bestaat er een vaste wil bij partijen (incl. de Rijksoverheid) om resultaten 

te bereiken?; 
2. zijn partijen bereid om een geest van "samenwerking en strijd" te om

armen; 
3. is er een door alle partijen gevoelde "sense of urgency" aanwezig die het 

noodzakelijk maakt om handelend en resultaatgericht op te treden? 
Het is verstandig de afspraak om het besluitvormingsproces in te 

gaan met de vaste wil om eruit te komen schriftelijk vast te leggen, niet zo
zeer om elkaar contractueel te binden, maar om in de aanloop tot een derge
lijke schriftelijke afspraak te oefenen en ervaring op te doen met wat samen
werking betekent. Aldus kom ik tot de volgende eisen waaraan een kwalita
tief goed besluitvormingsproces moet voldoen: 
1. de aanwezigheid van een "sense of urgency", waaronder het van start 

gaat. Van een "sense of urgency" is sprake indien meerdere partijen, af
komstig uit verschillende "coalities", de wens uiten met het oog op het 
realiseren van een infrastructureel project van nationale omvang een 
besluitvormingsproces in te gaan met het doel met elkaar tot beleidsaf
spraken te komen. Deze "sense of urgency" dwingt partijen om elkaar op 
te zoeken en resultaatgericht met elkaar samen te werken; 

2. partijen, c.q. coalities, hebben de ambitie over en weer inzicht te hebben 
in eikaars belangen, "common beliefs" en standpunten. Het hoort bij 
een professioneel procesmanagement dat partijen goed naar elkaar luiste
ren, zich een voorstelling kunnen maken van eikaars belangen, van de 

l2:> Hiertoe behoren ook beleidsdoelstellingen. Zie over de relatieve betekenis van beleids
doelstellingen: Beckers, V.J.J.M. Co-produktie in het milieubeleid: op zoek naar een nieuwe 
sturingsconceptie, in Bestuurswetenschappen 1996, nr. 3, blz. 187. 

'26 Zie ook over de noodzaak eikaars taal te leren begrijpen en spreken: Beckers, V.J.J.M. 
Co-produktie in het milieubeleid: op zoek naar een nieuwe sturingsconceptie, in Bestuurswe
tenschappen 1996, nr. 3, blz. 181. 

1 2 7 Zie ook: E.H. Klijn en G.R. Teisman, 1997, blz. 106 - 108. Zie ook: Judith E. Innes, 
1996. Planning Through Consensus Building, blz. 460 - 472 van APA-Journal, Autumn 
1996. 

1 2 8 Zie ook: Termeer, C.J.A.M en J.F.M. Koppenjan, 1997, blz. 89 en 90. 
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coalities waarin zij zich bevinden, van de inhoudelijke nonnen en waar
den die het handelen van actoren bepalen ("welke common beliefs delen 
partijen?"); 

3. de Rijksoverheid vervult een sturende rol in het besluitvormingsproces. 
Gedoeld wordt op een Rijksoverheid die een professioneel procesmana
gement paart aan een krachtige inhoudelijke sturing; 

4. er wordt veel aandacht besteed aan onderzoek en kennisvergaring. On
derzoek en kennisvergaring worden hierbij niet alleen opgevat in cogni
tieve zin, maar ook in de zin van beleidsgericht leren. Aan het begin van 
een besluitvormingsproces is de aandacht van partijen in de regel eenzij
dig gericht op het maatschappelijk probleem sec en de oplossing daarvan 
die een ieder het meest gewenst voorkomt. Wat ontbreekt zijn actuele da
ta en informatie met betrekking tot het maatschappelijk probleem en 
daarmee inzicht in probleem, probleemoplossing en beleidsondersteu
nende kennis. Wat in de regel verder ontbreekt zijn actuele beleidsdocu
menten met uitspraken over het maatschappelijk probleem en over de 
gewenste oplossing daarvan. Dit alles heeft tot gevolg dat in elke stap 
van het besluitvormingsproces de bijdrage van onderzoek en kennisver
garing, eerst in cognitieve zin en later in de zin van beleidsgericht leren, 
aan het besluitvormingsproces een belangrijke factor vormt voor de kwa
liteit en het succes van het besluitvormingsproces; 

5. partijen omarmen een geest van samenwerking en strijd. Samenwer
king en strijd zijn noodzakelijk om een concreet resultaat te bereiken. Dit 
resultaat zal nooit finaal zijn. Dit resultaat ("sociale momentopname" 
van Termeer en "windows of opportunity" van Teisman) zal op termijn 
worden gereconstrueerd en opgaan in nieuwe ontwikkelingen en configu
raties. Toch is dit resultaat niet vluchtig. Actoren leren van hun samen
werking en strijd. Wat zij leren (in de zin van: beleidsgericht of interac
tief leren) wordt toegevoegd aan hun "common beliefs". Samenwerking 
en strijd is vooral een proces van doelvervlechting met het oog op het 
ontwikkelen van een gemeenschappelijk belang; 

6. een kwalitatief goed besluitvormingsproces ontwikkelt zich met inacht
neming van interactieregels. Algemene procesnormen, zoals het waar
borgen van doorgaande interactie, het stimuleren van ontwikkeling en 
verandering, het opereren in termen van beleidsarena's en beleidsronden, 
maken deel uit van het procesmanagement. 

7.5 Perspectief op Schiphol 

Sinds de ondertekening van het Beleidsconvenant (16 april 1991) is er veel 
gebeurd. Waarneming van de ontwikkelingen sinds 1991 levert het volgende 
beeld op: 
1. hoe succesvol een beleidsprodukt is blijkt pas bij de implementatie, uit

voering en handhaving ervan. In de praktijk kan die waardering pas vele 
jaren na het moment van décharge van de projectorganisatie worden ge
geven. Niet de projectorganisatie, maar de lijnorganisatie heeft dan de 
taak optredende gebreken en andere onvolkomenheden te repareren. De 
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besluitvorming van de uitbreiding van Schiphol (1989-1991) is tamelijk 
overzichtelijk, aangezien in die periode de beleidsontwikkeling van de 
mainport Schiphol centraal staat. De periode daarna, die in het teken 
staat van de uitvoering van het Beleidsconvenant, is gecompliceerder. 
Uitvoeringsproblemen doen zich voor die voor een deel betrekking heb
ben op inhoudelijke imperfecties van het afgesprokene (landelijke nacht
norm, externe veiligheid, luchtverontreiniging, heffing van accijns op ke
rosine), voor een deel op een gebrekkig handhavingssysteem, en voor 
een ander deel op nieuwe feiten en externe omstandigheden als de explo
sieve groei van de luchtvaart; 

2. in de tweede helft van de jaren '90 treedt een nieuwe explosieve groei 
van de luchtvaart op. Die externe omstandigheid leidt ertoe dat een be
langrijke "onderlegger" van de afspraken die in het Plan van Aanpak 
Schiphol en omgeving (1990) zijn overeengekomen en die met het Be
leidsconvenant (1991) zijn vastgelegd en in de PKB Schiphol en omge
ving (1995) zijn herbevestigd, is veranderd. De afgesproken limieten 
over de verdere groei van Schiphol bieden voor de luchtvaartsector geen 
soelaas meer, eenvoudig omdat zij eerder dan gepland reeds worden be
reikt. Voor de ondertekenende partijen van het Beleidsconvenant (de Mi
nisteries van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, 
van Verkeer & Waterstaat, van Economische Zaken, NV Luchthaven 
Schiphol, KLM, de provincie Noord-Holland, Amsterdam en Haarlem
mermeer) betekent dit dat zij weliswaar zich nog aan elkaar gebonden 
voelen (de uit het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving ontstane nieu
we coalitie is sterk genoeg gebleken), maar naar wegen zoeken om tot 
nieuwe afspraken te komen die een verdere groei van Schiphol mogelijk 
maken. Een handicap daarbij is dat zij de milieubeweging tegenover zich 
vinden, die alle goedbedoelde pogingen ten spijt (onder andere het 
TOPS-initiatief) zich niet wil committeren aan een verdere groei van 
Schiphol, en dat zij verder een bestuurlijke voorziening zoals de Vierde 
Nota Ruimtelijke Ordening in 1989, in 2000 ontberen; 

3. het (ruimtelijke en milieu-) dogma van de "beheerste groei" van Schip
hol (Kabinetsstandpunt Plan van Aanpak Schiphol en omgeving van 7 
maart 1991) is in 1998 met de aanvaarding van de noodzakelijke verdere 
groei van Schiphol definitief opgegeven. Hiervoor in de plaats is het be
grip "selectieve groei" gekomen. De vraag is often aanzien van de lucht
vaart een selectieve groei mogelijk is: (1) luchtvaart is per definitie een 
bulkprodukt dat alles aanpakt wat over de lucht vervoerd kan worden; (2) 
ook selectie in de zin van het op basis van onderhandeling tussen vergun
ningaanvrager en vergunningverlener inrichten van een milieugebruiks
ruimte roept vragen op. Alle milieuproblemen blijven in zekere zin aan 
elkaar contingent (meer luchtbewegingen leiden in de regel tot meer ge
luidsoverlast, meer veiligheidsrisico's, meer luchtverontreiniging en 
meer bouwverboden in de omtrek van de luchthaven); 

4. over Schiphol zijn actoren (al of niet aangevuld met de laatste ontbreken
de "schakel": een verantwoordelijkheid dragende milieubeweging) "uit
geleerd". Nieuwe kennisfeiten op technisch-inhoudelijk gebied, nieuwe 
vaardigheden, een significante wijziging van bevoegdheden van partijen 
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doen zich niet voor. "The Last Frontier" is met de besluitvorming van de 
periode 1989-1991 en de PKB Schiphol en omgeving van 1995 bereikt; 

5. sinds 1991 is de mobiliteit van het individu almaar toegenomen. Het toe
genomen aantal Nederlanders dat Schiphol kiest als vertrekpunt en punt 
van aankomst weerspiegelt enerzijds de globalisering van reisdoelen, an
derzijds de versterking van de centrale positie van Schiphol ten opzichte 
van andere transportwijzen (scheepvaart, vervoer over de weg, treinver
keer); 

6. de metafoor van de "Vliegende Hollander" is met de multiculturele sa
menleving die ver van de Rijndelta nieuwe wortels krijgt eerder versterkt 
dan verzwakt. De groeiende samenwerking tussen luchtvaartmaatschap
pijen (KLM, Northwestern, Alitalia, British Airways) zorgt er daarente
gen voor dat Schiphol minder "blauw" wordt; 

7. het huidige Kabinet ziet mogelijkheden om de verdere groei van Schip
hol, waarmee het reeds vanaf 1998 akkoord is, te accommoderen. Het wil 
daarbij afstappen van de normatieve benadering van het vigerende mi
lieubeleid, de Kosteneenheid als geluidmaat voor luchtvaartlawaai ver
vangen en in de sfeer van "milieugebruiksruimte" naar oplossingen zoe
ken. Schiphol moet, zoals de Minister van Verkeer & Waterstaat T. 
Netelenbos het zo enthousiast weet uit te drukken, "een normale vergun
ninghouder" worden. 

Zo op het eerste oog bestaat dus weinig reden voor optimisme met 
betrekking tot de nieuwe ronde van besluitvorming van de uitbreiding van 
Schiphol (2000). Die lijn doortrekkend is het haast overbodig om de vraag 
naar de reproduceerbaarheid van het besluitvormingsproces van het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving (1989-1991) voor de nieuwe situatie 
waar Schiphol zich voor gesteld ziet te beantwoorden. De werkelijkheid is 
door de nieuwe explosieve groei van de luchtvaart gecompliceerder gewor
den, terwijl de mogelijkheden tot verbetering van het milieu in technisch-in-
houdelijk zin lijken te zijn uitgeput. Ook een bestuurlijke voorziening in de 
vorm van een nieuwe "Vierde Nota Ruimtelijke Ordening" ontbreekt mo
menteel. 

Laat ik toch een poging wagen. Uitgaande van het pluricentrisch 
perspectief van Teisman is de stelling verdedigbaar dat bij de besluitvor
ming over de uitbreiding van Schiphol twee wereldbeelden met elkaar strij
den: 
• het unicentrische perspectief op beleid van het milieubelang. Dit wordt 

gekenmerkt door een top-down structuur, centralistische normen en een 
randvoorwaardestellend karakter; 

• de multicentrische benadering van het luchtvaartbelang. De nadruk hier
bij ligt op de ordenende functie van de markt, op transacties die het na
tuurlijk gevolg daarvan zijn en op de faciliterende functie van de over
heid. 

De opgave in de komende besluitvorming over Schiphol zal zijn 
om vanuit een pluricentrisch perspectief het gemeenschappelijke belang 
voor beide coalities te ontwikkelen. De sleutel hiertoe ligt, zoveel is duide
lijk, niet bij het luchtvaartbelang (de externe omstandigheid van de explo
sieve groei van de luchtvaart in de tweede helft van de jaren '90 is immers 
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een gegeven), maar bij het milieubelang, en in het bijzonder bij de terzake 
relevante inhoudelijke norm van het milieubelang: de geluidsnormen voor 
luchtvaartlawaai. 

Voor een goed begrip hiervan is het nodig een blik in de geschie
denis te werpen. Milieunormen vormen de kern van de "deep core beliefs" 
van het milieubelang. In milieunormen komen ideologie, resultaten van we
tenschappelijk onderzoek en beleidsproduktie tot uiting. Ironisch genoeg is 
de erkenning van het geluidhinderprobleem in Nederland ontstaan bij de 
overlast bij de omwonenden van Schiphol'29 De Adviescommissie Geluid
hinder door Vliegtuigen (1967) onder voorzitterschap van de Delftse hoog
leraar en akoesticus Prof. Dr Ir C.W. Kosten komt tot de conclusie dat de 
grens voor de toelaatbare hinder daar dient te liggen waar voor een derde 
deel van de bevolking de tolerantiegrens wordt overschreden. De met deze 
hinder corresponderende lawaaibelasting is 45 Kosteneenheden. De Nor
mencommissie (1972), officieel: Commissie tot het aangeven van normen 
voor de toelaatbaarheid van lawaaibelasting door vliegtuigen, nuanceert dit 
standpunt. Zij acht een lawaaibelasting van 40 Kosteneenheden in woonge
bieden acceptabel. In een gebied met een lawaaibelasting tussen de 40 en 65 
Kosteneenheden zou geen nieuwbouw meer moeten plaatsvinden. Bij be
staande bouw zouden saneringsmaatregelen moeten worden getroffen. Ge
bieden met een lawaaibelasting van meer dan 65 Kosteneenheden zouden 
ongeschikt voor bewoning moeten worden verklaard. De (gewijzigde) 
Luchtvaartwet (1978) en het Besluit Geluidsbelasting grote luchtvaartterrei
nen (1981) bevestigen deze beleidslijn. 

Waar het om gaat is dat vanaf het begin in de milieunorm een 
bandbreedte is ingebouwd die de bestuurder afhankelijk van zijn inzichten 
kan opvullen. In de bestuurlijke praktijk is van deze "opvulling van milieu
normen" ruimschoots gebruik gemaakt, terwijl de uiterste sanctie ("het voor 
bewoning ongeschikt verklaren" van gebieden) nauwelijks is toegepast. 
Hierdoor is een proces op gang gekomen waarin de bestuurlijke aandacht 
(en inventiviteit) zich vooral richt op het nog verder oprekken van de door 
de wetgever gestelde norm. Het gebiedsgerichte beleid legitimeert dit proces 
door vervangende beleidsdoelstellingen te introduceren als het op termijn 
voldoen aan een bepaalde milieukwaliteit (op zichzelf weer een voorloper 
van het "gedoogbeleid" met betrekking tot Schiphol van 1998) en het com
penseren van het overschrijden van de kwaliteit in het ene gebied (en "op" 
het ene gebied: bijv. uitruil van geluidhinder en luchtkwaliteit) met een "on-
derschrijding" elders, of het "decentraliseren" van het normenstelsel door de 
bevoegdheden tot vaststelling van de grenswaarden waaraan de vergunning
houder moet voldoen op het locale en/of regionale niveau neer te leggen. 
Een dilemma blijft dat vanuit milieuoogpunt bij de vaststelling van milieu
normen reeds maatschappelijke afwegingen zijn betrokken (economie, 
werkgelegenheid enz.). Strikt volgens de leer gaat het dus niet aan dit zwaar 
bevochten "facet-" belang (milieubelang) te verwateren tot een sectorbelang 

1 2 9 Zie: blz. 13, Wetgeving als mensenwerk. De totstandkoming van de Wet geluidhinder, 
MrT.G. Tan en Mr H. Waller, Samsom H.D. Tjeenk Willink, Alphen aan den Rijn 1989. 

131 



dat in de bestuurlijke afweging concurreert met andere aspecten als econo
mie, werkgelegenheid, ruimtelijke kwaliteit en dergelijke. 

De invloed van milieunormen (waarvoor de primaire verantwoor
delijkheid berust bij het Ministerie van VROM) op de samenwerking tussen 
de betrokken ministeries (Ministeries van Verkeer & Waterstaat, van VRO-
M, van Economische Zaken) enerzijds en de besluitvorming rond de uitbrei
ding van Schiphol anderzijds, staat buiten kijf.  Verwezen wordt naar de I-
MER Schiphol en omgeving die in overeenstemming met het bepaalde in de 
Wet MER bol staat van toetsing van de diverse vormen van milieuoverlast 
aan hetgeen wet of regelgeving toelaatbaar acht. Een ander illustratief voor
beeld is het aantal zones, c.q. attentiegebieden dat in de PK.B Schiphol en 
omgeving (1995) rond de luchthaven is gelegd: 
• nachtzone (1993) die op het vier (en in de toekomst vijf) banenstelsel is 

gebaseerd en waarbinnen de afgesproken groei van het aantal nacht
vluchten is verdisconteerd; 

• vier geluidszones (gebaseerd op Ke 4 en Ke 5; op LAeq 4 en LAeq 5); 
• drie "omhullende contouren" als gevolg van voorgaande vier geluidszo

nes; 
• één Rijksbufferzone ("gereserveerde geluidszone"). Deze correspondeert 

met het afgesproken verloop in het aantal geluidsbelaste woningen over 
de tijd ( 15.100(1990)—> 12.600—> 10.000—> 12.600); 

• één vrijwaringszone van de provincie Noord-Holland (gebaseerd op de 
10-6 contour voor het individuele risico); 

• één externe veiligheidszone (gebaseerd op de 10-5 contour voor het indi
viduele risico); 

• één Schipholzone van de provincie Noord-Holland. 
Milieunormen komen niet in een bestuurlijk vacuüm tot stand. De 

geschiedenis van de totstandkoming van de geluidszonering rond luchtha
vens (wijziging Luchtvaartwet 1978), van de Wet geluidhinder (1979) en 
van het Besluit geluidszonering grote luchtvaartterreinen (1982) waarin de 
milieunormen voor luchtvaartlawaai zijn vastgelegd, illustreert dit. In de 
praktijk leveren milieunormen grote bezwaren op: 
• voor Schiphol heeft het tot 1996 geduurd voordat de wettelijk voorge

schreven geluidszones zijn vastgesteld. De uitvoering van dit specifieke 
milieubeleid verdient geen schoonheidsprijs; 

• de introductie van geluidszones als planologische vertaling van milieu
normen, waaraan in de bestuurlijke praktijk kan worden getoetst, stimu
leert ongewilde nevenbewegingen. In de PKB-SchiphoI en omgeving 
(1995) worden niet minder dan 11 zones opgevoerd, hetgeen vele malen 
meer is dan de wetgever in 1978 voor ogen stond; 

• in de praktijk blijken geluidszones geen preventieve en sanerende wer
king te hebben, zoals oorspronkelijk was bedoeld, maar bestuurders juist 
te stimuleren om bedrijfsactiviteiten èn woningbouw tot ongekende 
hoogte in eikaars nabijheid te situeren. Zones worden bestuurlijk opge
rekt door het royaal hanteren van ontheffingsgronden, vrijstellingen en 
verklaringen van geen bezwaar in afwachting van nooit ondernomen wij
zigingen van bestemmingsplannen; 
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• de handhaving van de afgesproken milieuregels blijft een schimmig ge
beuren. 

Een ander bezwaar van milieunormen betreft de inhoudelijke in
flexibiliteit daarvan. De wijze van totstandkoming van milieunormen bevor
dert dit proces: op basis van technisch-natuurwetenschappelijk onderzoek 
wordt een stelsel van grens- en streefwaarden geformuleerd, dat uiteindelijk 
wordt uitgedrukt in getalswaarden. In de bestuurlijke praktijk gaan deze ge
talswaarden een eigen leven leiden. Bestuurders beperken zich bij hun oor
deelsvorming over de toelaatbaarheid van bestemmingen tot de beantwoor
ding van de vraag of in het betreffende geval wordt voldaan aan de wettelijk 
voorgeschreven getalswaarde, zonder dat zij affiniteit voelen tot of inhoude
lijk inzicht hebben in de parameters die daaraan ten grondslag liggen. Mi
lieunormen vormen op die wijze een bestuurlijke black box, waar geen dui
delijke afweging meer mogelijk is. 

Dit beleid is doorgeschoten en verdient het om in schoonheid te 
sterven. Waar het nu op aan komt is een nieuwe besluitvorming in te gaan 
die naast de door de Minister van Verkeer & Waterstaat T. Netelenbos ge
stelde beleidsdoelen: (1) afstappen van de normatieve benadering van het 
vigerende milieubeleid; (2) vervangen van de Kosteneenheid als geluidmaat 
voor luchtvaartlawaai; (3) zoeken van oplossingen in de sfeer van "milieu
gebruiksruimte", zich richt op een nieuw aansprekend perspectief: een 
nieuw of aanvullend Schiphol in de Noordzee. De uitdaging van de nieuwe 
besluitvorming van de uitbreiding van Schiphol (2000) zal zijn om naast het 
hoogst noodzakelijke reparatiewerk aan de geluidsnormen voor luchtvaartla-
waailjO, een nieuw technisch-inhoudelijk, fysiek en bestuurlijk perspectief 
te creëren in de Noordzee. Het aansprekende van dit nieuwe besluitvor
mingsproces zal zijn dat het nieuwe partijen tot de besluitvorming uitnodigt 
en daarmee een nieuw proces van samenwerking en strijd, doelvervlechting 
en het ontwikkelen van een nieuw gemeenschappelijk belang uitlokt. 

1 3 0 Zie ook: Naar een efficiënter milieubeleid. Een maatschappelijk-economische analyse 
van vier hardnekkige milieuproblemen, Centraal Planbureau, Den Haag, november 2000. In 
dit rapport wordt een gepassioneerd pleidooi gehouden om "nieuwe, hefdere en redelijke nor
men" rond Schiphol te gaan stellen (blz. 10), en om "heldere doelstellingen te formuleren en 
zich aan die doelstellingen geloofwaardig, mogelijk contractueel, te verbinden" (blz. 150-
151). 
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SAMENVATTING 

Dit proefschrift gaat over besluitvorming en in het bijzonder over de vraag 
aan welke kwaliteitseisen de besluitvorming van grote infrastructurele 
projecten moet voldoen. De uitbreiding van Schiphol 1991 vormt het onder
zoeksmateriaal; de pluricentrische benadering van Teisman het onderzoeks
perspectief. Dit boek is daarnaast een Haags verhaal en heeft vooral betrek
king op de wijze waarop hoofdrolspelers op Rijksniveau (het Directoraat-
Generaal Milieubeheer, de Rijksplanologische Dienst en de Rijksluchtvaart
dienst) in samenspel met NV Luchthaven Schiphol en de provincie Noord-
Holland vorm geven aan de besluitvorming van de uitbreiding van Schiphol 
in de periode 1989-1991. 

Dit proefschrift is gestart met een verwonderingsvraag: "Is de be
sluitvorming over uitbreiding van Schiphol werkbaar?". "Moeten wij op de 
huidige weg voortgaan?". Deze vragen zijn met name ingegeven door mijn 
constatering dat de milieueffecten van de luchthaven Schiphol weliswaar 
veel aandacht krijgen in het debat, maar er in de ogen van menigeen uitein
delijk toch bekaaid afkomen. Als projectleider was ik betrokken bij de inte
gratie van milieu en economie rond Schiphol in de periode 1989-1991. Dit 
proefschrift vormt een reflectie op de ervaringen in deze periode. Naast een 
poging om een gedetailleerde reconstructie te maken van de gebeurtenissen 
in die tijd, met name de bestuurlijke, stel ik ook de vraag aan de orde wat er
van valt te leren voor de besluitvorming van grote infrastructurele projecten. 
De onderzoeksvraag luidt: "Hoe is de besluitvorming over Schiphol verlo
pen tussen 1989 en 1991", met als deelvragen: "Welke zijn de kernactoren 
die een rol speelden in deze besluitvorming", "Hoe hebben deze actoren 
zich gedragen", "Tot welke interactie heeft dit geleid", en "Hoe kunnen wij 
de besluitvorming, de interactie en de gedragingen beoordelen?" Bij de ana
lyse en beoordeling maak ik gebruik van de besluitvormingstheorie van 
Teisman. Ik pas zijn besluitvormingsreconstructiemethode toe en analyseer 
het proces met behulp van zijn pluricentrisch perspectief. Om tot een oor
deel te komen, wordt bezien in welke mate er door interactie een gemeen
schappelijk belang is ontwikkeld. Een aantal vraagstukken is evenwel niet 
goed met dit model te begrijpen. Daarom presenteer ik aanvullende theoreti
sche noties, met name van Sabatier en Termeer. Daarna ga ik in op de rol 
van vijf variabelen die naar mijn inzicht cruciaal zijn: (1) "common beliefs", 
(2) "sense of urgency", (3) leiderschap van de Rijksoverheid, (4) kennisont
wikkeling en (5) het voorkomen en doorbreken van fixatiemomenten. 

Drie besluitvormingsronden worden beschreven die elk met een 
beleidsprodukt worden afgesloten. Uitgegaan wordt van één beleidsarena, 
samengesteld uit zeven actoren: de Ministeries van Volkshuisvesting, Ruim
telijke Ordening en Milieubeheer (VROM), van Verkeer & Waterstaat, van 
Economische Zaken, NV Luchthaven Schiphol, de provincie Noord-Hol
land, Amsterdam en Haarlemmermeer. Deze zeven actoren figureren vrijwel 
continu in eikaars gezelschap: Stuurgroep, Projectgroep, Inner Circle, Sce
nariogroep, Werkgroep Lauswolt. Binnen deze zeven actoren zijn er vijf 
kernactoren: het Directoraat-Generaal Milieubeheer en de Rijksplanologi-
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sehe Dienst (Ministerie van VROM), de Rijksluchtvaartdienst (Ministerie 
van Verkeer & Waterstaat), NV Luchthaven Schiphol en de provincie 
Noord-Holland. Gelet op de betekenis van de vijf kernactoren voor het be
sluitvormingsproces worden hun posities extra uitgelicht. 

Centraal in de eerste besluitvormingsronde (februari-september 1989) 
die resulteert in het Startconvenant, staat het smeden van een nieuwe coa
litie (Ministeries van VROM, Verkeer & Waterstaat en Economische Zaken, 
N.V. Luchthaven Schiphol, provincie Noord-Holland, Amsterdam, Haar
lemmermeer) en het doorbreken van de weerstand bij het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat tegen het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving. 
Met de ondertekening van het Startconvenant is deze besluitvormingsronde 
succesvol afgesloten. De tweede besluitvormingsronde (september 1989-de-
cember 1990) strekt zich over een lange periode uit en resulteert in het Plan 
van Aanpak Schiphol en omgeving. Deze periode kan worden gesplitst in 
een periode van kennisontwikkeling (september 1989-september 1990) en 
een periode van onderhandelingen (oktober-december 1990). In de periode 
van het "leren" ligt de nadruk op de bereidheid van partijen de tijd te nemen 
om van eikaars standpunten kennis te nemen, daarop te constateren dat aan
zienlijke kennislacunes voorkomen, gezamenlijk onderzoek op te dragen en 
op basis van onderzoeksresultaten en inmiddels verder ontwikkelde beleids
standpunten een eerste idee over de uitbreiding van Schiphol te formuleren. 
Deze periode is daarmee een belangrijke fase in de besluitvorming van de 
uitbreiding van Schiphol. Partijen onderkennen het ontbreken van gezamen
lijke kennis, ja zelfs het ontbreken van voldragen beleidsstandpunten om 
weloverwogen tot een eensluidende visie over de toekomst van Schiphol te 
komen. Vanaf oktober 1990 wordt tussen partijen direct onderhandeld over 
met name de nachtvluchtenproblematiek. De derde besluitvormingsronde 
(december 1990-april 1991) vormt het sluitstuk van de besluitvorming van 
de uitbreiding van Schiphol. Het resultaat ervan is het Beleidsconvenant dat 
partijen op 16 april 1991 ondertekenen. De nadruk in deze periode ligt op 
het bestuurlijk overleg op weg naar het Beleidsconvenant, en met name op 
de inspanningen van partijen om de provincie Noord-Holland die in de 
nachtvluchtenproblematiek bestuurlijk verstrikt raakt, voor het Beleidscon
venant te behouden. 

Hoofdstuk 6 bevat een analyse van het strategische gedrag van de 
kernactoren in termen van: analyse van de beleidsarena; analyse van de 
start- en eindsituatie; welke actoren zijn actief?; hoe hebben actoren zich te
genover elkaar gedragen?; welke beïnvloedingspogingen hebben actoren 
vanuit hun posities ondernomen?, en een beoordeling van de interactie tus
sen deze actoren in termen van: doelvervlechting, koppeling en arrangemen
ten. 

Het strategische gedrag van actoren kenmerkt zich alvolgt: 
1. bij NV Luchthaven Schiphol bestaat een duidelijke behoefte om met het 

oog op de uitbreiding van de luchthaven nieuwe coalitiegenoten te vin
den. Het Ministerie van VROM is een voorbeeld van een nieuwe coali
tiegenoot. Deze strategie past binnen de behoefte van NV Luchthaven 
Schiphol als kameleonorganisatie om in casu de schutkleur van de Rijks
overheid (inclusief het Ministerie van VROM) op te zoeken; 
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2. liet Ministerie van VROM schroomt niet om het besluitvormingsproces 
met een beperkte groep "positieve kwartiermakers" in te gaan. Geen der 
actoren heeft daar blijkbaar moeite mee. Evenmin heeft het Ministerie 
van VROM er moeite mee om in de afsluitende fase van het besluitvor
mingsproces het voortouw van twee jaar uit handen te geven door slechts 
in beperkte mate te participeren in de (vervolg-) werkzaamheden; 

3. de behoefte aan doorgaande interactie boven het behalen van inhoudelij
ke resultaten op voorhand manifesteert zich bij vele actoren, maar het 
meest bij de Rijksplanologische Dienst en de provincie Noord-Holland. 
Hieruit kan ten aanzien van deze actoren worden geconcludeerd dat hun 
strategische gedrag gericht is op de langere termijn; 

4. binnen het Kabinet, maar ook in invloedrijke gremia als RPC/RMC 
wordt de samenwerking tussen de Ministeries van VROM en van Ver
keer en Waterstaat ten voorbeeld gesteld. Het is mogelijk gebleken om, 
gegeven de grote zorg die is besteed aan een adequate inrichting van het 
besluitvormingsproces, actoren als deze die elkaar decennia hebben be
streden, in een resultaatgerichte werkomgeving samen te brengen en hun 
een gemeenschappelijk belang te laten ontwikkelen. 

De mate waarin actoren door doelvervlechting een gemeenschap
pelijk belang ontwikkelen bepaalt de uitkomst: het "bevredigende resultaat", 
van het besluitvormingsproces. Uitgaande van het pluricentrisch perspectief 
van Teisman worden drie criteria gesteld ter beoordeling van de kwaliteit 
van de interactie tussen actoren: (1) de mate waarin doelvervlechting plaats
vindt als maatstaf voor de inhoudelijke kwaliteit van de interactie, (2) kop
pelingen tussen actoren als maatstaf voor de kwaliteit van het proces, en (3) 
de mate waarin actoren hun interactie arrangeren als maatstaf voor de orga
nisatorische kwaliteit van de besluitvorming. 

De besluitvorming over Schiphol heeft drie beleidsprodukten opge
leverd die elk een besluitvormingsronde afsluiten: Startconvenant (1989), 
Plan van Aanpak Schiphol en omgeving (1990) en Beleidsconvenant (1991). 
In deze drie beleidsprodukten komt het gemeenschappelijk belang tot uiting 
dat actoren met elkaar hebben ontwikkeld. Met veel vindingrijkheid hebben 
actoren twee belangrijke dilemma's opgelost: door de uitbreiding van Schip
hol over twee planperiodes (de periode tot 2003 en de periode 2003-2015) te 
verdelen, en door de besluitvorming over de nachtvluchtenproblematiek te 
splitsen in een nationale nachtnorm (1993) en een nachtregiem voor Schip
hol (als onderdeel van het Plan van Aanpak Schiphol en omgeving). In de 
oplossing van deze dilemma's komt de door actoren nagestreefde doelver
vlechting tot uiting. Verder hebben actoren een grote hoeveelheid koppe
lingen, interactieregels en institutionele arrangementen gecreëerd. 

Een aantal vraagstukken is met de besluitvormingstheorie van 
Teisman niet te begrijpen. Deze hebben betrekking op vijf variabelen: (1) 
cultuuraspecten die actoren binden maar die in de regel onuitgesproken blij
ven, (2) de aanwezigheid van een "sense of urgency" die actoren extra mo
biliseert, (3) de leiderschapsrol van de Rijksoverheid, (4) de betekenis van 
kennisontwikkeling voor beleidsverandering, en (5) het doorbreken van 
fixatiemomenten tijdens het besluitvormingsproces. De vijf variabelen wor
den achtereenvolgens beschreven en nader toegelicht. Nagegaan wordt of de 
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theorieën van Sabatier en Termeer bij de analyse en beoordeling hiervan be
hulpzaam kunnen zijn. Geconcludeerd wordt dat aan de variabelen van het 
besluitvormingsmodel van Teisman drie moeten worden toegevoegd: "sense 
of urgency", een leiderschapsrol van de Rijksoverheid en kennisontwikke
ling. Op basis hiervan wordt een aantal kwaliteiseisen geformuleerd waar
aan besluitvorming over grote infrastructurele projecten moet voldoen. Te
vens wordt een perspectief op Schiphol geformuleerd. 
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SUMMARY 

The subject of this thesis is decision making, in particular the quality stan
dards that decision making on large-scale infrastructure projects has to 
meet. The 1991 expansion of Schiphol Airport provides the research mate
rial and Teisman's pericentral approach the perspective from which it is 
tackled. It is also a story of government in The Hague, in that it discusses 
way in which the main actors at central government level (the Directorate-
General for Environmental Protection, the National Spatial Planning Agen
cy and the National Aviation Service), in collaboration with NV Luchthaven 
Schiphol and the province of North Holland, shaped the decision-making 
process on the expansion of Schiphol Airport in the period between 1989 
and 1991. 

The thesis started out from two general questions: "Did the deci
sion-making process on the expansion of Schiphol work?" "Should we con
tinue along the current path?" These questions were largely prompted by the 
realisation that although much of the debate focused on the environmental 
impact of the airport, in many people's eyes the environment was actually 
the ultimate loser. I was involved as project leader in the integration of envi
ronmental and economic issues around Schiphol in the period from 1989 to 
1991. This thesis reflects on those experiences. In addition to trying to re
construct in detail the events ofthat period - particularly at official level - I 
also ask what lessons they can provide for future decision making on large-
scale infrastructure projects. 

The research question is "What was the course of decision making 
on Schiphol in the period between 1989 and 1991?", and the subsidiary 
questions "Who were the main actors in this decision-making process?", 
"How did they behave?", "What kind of interaction did this lead to?" and 
"How can we evaluate the decision making, the interaction and the behavi
our?". In my analysis and evaluation I make use of Teisman's theory of de
cision making. I adopt his method of reconstructing decision making and 
analyse the process with the aid of his pericentral perspective. In order to 
reach a verdict, I examine the degree to which interaction helps develop a 
common interest. However, a number of issues are not susceptible to evalu
ation by this method. I therefore present a number of supplementary theore
tical notions, notably those of Sabatier and Termeer. I subsequently examine 
the role played by the five variables that in my view are crucial: (1) com
mon beliefs (2) sense of urgency (3) leadership from central government (4) 
development of knowledge and (5) the prevention of stalemate and how to 
resolve it if it occurs. 

I describe three rounds of decision making each of which ended in 
a product in terms of policy. The basis is a single policy arena occupied by 
seven actors: the Ministries of Housing, Spatial Planning & the Environ
ment (VROM), of Transport & Public Works and of Economic Affairs, NV 
Luchthaven Schiphol, the province of North Holland, and the municipalities 
of Amsterdam and Haarlemmermeer. These seven actors are almost always 
together in various configurations: steering group, project group, inner cir-
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cle, scenario group, the Lauswolt working group. Within the seven a further 
five core players can be discerned: the Directorate-General for Environmen
tal Protection and the National Spatial Planning Agency (VROM), the Na
tional Aviation Service, NV Luchthaven Schiphol and the province'of North 
Holland. Their position is examined in further detail in view of their signifi
cance in the decision-making process. 

Central to the first round of decision making (February-September 
1989) that resulted in the Start Covenant was the formation of a new coali
tion (the Ministries of Housing, Spatial Planning & the Environment, of 
Transport & Public Works and of Economic Affairs, NV Luchthaven Schip
hol, the province of North Holland, and Amsterdam and Haarlemmermeer) 
and efforts to break down the Ministry of Transport and Public Works' re
sistance to the Plan of Approach to Schiphol and its Environs. The signing 
of the Start Covenant marked the successful conclusion of this first round. 
The second round (September 1989-December 1990) was long-drawn-out 
and resulted in the Plan of Approach to Schiphol and its Environs. It can be 
divided into two periods: the first consisting of knowledge development 
(September 1989-December 1990) and the second of negotiation (October-
December 1990). In the 'learning' period the emphasis was on the parties' 
willingness to take the time to familiarise themselves with each other's 
standpoints, to note the considerable gaps in the knowledge base, to com
mission research together and on the basis of the results and further develo
ped policy positions to formulate an initial concept for the expansion of 
Schiphol. This period was thus an important stage in the decision-making 
process. The parties recognised the lack of shared knowledge, indeed of 
well thought-out policy positions, both essential to a considered and uniform 
vision of the future of the airport. From October 1990 onwards the parties 
negotiated directly on a number of issues, most importantly the problem of 
night flights. The third round of decision making (December 1990-April 
1991) concluded the process. The result was the Policy Covenant signed on 
16 April 1991. The emphasis in this period lay on consultations between the 
various authorities on the road to the Policy Covenant, and in particular on 
the efforts made by the parties to convince the province of North Holland, 
which had reached an impasse in the night flight problem, to remain a signa
tory to the Covenant. 

Chapter 6 contains an analysis of the strategic behaviour of the co
re players. It analyses the policy arena and the begin and end situation, asks 
the following questions: "Which actors were actively involved?", "How did 
the actors behave towards each other?", "What efforts did they make to 
exercise influence from their relative positions?", and assesses the interac
tion between the actors in terms of interwoven objectives, link-ups and 
agreements. The actors' strategic behaviour can be characterised as follows: 
1. NV Luchthaven Schiphol had a clear need to find new coalition partners 

with a view to the expansion of the airport. One such partner was the Mi
nistry of Housing, Spatial Planning & the Environment. This was in line 
with NV Luchthaven Schiphol's 'chameleon' strategy of taking on the 
'colour' of central government (including the Ministry). 
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2. The Ministry of Housing, Spatial Planning & the Environment had no 
hesitation in starting on the decision-making process with a limited 
group of 'pioneers'. Apparently none of the actors had any difficulty 
with this. Nor did the Ministry have any difficulty in handing over the 
reins after two years in the concluding stage of the process by participa
ting to only a limited extent in the follow-up activities. 

3. A need for continuing interaction rather than concrete results at an early 
stage was evident where many of the actors were concerned, but most 
particularly the National Spatial Planning Agency and the province of 
North Holland. One can conclude in respect of these actors that their 
strategy was long term. 

4. Within the government and in important fora such as RPC/RMC the co
operation between the Ministries of Housing, Spatial Planning & the En
vironment and of Transport & Public Works was held up as an example. 
Due to the immense care with which the decision-making process was 
designed and put in place, it proved possible to bring together in a result-
oriented working environment two actors that had been in conflict with 
each other for decades, and to have them develop a common interest. 

The degree to which actors develop a common interest through the 
interweaving of objectives determines the outcome: the 'satisfactory results' 
of the decision-making process. Starting from Teisman's 'pluricentral pers
pective', three criteria are defined to evaluate the quality of the interaction 
between actors: (1) the degree to which objectives are interwoven as a yard
stick for the quality of the content of the interaction, (2) link-ups between 
actors as a yardstick for the quality of the process and (3) the degree to 
which actors make agreements concerning their interaction as a yardstick 
for the organisational quality of decision making. 

Decision making on Schiphol led to three policy products, each 
concluding a round of decision making: the Start Covenant (1989), the Plan 
of Approach to Schiphol and its Environs (1990) and the Policy Covenant 
(1991). Each reflects the common interest that the actors developed with 
each other. Showing great creativity, they resolved two important dilemmas: 
by spreading the expansion over two planning periods (up to 2003 and be
tween 2003 and 2015) and by dividing the decision making on the night 
flight problem into two, coming up with a national norm (1993) and a night 
regime for Schiphol (as part of the Plan of Approach to Schiphol and its En
virons). The resolution of these dilemmas also reflects the actors' aim of in
terweaving their objectives. Furthermore, they established a large number of 
linkages, rules on interaction and institutional arrangements. 

A number of issues remain unsusceptible to Teisman's theory of 
decision making. These relate to five variables: (1) cultural issues that bind 
the actors but generally remain unspoken, (2) the presence of a sense of ur
gency that galvanises the actors, (3) the leading role played by central 
government, (4) the significance of the development of knowledge for poli
cy change, and (5) breaking through stalemate during the decision-making 
process. The five variables are discussed in turn and further examined. The 
theories of Sabatier and Termeer are discussed as a possible aid to analysing 
and evaluating the variables. The conclusion is that three further variables 
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should be added to those stated in Teisman's decision-making model: a 
sense of urgency, a leading role for central government and knowledge de
velopment. On this basis a number of quality standards are formulated with 
which decision making on large-scale infrastructure projects must comply. 
A perspective on Schiphol is also formulated. 
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