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Colofon

Titel Een Masterplan voor Nederland?!
Uitgevoerd door GovernEUR / Erasmus Universiteit Rotterdam
Opdrachtgever NGinfra

Over NGinfra

Next Generation Infrastructures (NGinfra) creéert wetenschappelijk onderbouwde kennis voor
en samen met zes grote infrabeheerders in Nederland: Rijkswaterstaat, ProRail, Schiphol,
Havenbedrijf Rotterdam, Alliander en Vitens. Infravraagstukken worden cross-sectoraal
benaderd voor een totaalvisie op het netwerk van infrastructuren op de lange termijn (2050).
NGinfra biedt hiermee handelingsperspectief aan de beheerders om beleid en werkwijzen
zoveel mogelijk op elkaar af te stemmen en gezamenlijk een toekomstbestendig infranetwerk te
creéren.

Alle opgenomen informatie is eigendom van NGinfra en de auteurs, onderzoekers van

GovernEUR / Erasmus Universiteit Rotterdam. Overnemen van inhoud, geheel of gedeeltelijk is
toegestaan mits bronvermelding is toegepast.
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Samenvatting

Om de duurzaamheidsambities in Nederland te realiseren, kan infrastructuur zowel een
katalysator als knelpunt vormen. Dit is mede afhankelijk van de keuzes die worden gemaakt in
het beleid van overheden. De infrabeheerders die verenigd zijn in NGinfra willen graag meer
inzicht krijgen in het beleid rond verduurzaming en de impact hiervan op het werk van
infrabeheerders. Zij hebben de vraag gesteld: is er vanuit het beleid een ‘masterplan voor
Nederland’ en hoe verhoudt dit zich tot de uitdagingen voor infrabeheerders?

Uit dit onderzoek wordt duidelijk dat er geen masterplan is voor Nederland wat betreft
duurzaamheid. Geen van de partijen voelt zich verantwoordelijk of neemt regie op het opstellen
van masterplannen voor verduurzaming in Nederland. Daarmee is er sprake van een
institutionele leegte. In deze institutionele leegte heeft het geen zin een nieuwe 'control tower’
voor een masterplan in te richten of anderen aan te wijzen als regisseur voor het masterplan.

Een effectieve reactie vanuit infrabeheerders is het zetten van een stap voorwaarts als
infrabeheerder(s), op die plekken en onderwerpen waar infrabeheerders een gedeeld belang
hebben en afhankelijk van elkaar zijn. Daarmee is het onderzoek een uitnodiging aan
infrabeheerders om rond specifieke onderwerpen en op specifieke locaties het gesprek aan te
gaan met de juiste partijen, en met voorstellen te komen die bijdragen aan de
beleidsontwikkeling. Zo kunnen infrabeheerders proactief bijdragen aan het benutten en gaan
invullen van de institutionele leegte.
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1 Onderzoek

11 Aanleiding en vraagstelling

Infrabeheer is de as waarop een duurzaam Nederland wordt gerealiseerd of uitblijft.
Infrastructuur bepaalt hoeveel en welk type energie, drinkwater, mobiliteit, grondstoffen en
transport we gebruiken. Tegelijkertijd zien we overal schaarste die zich uit in files, problemen
met aansluiting op het stroomnet, kwetsbaarheid van drinkwaterbronnen tijdens droge
periodes en grote onderhoudsopgaven en uitval op het spoor. Dit terwijl de doorlooptijd en
kosten van infrastructuuraanleg stijgen en het personeelstekort sterk oploopt, waardoor een
groot aantal projecten mogelijk niet uitgevoerd kan worden. Als Nederland niet oppast,
verandert de infrastructuur van een katalysator in een knelpunt voor de
duurzaamheidsambities, met alle economische, veiligheids- en betaalbaarheidsconsequenties
van dien.

Een belangrijke plek waar deze keuzes worden gemaakt is in het beleid van overheden. De
infrabeheerders die verenigd zijn in NGinfra willen graag meer inzicht krijgen in het beleid rond
verduurzaming en de impact hiervan op het werk van infrabeheerders. Zij hebben de vraag
gesteld: is er vanuit het beleid een ‘masterplan voor Nederland’? Deze vraag hebben wij
vertaald naar de hoofdvraag van dit onderzoek: In hoeverre volgt er vanuit het beleid van
internationale, nationale en regionale overheden een masterplan voor duurzame infrastructuur
in Nederland en hoe verhoudt dit zich tot de uitdagingen voor infrabeheerders?

Een ‘masterplan’ definiéren we in dit onderzoek als een combinatie van kennis, coordinatie en
sturing vanuit het democratisch vastgesteld beleid rond de lange termijn
verduurzamingsopgaven. Zie ook het kader begrippen.

Begrippen

Voor dit onderzoek hebben we een aantal begrippen specifiek afgebakend.

e Beleid: het democratisch vastgesteld beleid.

e Lange termijn: beleid voor 2050, waarbij we ook de termijn 2040 tot 2100 hebben
meegenomen.

e Niveaus: beleid op internationaal, nationaal en regionaal niveau. Indien relevant is
onderscheid gemaakt tussen mondiaal en Europees en indien relevant is het lokale
niveau toegevoegd.

e Masterplan: een combinatie van kennis, coordinatie en sturing.

Dit onderzoek draagt bij aan de Roadmaps ‘Veerkrachtig ontwerp en onderhoud’ en ‘Eerlijk
gebruik’ van NGinfra. Daarbij kijken we in dit onderzoek naar de opgave van infrastructuren en
verduurzaming vanuit het perspectief van beleid. Andere perspectieven op dit vraagstuk -
bijvoorbeeld ruimtelijk, schaarste en arbeidsmarkt —komen in andere NGinfra-onderzoeken en
bijeenkomsten in het kader van de Roadmaps aan de orde. Verder nemen we de huidige
beleidsrealiteit als uitgangspunt en zullen in de slotreflectie terugkomen op de wenselijke
beleidsrealiteit.
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1.2 Aanpak

Om in beeld te brengen in hoeverre er een masterplan voor Nederland is, hebben we onderzoek
gedaan in drie cases waar verduurzaming en infrastructuur nadrukkelijk samenkomen: de
verduurzaming van mobiliteit rond de multimodale hub Schiphol, de verduurzaming van de
energiemix rond de mainport Rotterdam en de ruimte voor duurzame woningbouw en industrie
in Gelderland. Deze drie cases kennen elk een andere samenhang van infrastructuren en
bevinden zich op verschillende schaalniveaus. Per casus zijn alle relevante beleidsdocumenten
geanalyseerd en hebben interviews met betrokkenen plaatsgevonden, in totaal 10 interviews.

De analyse heeft plaatsgevonden in een aantal stappen, zie ook figuur 1. Allereerst is per casus
geanalyseerd wat de belangrijkste beleidsontwikkelingen zijn, welke inhoudelijke plannen dit
beleid bevat en wat de consequenties zijn voor infrabeheer. Hiervoor zijn 60 beleidsstukken
geanalyseerd (hoofdstuk 2). Vervolgens zijn de cases met elkaar vergeleken om tot
beantwoording van de hoofdvraag te komen. Hiervoor is geanalyseerd in hoeverre er sprake is
van een masterplan en wat dit betekent voor infrabeheerders. Een masterplan is in onze visie
meer dan alleen een document. We hebben een masterplan daarom gedefinieerd als een
samenhangende combinatie van kennis, coordinatie en sturing voor de
langetermijnverduurzaming van infrastructuren (hoofdstuk 3). Op basis van de analyse komen
we tot conclusies en handelingsperspectief voor infrabeheerders (hoofdstuk 4).

Beleidsontwikkelingen Inhoud Relatie infrabeheer

Multimodale hub —— " 4interviews

. T
Schiphol R )
Multigrid mainport o 3interviews
Rotterdam o e
Multifunctionele e 3interviews
ruimtelijke ordening
Gelderland

I

In hoeverre is er vanuit het beleid rond verduurzaming...
* kennis

* codrdinatie

* sturing

...en wat betekent dit voor de infrabeheerders?

Figuur 1: Stappen van analyse
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2 Beleid rond verduurzaming in drie cases

Om inzicht te krijgen in het beleid is onderzoek gedaan in drie cases: multimodale hub
Schiphol, multigrid mainport Rotterdam en multifunctionele ruimtelijke ordening in Gelderland.
In dit hoofdstuk beschrijven we per casus waar het beleid wordt ontwikkeld aan de hand van
een schema met de relaties tussen de (belangrijkste) actoren en beleidsstukken en welke
inhoudelijke richting het beleid geeft. Bij dit laatste hebben we gekeken of de infrastructuur in
beleid wordt gezien als volgend - infrastructuur volgt maatschappij — of richtinggevend -
maatschappij volgt infrastructuur —en of de nadruk ligt op méér infrastructuur of betere
benutting van infrastructuur.

2.1 Multimodale hub Schiphol

De eerste casus waarin de beleidsontwikkelingen rond verduurzaming zijn onderzocht is
Schiphol als multimodale hub. Belangrijke infrastructuren in deze hub zijn de luchthaven, het
spoor met een spoortunnel en station bij Schiphol en de weg.

Waar wordt beleid ontwikkeld?

De belangrijke plaatsen waar beleid rond de multimodale hub ontstaat, zijn weergegeven in de
figuren 2 en 3. Allereerst valt op dat het lange termijn beleid het meest wordt beinvloed door
mondiale en Europese ambities en randvoorwaarden. De internationale afspraken over
luchtvaart en internationaal spoorvervoer zijn sterk sturend met het oog op een non-
discriminatoire, gelijke en transparante markt. Hierdoor is het internationale beleid sterk
sturend en het nationale beleid relatief minder. Denk bijvoorbeeld aan mondiale en Europese
afspraken over de uitstoot van vliegtuigen en het Europese programma TEN-T waarin
investeringen in transportinfrastructuren mede worden bepaald. Deze ambities en
randvoorwaarden worden nationaal geimplementeerd, bijvoorbeeld in de Nationale
Omgevingsvisie en de Luchtvaartnota.

Daarnaast zijn er tal van nationale en regionale agenda’s, akkoorden, visies en programma’s.
Voorbeelden hiervan zijn het Toekomstbeeld OV 2040, het Akkoord duurzame luchtvaart, de
Regionale Energiestrategie Noord-Holland Zuid en het NOVEX-gebied Schiphol. Deze relatief
‘zachte’ beleidsvormen hebben geen directe impact op de multimodale hub Schiphol, maar
worden wel meegenomen in de ‘hardere’ Nationale Omgevingsvisie, Luchtvaartnota,
verordeningen en bestemmingsplannen.

Infrabeheerders hebben direct te maken met de harde randvoorwaarden vanuit internationale
afspraken. Voor investeringen in infrastructuur ontstaat een geheel eigen dynamiek. Op basis
van het nationale ruimtelijke beleid worden afspraken gemaakt over investeringen in het MIRT
en in de MIEK, vervolgens zijn infrabeheerders aan zet om de projecten uit te voeren. Tijdens de
voorbereiding van een project in het kader van de MIRT en de MIEK zijn infrabeheerders nauw
betrokken, maar de overheid is primair aan zet wanneer het gaat om de te maken keuzes.
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Ambities Randvoorwaarden Ordening Uitvoering
Frameworks en verdragen
Randvoorwaarden
Europese verordeningen
Implementatie
Agenda’s en visies
Akkoorden, Inspiratie Nota’s en ruimtelijk Uitvoerings-
Programma’s beleid programma’s
A
Agenda’s en visies :
Akkoorden | Participatie
Programma’s 1 enlobby Investeringen
infrabeheerders
— Legenda:
Mondiaal
Europese Unie
Figuur 2: Multimodale hub Schiphol - waar wordt beleid ontwikkeld?
Ambities Randvoorwaarden Ordening Uitvoering
Akkoord Parijs, CORSIA, Aviation Cleaner
Energies, Zero Emission Vehicle Declaration
Randvoorwaarden

ACI Europe net Zero, Green Deal, EU duurzame
en slimme mobiliteit, TEN-T, ReFuelEU Aviation

: Implementatie
Klimaatakkoord, Akkoord

duurzame luchtvaart,
actieagenda trein en
luchtvaart

Inspiratie Luchtvaartnota, Nationale
- Omgevingsvisie, verordeningen —
en bestemmingsplannen

MIRT MKS, MIRT ZWASH,
MIRT OVAH, pMIEK
Noord-Holland Zuid

NOVEX Schipholregio, RES,
Energievisie,
Verstedelijkingsconcept
RMA, multimodaal

4

: Participatie en

l

Investeringen
infrabeheerders

toekomstbeeld MRA

—_—

Figuur 3: Multimodale hub Schiphol - voorbeelden van beleid

Welke inhoudelijke richting geeft het beleid?

Als we naar de inhoud van het beleid kijken, figuur 3, dan valt allereerst op dat bijna alle beleid
is gericht op het ontwikkelen van meer infrastructuur. Dit geldt niet voor één van de
modaliteiten, maar voor alle modaliteiten; er wordt ingezet op én-én-én. Bijvoorbeeld: “De
partijen richten zich op een verdubbeling van het totale aantal internationale reizigers in 2030”
(actieagenda Trein en Luchtvaart, 2020), “door het stellen van duidelijke grenzen aan de
toegestane CO,-uitstoot kan de luchtvaarsector daarbinnen groei verdienen” (Luchtvaartnota,
2020) en “de provincie zet zich in voor het versterken van mobiliteitsopties die hieraan
bijdragen, zoals goede OV-verbindingen, uitstekende infrastructuur voor alle modaliteiten en
technologische innovatie” (Omgevingsvisie Noord-Holland, 2018).
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Richtinggevend
EU TEN-T

x

EU duurzame en Europe
i ilitei Net Zero
slimme mobiliteit MIRT OV

Akkoord duurzame luchtvaart ReFuelEU Ndam-
COP26 Zero luchtvaart - Verstedelijkingen  paariem

Emission Vehicle corgla NOVI multimodaliteit MRA mermeer

Actieagenda
trein-luchtvaart

Infrastructuurisin het
duurzaamheidsbeleid...

RES N-H Zuid

Luchtvaartnota

MIRT MKS Energievisie
POVI NH Zuid

Toekomstbe

eld OV 2040
NOVEX
Volgend Schiphol

Benutten De inzet van het beleid is Ontwikkelen
infrastructuur...

Figuur 4: Multimodale hub Schiphol - welke inhoudelijke richting geeft het beleid?

Zoals eerder aangegeven is het mondiale en Europese beleid rond verduurzaming van groot
belang voor de multimodale hub Schiphol. Dit beleid geeft wel richting als het gaat om doelen,
maar niet over de wijze waarop deze bereikt moeten worden. Zo zijn bijvoorbeeld afspraken
gemaakt over het terugdringen van de uitstoot van de luchtvaart — net zero in 2050 — en over het
gebruik van het hogesnelheidsspoorverkeer —verdriedubbelen in 2050. Er wordt echter niet
aangegeven wat dit betekent voor het benutten dan wel ontwikkelen van infrastructuur.

Het meeste beleid is niet of slechts beperkt richtinggevend en in de meeste gevallen ontbreken
duidelijke keuzes. Een uitzondering hierop is het Europese TEN-T-programma, waarin wordt
aangegeven welke transportverbindingen cruciaal zijn, inclusief fondsen om de realisatie van
deze infrastructuren mede te financieren. In potentie zou ook het MIRT-project OV-verbinding
Amsterdam-Haarlemmermeer richtinggevend kunnen worden voor de multimodale hub. Dit
hangt echter af van de uitkomsten van de lopende MIRT-verkenning.

2.2 Multigrid mainport Rotterdam

De haven vormt een geintegreerd netwerk van pijpleidingen, stroomleidingen en bulktransport.
Verduurzaming is niet alleen cruciaal voor de CO,-reductie, maar ook voor de
leveringszekerheid, betaalbaarheid van energie en toekomst van de industrie. De Rotterdamse
haven is direct verantwoordelijk voor 14% van de Nederlandse CO,-uitstoot. Rekenen we de
hele keten mee - zoals de doorvoer van steenkool en de verbranding van in de haven
geproduceerde brandstoffen —dan draagt de haven in vergelijkbare mate bij aan de Europese
uitstoot. Als een van Europa’s belangrijkste energieknooppunten verwerkt de haven diverse
energiedragers: olie en olieproducten (zoals plastics en kerosine), biomassa, elektriciteit en
LNG, met in de toekomst ook een grotere rol voor waterstof, CO, en ammoniak. De haven
functioneert niet alleen als doorvoerhaven, maar ook als buffer en verknopingspunt: gas wordt
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omgezet in elektriciteit en waterstof, olie in olieproducten, warmte en CO,. Alleen al de
Maasvlakte Olie Terminal heeft een opslagcapaciteit van 4,4 miljoen m®.

Waar wordt beleid ontwikkeld?

De belangrijkste plekken waar beleid rond de multimodale hub wordt gevormd, zijn
weergegeven in de figuren 5 en 6.

Algemeen beleid Specifiek beleid

Paris Agreement

EU Green Deal, Fit for 55, ETS,

IMO strategy on reduction GHG emissions,
MARPOL, WHO air quality guidelines

Ten-E, Draghi Report

EU hydrogen strategy, RepowerEU, Ten-
E, EU Industrial Carbon Mgt Strategy

Randvoor-
waarden

Tienjarenplannen infrabeheerders
(TYNDP)

Legenda:
Mondiaal
Europese Unie

MIEK, Novex, Havenvisie
Rotterdam, CES Rotterdam-
Moerdijk, Nationaal programma
Energiehoofdstructuur

Financiering en codrdinatie:
ENTSO-E, ENTSO-G

Figuur 5: Mainport Rotterdam - waar wordt beleid voor Europese energienetwerken ontwikkeld?

Algemeen beleid Specifiek beleid Milieunormen

Paris Agreement

IMO strategy on reduction GHG emissions,
MARPOL, WHO air quality guidelines

Green Deal, Draghi report, ETS EU hydrogen strategy, RepowerEU, Ten-E, Habitat richtlijn (~stikstof)
r EU Industrial Carbon Mgt Strategy
v v l
Klimaat- en industriebeleid Waterstofstrategie Stikstofbeleid (©), luchtkwaliteit
Markt
Randvoor-
Industrie waarde
Oisilag ———  Maatwerkafspraken en CES-RM ~—— MIEK
Legenda:
Input infrabeheerders Mondiaal
(staatsdeelnemingen en privaat) Europese Unie

Regionale Infraprojecten

Figuur 6: Mainport Rotterdam - waar wordt nationaal en regionaal beleid ontwikkeld?

Voor de haven speelt niet alleen energie- en duurzaamheidsbeleid een grote rol, maar ook
industriebeleid. Figuur 5 toont waar het beleid voor de Trans-Europese Energienetwerken wordt
ontwikkeld, figuur 6 richt zich op het regionale en nationale beleid.
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Vanwege de internationale rol van de haven als energieknooppunt is Europees beleid direct
sturend. Dit omvat enerzijds marktregulering, zoals de mondiale IMO-doelstellingen die in
Europa worden geimplementeerd via bijmengverplichtingen voor brandstofleveranciers en de
opname van de scheepvaart in het emissiehandelssysteem. Anderzijds gaat het om de
prioritering van projecten binnen de trans-Europese netwerken, waarbij netwerkbeheerders de
politieke doelstellingen vertalen in hun tienjarenplannen.

Op regionaal niveau is afstemming nodig tussen de vraag naar duurzame infrastructuur
(gebaseerd op de plannen van de industrie) en het aanbod van netwerkcapaciteit (door
netbeheerders). Dit is complex door schaarste aan ruimte, milieuruimte, financiering en
bestaande netwerkcapaciteit, evenals onzekerheid over de langetermijnplannen van de
industrie. Bovendien zijn de verschillende energie-infrastructuren juridisch en qua eigendom
versnipperd: elektriciteitsnetten zijn vaak publiek, terwijl buisleidingen en bulktransport privaat
zijn, met tussenvormen voor waterstof- en CO,-infrastructuur.

De lokale afstemming van vraag en aanbod hangt sterk af van besluiten op verschillende tafels
en niveaus: internationale hoofdkantoren, lokale vestigingen, financiers, nationale en Europese
subsidieprogramma's, marktontwikkelingen en nationaal milieubeleid (stikstof!). Lokale
overlegtafels missen daardoor beslissingsmacht.

Daarnaastis er meer beleid voor de aanleg van nieuwe duurzame infrastructuur dan voor de
afbouw van fossiele infrastructuur. Zo bestaan er plannen voor CO,-opslaglocaties, maar
ontbreekt beleid over welke raffinaderijen als eerste moeten sluiten. Gezien de
eerdergenoemde schaarste is dat een probleem.

Bij bestaande energiedragers zoals gas en elektriciteit lopen het Europese en regionale beleid
parallel. Voor nieuwe energiedragers zoals waterstof en ammoniak en voor CO, is er wel een
Europees netwerkconcept, maar moeten eerst regionale ketens en projecten ontstaan voordat
deze op Europees niveau kunnen worden gekoppeld.

Welke inhoudelijke richting geeft het beleid?

Volgens geinterviewden vindt er meer overleg en planvorming plaats op het gebied van energie
dan bij transport. Er zijn veel (Europese) beleidsplannen die richtinggevend zijn en zijn gericht
op de ontwikkeling van nieuwe infrastructuur, zie figuur 7. Wij krijgen de indruk dat plannen voor
een meer efficiénte benutting van bestaande infrastructuren —zoals het afstoten van
industrieén of de grootschalige import van waterstof en ammoniak om het elektriciteitsnet te
ontlasten — minder uitgewerkt zijn. Een reden kan zijn dat efficiénter gebruik van bestaande
infrastructuur minder beleidsinterventies vereist. De snelle groei van LNG-import in Rotterdam
(datin 2026 ongeveer 2/3° van het Nederlandse gasverbruik kan leveren) illustreert dit: die vond
grotendeels plaats zonder uitgebreide beleidsplannen.
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Richtinggevend Draghi

TEN-E Report
IMO Reduction
GHG emissions
ETS Havenvisie  EU Hydrogen
Rotterdam strategy

x®

WHO air CES Rotterdam Nationaal Plan

Infrastructuurisin het quality Moerdijk  Energiesysteem

duurzaamheidsbeleid...

MIEK
NOVEX
Volgend Rotterdamse Haven
Benutten De inzet van het beleid Ontwikkelen

is infrastructuur...

Figuur 7: Mainport Rotterdam - welke inhoudelijke richting geeft het beleid?

Vanuit ons helikopterperspectief ligt de kern van het probleem voor een masterplan vooral op
regionaal niveau waar de verschillende puzzelstukken moeten worden samengebracht. Kaders
zoals de MIEK en NOVEX blijven daardoor algemeen, bevatten weinig concrete keuzes en
kunnen eerder als ‘volgend’ dan als richtinggevend worden beschouwd.

2.3 Multifunctionele ruimtelijke ordening Gelderland

De derde en laatste casus is de multifunctionele ruimtelijke ordening in Gelderland. Daarbij
hebben we in het bijzonder gekeken naar de ontwikkeling van woningbouw en industrie in
gemeente Apeldoorn als onderdeel van de regio Stedendriehoek en provincie Gelderland.

Waar wordt beleid ontwikkeld?

De beleidsontwikkelingen zijn figuurlijk weergegeven, zie figuur 8 en 9. In zowel nationale als
Europese beleidskaders zijn ambitieuze doelstellingen voor verduurzaming en de gebouwde
omgeving vastgelegd. Beleidsstukken zoals de nationale klimaat- en energieakkoorden en
diverse EU-regels stellen doelen op het gebied van verminderd waterverbruik, een CO,-arme
energievoorziening, een grotere woningvoorraad en het realiseren van een duurzame
woonomgeving. Tegelijkertijd bepalen lokale overheden via instrumenten als Omgevingsvisie, -
plan en -verordening waar en hoe nieuwe woningbouw en bedrijventerreinen worden
gerealiseerd.

Voor water- en elektriciteitsbeheerders ontstaat hierdoor een complexe beleidsomgeving.
Enerzijds krijgen ze grote opgaves mee vanuit nationaal beleid en vanuit nationale en regionale
duurzaamheidsprogramma’s (het lange termijn belang). Anderzijds moeten zij hun mandaat
vanuit de EU vervullen om vanuit het Non-Discrimination principe nieuwe bouwprojecten op
een ‘first-come-first-serve’ basis aan te sluiten (korte termijn urgentie). Dit resulteert in een
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situatie waarin de beheerders al hun middelen moeten inzetten om bottom-up projecten te
realiseren vanuit relatief ‘harde’ wetgeving, terwijl de relatief ‘zachte’ top-down ambities op de
lange baan geschoven moeten worden.

EU-deals en -verordeningen

Regionale duurzaam- Nationaal Nationaal ruimtelijk
heidsprogramma’s duurzaamheidsbeleid beleid

Zachte top-down
ambities
1

~ I &
S ke~
Bouwprojecten

-

~ -

Aansluiten Investeringen
infrabeheerders

3

Harde verplichtingen voor bottom-up projecten

Legenda: 7 4 N
Europese Unie Gemeentelijke Bedrijven-
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Figuur 8: Wonen en industrie Gelderland - waar wordt beleid ontwikkeld?
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Figuur 9: Wonen en industrie Gelderland - voorbeelden van beleid

Een cruciaal knelpunt is de veranderlijkheid van de top-down ambities. Beleidswijzigingen bij
het vormen van nieuwe regeringen of wanneer oude doelen niet gehaald worden, leiden tot een
constante herijking van de ambities. Tegelijkertijd vergen infrastructuurprojecten, zoals de
aanleg en het onderhoud van water- en elektriciteitsnetten, investeringen met een looptijd die
aanzienlijk langer is. Hierdoor lopen beheerders structureel achter op de snelle
beleidswisselingen. Een veel gevonden reflex is om risico’s te minimaliseren in een resilience-
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benadering; beheerders kiezen er vaak voor om zich te baseren op worst-case projecties van
toekomstige verbruiks- en investeringscijfers, bijvoorbeeld door uit te gaan van geen reductie in
het huidige waterverbruik van 125 liter per persoon per dag, in plaats van uit te gaan van
doelstellingen vanuit het beleid, bijvoorbeeld 100 liter per persoon in 2035 volgens het

Nationaal Plan van Aanpak Drinkwaterbesparing, 2024.

De situatie leidt tot een opeenstapeling van veerkrachtmaatregelen. Dit vergt intensieve inzet
van beschikbare middelen - zowel menselijk als financieel — waardoor het lastig is om adequaat

in te spelen op de veranderende top-down ambities.

Welke inhoudelijke richting geeft het beleid?
De inhoudelijke analyse van de relevante beleidsdocumenten toont dat de
duurzaamheidsambities rondom infrastructuur voor nieuwe woningen en bedrijventerreinen
heel divers zijn. In een deel van het beleid wordt voorgesteld nieuwe infrastructuur te
ontwikkelen, in een ander deel wordt juist het benutten van infrastructuren centraal gesteld.
Enkele beleidsdocumenten geven een duidelijke richting wat betreft infrastructuren, in een

groot deel gebeurt dit niet.
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Figuur 10: Wonen en industrie Gelderland - welke inhoudelijke richting geeft het beleid?
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Een interessant voorbeeld van deze diversiteit zien we rond wonen. Er is een nationale Woon-
en Bouwagenda en deze is vertaald in verschillende regionale en lokale beleidsplannen. In dit
beleid is de bevolkingsontwikkeling en de ambitie rond (duurzame) woningbouw leidend,
infrastructuur wordt daarin als een van de ‘vraagstukken’ (Nationale Woon- en Bouwagenda,
2022, p.1, 18) en als ‘externe factor’ (Regionale Woondeal Stedendriehoek, 2022, p.15)
genoemd. Dit is anders in het beleid Gelderse Energie-InfraStructuur (GEIS) en het Gelders
Klimaatplan, waarbij gericht wordt gekeken welke verduurzaming en bouwplannen mogelijk zijn
gezien de infrastructuren. Zo wordt in de ontwerp-GEIS aangegeven: “Het is nodig om na te
denken over de energievoorziening en daarbij de (on)mogelijkheden van energie-infrastructuur,
bij het uitwerken van plannen voor ruimtelijke ontwikkelingen en verduurzaming.” (2025, p.3).

Diversiteit zien we niet alleen in de mate waarin het sturend is, maar ook in de inzet op benutten
of ontwikkelen. Een voorbeeld hiervan is het drinkwaterbeleid. Aan de ene wordt in de
Beleidsnota Drinkwater nadrukkelijk ingezet op minder drinkwatergebruik en het duurzaam
benutten van de huidige bronnen. Aan de andere kant wordt er veel woningbouw en industrie
ontwikkeld waarvoor het benodigde water als vanzelfsprekend wordt gezien. De inhoud van het
beleid is dus rond duurzaamheid en de ontwikkeling van wonen en industrie veel meer divers
dan in de andere cases.
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3 Analyse van het masterplan

Een masterplan definiéren we in dit onderzoek als een combinatie van kennis, codrdinatie en
sturing. Aan de hand van deze drie elementen vergelijken we in dit hoofdstuk de cases.

3.1 Kennis

Uit de casussen blijkt dat veel knelpunten en de gevolgen van mogelijke oplossingen al goed in
kaart zijn gebracht. Infrabeheerders spelen hierin een cruciale rol als betrouwbare
deskundigen. Daarnaast is de kennis over deze knelpunten inmiddels doorgedrongen tot
verschillende overheden, mede doordat infrastructuurproblemen steeds breder worden
ervaren. Toch ontbreekt het overheden aan voldoende inzicht in de consequenties van
bepaalde beleidskeuzes. Zo gaf een geinterviewde aan dat veel gemeenten zich nog
onvoldoende realiseren dat de aansluiting van wijken op een warmtenet —in plaats van
individuele elektrische boilers — het elektriciteitsnet aanzienlijk kan ontlasten.

Er zijn echter ook situaties waarin het kennisniveau over specifieke knelpunten bij alle
betrokken partijen laag is. Een voorbeeld hiervan is een infrabeheerder die lange tijd uitging van
bevolkingsprognoses waarin krimp werd voorspeld. Toen uiteindelijk bleek dat er juist sprake
was van bevolkingsgroei door arbeidsmigratie, ontstonden er problemen.

Hoewel er veel kennis beschikbaar is, ontbreekt het vaak aan een samenhangend inzicht.
Geinterviewden geven aan dat infrabeheerders nu weinig ruimte hebben om zich te richten op
elkaars opgaven. Het duurzaamheidsbeleid is vaak verspreid over verschillende overheidslagen
en sectoren die niet zozeer dezelfde problemen proberen op te lossen. Een geinterviewde
noemde als voorbeeld dat diverse overheden afzonderlijk besluiten nemen over de versterking
van het elektriciteitsnet, zonder inzicht in de bredere impact van deze keuzes op andere
schaalniveaus.

Bij de ontwikkeling van duurzaamheidsbeleid ervaren meerdere geinterviewden overheden als
onbetrouwbaar. Ambities worden vaak niet waargemaakt en bestaand beleid verandert
regelmatig na verkiezingen. Door deze veranderlijkheid gaven meerdere infrabeheerders aan
dat zij weinig vertrouwen hebben in overheidsbeloften in het beleid. Voorbeelden die daarbij
genoemd worden zijn het gasloos maken van gemeenten, het terugbrengen van het
waterverbruik en het terugdringen van het aantal vliegbewegingen (zie ook interviewcitaten).

“Bijvoorbeeld gemeente [X] gaf aan in 2040 gasloos te zijn, dat is nu stilletjes geparkeerd.
Gelukkig hebben wij [als infrabeheerder] dit niet geloofd en zijn we actief gebleven met het

beheer van het net. Als we dat niet hadden gedaan, waren we nu zonder meer in de
problemen gekomen. Een centraal plan ontbreekt, iedereen doet maar wat.”

“In het beleid staat dat het drinkwatergebruik teruggebracht gaat worden naar 100 liter. Als
dat zo is, dan is het hele probleem weg. Maar kan je daarop rekenen? Als het dan over 10
jaar toch meer is, hebben wij [als infrabeheerder] dan een probleem?”
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Samenvattend is er bij infrabeheerders over het algemeen veel relevante kennis en expertise
aanwezig over de knelpunten en de gevolgen van het aanpakken van die punten. Tegelijkertijd
ontbreekt een integraal en overkoepelend overzicht over deze uitdagingen tussen
schaalniveaus en sectoren. Bovendien vormen overheden een onzekere factor, omdat het
beleid waarop infrabeheerders hun keuzes baseren sterk fluctueert.

3.2 Coordinatie

De vergelijking van de cases laat zien dat er grote verschillen bestaan in de manier waarop
coordinatie wordt vormgegeven. Zo wordt de beleidsinteractie rond mainport Rotterdam
gekenmerkt door een dynamiek tussen publieke en private partijen. Enerzijds is er een
beleidsmatige push om infrastructuur aan te leggen, bijvoorbeeld via programma’s zoals TEN-E
en de Energiehoofdstructuur. Anderzijds is er een sterke pull vanuit de private sector die zelf
investeren en hieraan gekoppeld van overheden keuzes en inve steringen verwacht. Tussen de
publieke en private actoren is veel overleg en dit leidt tot concrete afspraken.

Rond de multimodale hub Schiphol wordt de codrdinatie grotendeels gedreven door publieke
opdrachten. De infrastructuurinvesteringen bedragen miljarden en zijn afthankelijk van
overheidskeuzes in het MIRT over de verdeling van deze middelen. Binnen het MIRT moeten
keuzes gemaakt worden, waarbij verschillende modaliteiten en regio’s met elkaar concurreren.
De publieke besluitvorming hierover is veel meer politiek dan het publiek-private overleg rond
de mainport Rotterdam.

In de casus van multifunctioneel ruimtegebruik in Gelderland bepalen vooral wettelijke en
ruimtelijke ordeningskaders waar en hoe woningen en bedrijventerreinen worden gebouwd.
Voor woningen zijn infrabeheerders formeel gezien slechts aan zet de benodigde aansluiting
tijdig aan te leggen. De laatste jaren denken infrabeheerders echter steeds vaker mee in de
planvorming en kunnen zij via een ‘net check’ vroegtijdig aangeven of een project al dan niet aan
te sluiten is op het netwerk.

Verder valt op dat er in de drie cases relatief veel codrdinatieplatforms zijn die relatief ‘zachte’
output hebben, met relatief weinig directe impact op het ‘harde’ beleid. Veel geinterviewden
observeren een veelheid aan coodrdinatieplatforms. Hoewel verschillende partijen aan tafel
zitten, worden er nauwelijks besluiten genomen. Dit komt deels doordat niet alle relevante
besluitnemers betrokken zijn en deels doordat er conflicterende belangen spelen waar geen
knopen over worden doorgehakt.

“We spreken elkaar sporadisch, wel werken we samen in de CES en Promo, dan zit je
samen aan tafel. Maar rond beleid is dat nauwelijks. Geen idee hoe dat komt, ik weet het
oprecht niet. Het lijkt wel een andere tak van sport, we kennen elkaar niet.”

“Met andere partijen hebben we regelmatig overleg over wat er speelt. Maar dat doen we
niet met [de andere infrabeheerder], niet in de vorm van een regelmatig overleg met een
agenda en structuur."
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Ondanks de uiteenlopende codrdinatiemechanismen in de casussen, is er in alle gevallen
weinig strategische afstemming tussen infrastructuurbeheerders over lange termijn
duurzaamheidsbeleid. Elke infrastructuurbeheerder heeft zijn eigen uitdagingen en de druk
binnen zijn eigen sector is vaak zo groot dat er weinig kans wordt gezien gezamenlijk op te
trekken. Omdat beheerders zo gericht moeten zijn op hun eigen uitdagingen ontbreekt er vaak
inzicht in elkaars problemen.

3.3 Sturing

In de drie cases wordt duidelijk dat er rond verduurzaming geen sprake is van een stabiele
strategievorming en sturing voor het geheel. Vaak zijn er geen plannen met keuzes voor 2050 en
als ze er zijn, dan zijn ze beperkt tot een specifiek aspect en erg veranderlijk. De drie cases
hebben als overeenkomst dat in geen van de gevallen één of enkele partijen de regie op zich
nemen. De meest genoemde reden hiervoor is dat het moeilijke keuzes betreft in een setting
van schaarste (ruimte, geld, menskracht) waarbij belangen niet overeenkomen. Ook betreft het
infrastructuren die voor tientallen jaren de (on)mogelijkheden voor verduurzaming in Nederland
gaan bepalen. Het maken van dit soort keuzes vraagt lef en bereidheid om risico’s te nemen en
datis in het huidige speelveld lastig.

Een voorbeeld hiervan zien we rond de multimodale hub Schiphol. Er is behoefte aan een
langetermijnmasterplan voor luchtvaart, spoor en de nieuwe OV-verbinding. Tegelijkertijd zijn
deze keuzes heel lastig omdat de fysieke ruimte schaars is en de plannen
miljardeninvesteringen vragen. Het is in die situatie gemakkelijker om de huidige knelpunten
incrementeel op te lossen in plaats van te werken aan een masterplan. Rond de mainport
Rotterdam zien we een voorbeeld waar een van de vele keuzes nu wel is gemaakt, namelijk de
aanleg van de Delta-Rhine Corridor. Lange tijd is nagedacht over buisleidingen voor waterstof,
CO,, ammoniak en een hoogspanningskabel tussen de verschillende industriéle clusters in
Nederland en Duitsland. Recent is door de minister besloten het initiatief voort te zetten voor
waterstof en CO,. Deze keuze geeft duidelijkheid voor de mainport.

In de casus Gelderland zien we dat ook de gelaagdheid van het issue het lastiger maakt om tot
keuzes en sturing te komen. Keuzes over het elektriciteitsnetwerk op (inter)nationaal niveau
kunnen direct invloed hebben op het al dan niet kunnen aansluiten van een nieuwbouwwijk in
Apeldoorn. Zo vertelt een van de respondenten: “Er is planologie nodig op elk niveau, regionaal,
provinciaal en landelijk. We moeten nu keuzes maken omdat het helemaal volleggen van
Nederland niet haalbaar is. Dat vraagt om moeilijke keuzes die nu genomen moeten worden om
te voorkomen dat we in een slot komen en dus op lange termijn niet kunnen verduurzamen”. Dit
maakt de behoefte aan strategievorming en sturing groter, maar het invullen hiervan ook
lastiger; het gaat om vele keuzes met vele partijen en op vele niveaus.

In het algemeen zien we dus het ontbreken van sturing en strategievorming'. Op Europees
niveau is wel verandering zichtbaar. Met verschillende initiatieven wordt op Europees niveau
meer gewerkt aan samenhangende planvorming. Zo zijn er programma’s waarin de uit Europees
perspectief gewenste investeringen in energie, transport en gas (TEN-E, TEN-T, TEN-G) worden
bepaald, inclusief financiéle middelen voor de realisatie. Daarnaast is strategische autonomie

1 Recent spelen op internationaal niveau de discussies over defensie en op nationaal niveau wordt uitgekeken naar de Nota Ruimte.
Omdat beiden nog niet zijn geland in beleid, zijn deze niet betrokken in de analyse.
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een recente prioriteit van de Europese Unie. Gestreefd wordt naar meer autonomie wanneer
het gaat om grondstoffen en technologieén. Vanuit dit streven wordt ook gekeken naar meer
sturende plannen en programma'’s. Dit past ook bij het pleidooi van Draghi voor een meer
sturende rol van Europa (zie citaat). In alle cases worden deze ontwikkelingen benoemd als een
mogelijke verandering die kan leiden tot meer sturing.

“We should abandon the illusion that only procrastination can preserve consensus. In fact,
procrastination has only produced slower growth, and it has certainly achieved no more

consensus. We have reached the point where, without action, we will have to either
compromise our welfare, our environment or our freedom.” (Draghi Report)
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4 Conclusies en handelingsperspectief

4.1 Conclusies

Er is geen masterplan voor Nederland wat betreft duurzaamheid.

Een combinatie van kennis, codrdinatie en sturing op een samenhangende strategie hebben we
in geen van de cases gevonden. In bijna alle langetermijnbeleid worden
duurzaamheidsambities wel beschreven, maar worden geen richtinggevende keuzes gemaakt.
Alleen op Europees niveau zien we recent meer aandacht voor planontwikkeling, met de inzet
op Trans-Europese netwerken (TEN) en strategische autonomie. Dit Europees beleid is meer
richtinggevend, maar de vertaling naar nationale en regionale plannen, waar strategie tot
fysieke uitvoering moet komen, verloopt vaak gefragmenteerd.

Er is sprake van een institutionele leegte wat betreft een masterplan voor Nederland.
Geen van de partijen voelt zich verantwoordelijk of neemt regie op het opstellen van
masterplannen voor verduurzaming in Nederland. Daarmee is er sprake van een institutionele
leegte (zie kader?). Wel zijn er veel pogingen gedaan om met institutionele arrangementen deze
leegte te vullen. Dit heeft geresulteerd in tal van samenwerkingsarrangementen. In geen van de
cases hebben deze tot nu toe geleid tot institutionele invulling, vooral omdat deze ‘zacht’ en
zwak verbonden zijn aan het ‘harde’ beleid waar infrabeheerders direct mee te maken hebben.
Verder valt op dat het institutionele landschap en daarmee ook de leegte rond elk onderwerp
verschilt. Zo zagen we rond woningbouw in Apeldoorn het belang van het wettelijke en
ruimtelijke ordeningskader, in Rotterdam de publiek-private samenwerking rond verduurzaming
en rond Schiphol de politiek-bestuurlijke investeringsopdrachten.

Institutionele leegte

Veel publieke vraagstukken hebben een duidelijke institutionele inrichting, met
verantwoordelijke partijen, wet- en regelgeving, financiéle arrangementen,
samenwerkingsstructuren, et cetera. Rond sommige vraagstukken is echter sprake van een
institutionele leegte: “There are no clear rules and norms according to which politics is to be
conducted and policy measures are to be agreed upon” (Hajer, 2003, p.175). Een
institutionele leegte is een uitdaging van private, semi-publieke en maatschappelijke
organisaties. Instituties bepalen namelijk de ruimte die deze organisaties hebben om te
handelen. In een institutionele leegte is deze ruimte onbekend en onzeker (Doh e.a. 2017;
Hajer, 2003).

Infrabeheerders hebben in de planvorming een reactieve rol en met weinig onderlinge
samenwerking.

Wanneer het gaat om Nederlandse masterplannen rond duurzaamheid hebben infrabeheerders
een reactieve rol. Dit komt voort uit een combinatie van: 1. Voortdurend veranderende
beleidsdoelen en de daaruit voortvloeiende onzekerheden, 2. Regelgeving die sectorale normen
en eisen oplegt en 3. Schaarste (menskracht, financieel, ruimte, grondstoffen). Deze factoren
leiden ertoe dat de infrabeheerders zich richten op hun eigen infrastructuur en de complexe
uitdaging om voor die specifieke infrastructuur aan de normen en eisen te voldoen. Er is geen

2 Hajer, M. (2003) Policy without polity? Policy analysis and the institutional void, Policy Sciences, 36: 175-195. Doh, J., S.
Rodrigues, A. Saka-Helmhout, and M. Makhija (2017) International business responses to institutional voids, Journal of
International Business Studies, 48: 293-307.
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ruimte of aanleiding voor onderlinge samenwerking en een meer actieve rol wanneer het gaat
om planvorming.

Onzekerheid over duurzaamheidsbeleid heeft negatieve gevolgen voor infrabeheerders. Nu al
hebben infrabeheerders steeds meer moeite om hun rol waar te maken wat we direct terugzien
in netcongestie, groeiende files, treinvertragingen, (dreigende) drinkwatertekorten en groeiende
kosten. In de cases zien we dat onzekerheid over het beleid ertoe leidt dat alle infrastructuren
groeien. Er wordt ingezet op én-én-én, mede ingegeven door de harde sectorale normen en
eisen. De ontwikkeling van nieuwe infrastructuren maakt de uitdagingen voor infrabeheerders
alleen maar groter, zeker gezien schaarste in ruimte, menskracht, geld en grondstoffen. We zien
slechts incidenteel en op hele kleine schaal voorbeelden van cross-sectorale synergie.

4.2 Reflectie op institutionele leegte en samenwerkingspotentieel

De conclusies kunnen al snel leiden tot een oproep om als infrabeheerders samen het
ontbreken van een masterplan te agenderen. Het is echter maar de vraag of dit zinvol is. Om
hier meer grip op te krijgen, staan we eerst stil bij de institutionele leegte en wanneer
samenwerking zinvol is. Dit vormt de basis voor het handelingsperspectief in de volgende
paragraaf.

Allereerst de institutionele leegte. In dit onderzoek constateren we dat er een institutionele
leegte is rond het langetermijnbeleid voor verduurzaming in Nederland. Een institutionele
leegte ontstaat niet omdat men ‘geen zin’ heeft om tot beleid te komen of omdat men geen
verantwoordelijkheid ‘wil’ nemen. Een institutionele leegte ontstaat rond relatief nieuwe
problemen die complex zijn en waarvoor de taken, rollen en verantwoordelijkheden verspreid
liggen. Het gaat dus niet om het simpelweg aanwijzen van een verantwoordelijke of het
oprichten van een centrale tafel; er is een nieuwe institutionele invulling van de leegte nodig
waarin de partijen vanuit hun rollen en verantwoordelijkheden samenwerken.

Dit brengt ons bij het potentieel voor samenwerking. In de beleidspraktijk heeft samenwerking
al snel een positieve connotatie. Uit eerder onderzoek weten we echter dat samenwerking veel
tijd, geld en inzet kost en het zeer lastig is om tot effectieve uitkomsten te komen. Op basis
hiervan wordt over samenwerking zelfs geadviseerd: “Don’t do it unless you have to, [...] the
argument is that unless potential for real collaborative advantage is clear, it is generally best, if
there is a choice, to avoid collaboration”?. Het heeft dus geen zin om vanuit een
vanzelfsprekendheid samen te werken als infrabeheerders rond het masterplan voor
Nederland.

Samenwerking kan echter ook meerwaarde hebben, maar wanneer is hier sprake van? Een
behulpzaam handvat vanuit de bestuurskunde* is het idee dat er samenwerkingspotentieel is
wanneer 1. de samenwerkende partijen onderlinge afhankelijkheid ervaren, en 2. de
samenwerkende partijen gedeelde belangen hebben. Wanneer hieraan wordt voldaan is er
sprake van een samenwerkingspotentieel.

3Huxham, C. and S. Vangen (2004) Doing things collaboratively: Realizing the advantage or succumbing to inertia? Organizational
Dynamics, 33(2): 190-201.

4 Logsdon, J.M. (1991) Interests and interdependence in the formation of social problem-solving collaborations, The Journal of
Applied Behavioral Science, 27(1): 23-37.
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Wanneer we vanuit deze bril naar de cases kijken, dan valt op dat het samenwerkingspotentieel
beperkt is. Netbeheerders worden per infrastructuur geconfronteerd met duurzaamheidseisen
en schaarste, maar er ontbreekt een gedeeld doel. Voor het bereiken van hun individuele
doelen zijn de sectoren doorgaans niet van elkaar afhankelijk. Bovendien concurreren
netbeheerders onderling om schaarse middelen zoals personeel, financiering, ruimte en
grondstoffen. Dit beperkt het samenwerkingspotentieel en daarmee de politieke invloed.
Daarnaast vormen crises en onvoorspelbaar politiek beleid een ongunstige context voor
samenwerking.

4.3 Handelingsperspectief

Op basis van de conclusies en onze reflectie op de situatie hebben wij een
handelingsperspectief geformuleerd. Daarbij starten we bij een aantal ineffectieve reflexen,
omdat het ook goed is te weten wat je niet moet doen. Vervolgens bieden we
handelingsperspectief over wat wel mogelijk is. Zoals aangegeven gaan we daarbij uit van de
huidige realiteit. In het kader ‘Renaissance van het masterplan?’ schetsen we ook een breder
perspectief op masterplannen.

Renaissance van het masterplan?

In onzekere tijden groeit de behoefte aan duidelijkheid. Aan een sterke leider, een helder
plan, een duidelijke visie: een masterplan. In de achteruitkijkspiegel voelt het alsof een
masterplan vroeger vanzelfsprekend was, maar we het vermogen om zulke plannen te
maken zijn kwijtgeraakt. Hoewel hier zeker iets voor te zeggen is, helpt het om die
achteruitkijkspiegel iets scherper af te stellen. Niet om te vervallen in nostalgie, maar om
het voorstellingsvermogen te voeden dat ook nu een masterplan kan ontstaan.

In het verleden zijn er inderdaad plannen geweest die veel richting gaven. De Deltawet
(1958) leidde tot de Deltawerken, het Rijkswegenplan (1958) gaf structuur aan het
snelwegennet, Rail 21 (1988) de intensivering van de spoorwegen en het Gasgebouw (1963)
zorgde voor de snelle uitrol van het aardgasnetwerk. Zulke plannen ontstonden vaak na
grote gebeurtenissen zoals de Watersnoodramp of de vondst van het Groninger gasveld en
werden gedragen door een beperkte groep instellingen zoals de Deltacommissie, de
Gasunie of de SEP. Zij beschikten over voldoende kennis, bevoegdheden en
maatschappelijk vertrouwen om door te pakken. Dat roept de vraag op of de huidige
geopolitieke en duurzaamheidsontwikkelingen ook weer aanleiding kunnen geven tot sterke
sturing en planvorming.

De verschillen tussen infrastructuursectoren waren echter groot. Waar het gasnet in korte
tijd werd uitgerold, nam het spoorwegnet juist af in lengte en groeide het gebruik ervan.
Sommige sectoren, zoals elektriciteit, waren sterk technocratisch georganiseerd, terwijl bij
wegenaanleg en spoor politiek en publieke opinie een grotere rol speelden. Belangrijk is om
te onderkennen dat er nooit één masterplan was voor alle infrastructuren samen. Elke
sector ontwikkelde zijn eigen structuur en dynamiek. Via de Nota’s Ruimtelijke Ordening
werden infrastructuren wel gezamenlijk in de ruimte geordend, maar inhoudelijke
samenhang kwam daar maar beperkt uit voort.
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Voorkom ineffectieve reflexen.

In de huidige setting is er een aantal verleidelijke reflexen die uiteindelijk ineffectief zijn door de

institutionele leegte en het slechts beperkt aanwezige samenwerkingspotentieel. We

benoemen een aantal van deze reflexen:

e Een ‘control tower’ voor codrdinatie en afstemming; deze reflex leidt ertoe dat een extra
bureaucratische laag wordt toegevoegd aan een toch al complexe omgeving. Er bestaan al
veel geintegreerde coodrdinatieplatforms, maar deze missen vaak slagkracht en detail,
waardoor ze niet verder komen dan inspirerende ideeén of het simpelweg samenvatten van
bestaande ontwikkelingen.

e Anderen aanwijzen als de regisseur voor het masterplan; de complexiteit van de te maken
keuzes maakt dat het wijzen naar wie verantwoordelijkheid zou moeten nemen voor een
masterplan, niet werkt. Duurzaamheid is een relatief nieuw issue waarvoor de rollen en
institutionele verantwoordelijkheden nog in ontwikkeling zijn en niet één partij in control
kan zijn.

e Alsinfrabeheerders een algemeen masterplan opstellen; hiermee wordt een grote stap
voorwaarts in de institutionele leegte gezet. Het is echter niet aan infrabeheerders om een
algemeen masterplan voor Nederland - vanuit het publieke belang — op te stellen. Het
behartigen van dit belang is aan overheden in hun beleid.

Een effectieve reactie is het zetten van een stap voorwaarts als infrabeheerder rond
specifieke plekken en onderwerpen.

In een institutionele leegte ontstaan beweging en veranderingen als partijen een stap
voorwaarts zetten. Geen grote stappen waarmee de regie wordt genomen of opgedrongen (zie
ineffectieve reflexen); maar een kleine maar betekenisvolle stap in de leegte. Door als
infrabeheerder(s) een stap te zetten, worden andere partijen uitgedaagd mee te gaan doen en
gezamenlijk invulling te gaan geven aan een masterplan.

Deze stap is mede betekenisvol door het belang van infrastructuren voor de
duurzaamheidsambities. Ongeacht of er sturend beleid is rond infrastructuur, heeft
infrastructuur altijd een structurerende werking op de mogelijkheden voor verduurzaming. Dit
maakt de rol van infrabeheerders in een masterplan voor Nederland crucialer en sterker dan tot
op heden zichtbaar wordt in hun reactieve rol. In samenwerking deze stap zetten, maakt dus
verschil.

Daarbij is het van belang om de stap voorwaarts te zetten rond specifieke plekken en
onderwerpen waar sprake is van gedeelde belangen en wederzijdse afthankelijkheid. De stap
voorwaarts kan heel verschillende vormen krijgen, daarom noemen we een aantal voorbeelden
van mogelijke onderwerpen waarop infrabeheerders een betekenisvolle stap voorwaarts
kunnen zetten.

De OVAH en de toekomst.

Het MIRT-project OVAH (OV-verbinding Amsterdam-Haarlemmermeer) speelt een belangrijke
rol in zowel het verbeteren van de capaciteit als het bevorderen van duurzame mobiliteit in de
regio Schiphol. Hoewel de primaire focus ligt op het oplossen van capaciteitsproblemen, draagt
het project ook bij aan duurzaamheidsdoelstellingen op de lange termijn. Zo zou in 2040 een
kwart van de vliegtransfers met korte-afstandsvluchten (naar London, Brussel, Parijs, Frankfurt,
etc.) vervangen kunnen worden door het spoor als de transferbelemmeringen worden
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verminderd®. Als dit een gezamenlijk doelis, zijn spoor en rail wederzijds afhankelijk als het gaat
om de aansluiting, de ruimtelijke puzzel en het omgevingsmanagement.

Masterplan Haven als batterij.

De aankomst van schepen met energiedragers, het omzetten van energie en de opslag ervan
zorgen nu voor een belangrijke buffer in de fossiele energievoorziening. Als de haven overstapt
op duurzame energie en elektriciteit een grotere rol krijgt, zijn er nieuwe manieren van bufferen
nodig om te zorgen dat de energievoorziening betrouwbaar blijft - zowel voor de industrie als
voor de regio. Hoeveel opslag en infrastructuur nodig zijn, hangt af van de verhouding tussen
elektriciteit en moleculen (zoals methanol of waterstof) als energiedragers en van hoe
makkelijk je tussen die twee kunt schakelen. Dit vraagt om goede afstemming tussen de
verschillende partijen die aan de energie-infrastructuur werken. Er is een gedeeld belang en
onderlinge afhankelijkheid, bijvoorbeeld door beperkte ruimte en capaciteit. Minimaal
uitgangspunt: de energie-infrastructuur van 2050 in de Rotterdamse haven moet het
Nederlandse energiesysteem flexibiliteit leveren en niet kosten.

Proactieve grondverwerving voor energie-infrastructuur.

Verken de mogelijkheden voor proactieve grondverwerving als middel om netuitbreiding te
versnellen en ruimtelijke knelpunten te voorkomen. Internationale voorbeelden tonen dat dit de
realisatie van energie-infra kan versnellen en synergie met andere infrastructuren versterkt. Nu
erin Nederland beleidsruimte ontstaat (0.a. in het Programma Energiehoofdstructuur), is dit het
moment om mee te denken over juridische en praktische randvoorwaarden.

Gezamenlijke reactie op Nota Ruimte.
De Nota Ruimte biedt mogelijk een window of opportunity voor een gezamenlijke reactie vanuit
de infrabeheerders over hoe de nota kan bijdragen aan het vestigingsklimaat en duurzaamheid.

4.4 Mogelijke kennisagenda NGinfra

De analyse mondt uit in een kennisagenda voor NGinfra. In lijn met de algemene aanbeveling

om ineffectieve reflexen te vermijden, pleiten wij nadrukkelijk niet voor de inrichting van een

control tower, noch voor een nieuw masterplan vanuit het kennisveld of een puur politieke
analyse. Wij zien wel kansen in de volgende richting:

e Zoek de macht. Hoewel deze studie geen volledig overzicht biedt, kwamen in elke
casestudie plekken naar voren met meer of minder sturing. Aangezien wij sturing
beschouwen als een essentieel onderdeel van wat een masterplan tot een masterplan
maakt, ligt het voor de hand om de kennisagenda hierop te richten. Denk dus eerder aan
onderzoek naar effectieve bouwnormen dan naar generieke regionale ruimtelijke
programma’s (zie de casus Apeldoorn), of aan hoe de Europese hoofdenergiestructuur
meer doorwerking kan krijgen in lokale opgaven (zoals bij de Rotterdamse Haven).

e Onderdruk reflexmatige oplossingen. De afwezigheid van een masterplan komt voort uit
de inrichting van het onderliggende beleidssysteem. Ook onderzoekers zijn hierin actor:
veel onderzoek hecht grote waarde aan thema'’s als integraliteit, participatie en flexibiliteit.
Daarbij klinkt de aanbeveling ‘heb ook aandacht voor’ doorgaans aangenamer dan ‘besteed
minder aandacht aan’. Maar lossen we fragmentatie en besluiteloosheid werkelijk op door
méér overleg, méér inspraak, méér onderwerpen en verder verdeelde
verantwoordelijkheden te organiseren? Beleidsrapporten suggereren vaak van wel, maar

5 Ministerie van Infrastructuur & Waterstaat (2023). Substitutiemogelijkheden van luchtvaart naar spoor in 2030 en 2040.
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empirisch bewijs ontbreekt. Als vakgebied weten we verrassend weinig over wanneer
integraliteit daadwerkelijk tot betere oplossingen leidt, of wanneer het verstandiger is om
een niet-perfecte eerste stap te zetten. Bovendien richt onderzoek zich vaak op mislukte
cases en zelden op succesvolle voorbeelden. Succes heeft misschien vele vaders, maar
krijgt weinig methodologische aandacht.

e Bereid je voor op een renaissance van het masterplan. In diverse gesprekken werd
opgemerkt: ‘Er moet eerst een grote crisis komen voordat een sterk masterplan mogelijk
is’. Het klopt dat crises een window of opportunity kunnen vormen voor masterplannen
voor verduurzaming. Dat deze windows benut worden, is echter geen vanzelfsprekendheid.
Veel crises gaan voorbij zonder fundamentele verandering (denk aan het ‘nieuwe normaal’
tijdens COVID-19), sommige leiden slechts tot afbraak en slechts zelden leidt het tot
daadwerkelijke transformatie. Hoe dichter expertise en bewustzijn over masterplanning bij
besluitvormers aanwezig is, hoe groter de kans dat windows of opportunity, die
ongetwijfeld komen, daadwerkelijk benut worden. NGinfra kan hier een sleutelrol spelen
door deze expertise en het bijbehorende handelingsperspectief strategisch te positioneren.

4.5 Slotreflectie

Uit dit onderzoek naar het langetermijnbeleid voor Nederland rond duurzaamheid wordt
duidelijk dat er geen masterplan klaarligt. Dit heeft grote consequenties voor infrabeheerders
en kan leiden tot frustratie. Tegelijkertijd zien we ook dat, ongeacht of er een masterplan is
vanuit het beleid, infrastructuur een structurerende kracht vormt in het realiseren van de
duurzaamheidsambities. Daarmee is de vraag niet zozeer of er een masterplan is waarop
infrabeheerders kunnen inspelen, maar hoe infrastructuren deel kunnen worden van het komen
tot masterplannen rond specifieke onderwerpen en locaties.

Hier ligt de opgave voor infrabeheerders. Niet zelf het masterplan formuleren of anderen vragen
dit te formuleren, maar in hetkrachtenveld een stap vooruit te zetten. Het is een uitnodiging aan
infrabeheerders om rond specifieke onderwerpen en op specifieke locaties het gesprek aan te
gaan met de juiste partijen, en met voorstellen te komen die bijdragen aan de
beleidsontwikkeling. Zo kunnen infrabeheerders proactief bijdragen aan het benutten en gaan
invullen van de institutionele leegte.
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