Planologische kernbeslissingen

Over vorm en procedure van belangrijke
beleidsbeslissingen op nationaal niveau

W. Brussaard

1. INLEIDING

De wettclijke regeling voor planologische kernbeslissingen die cind 1985 in de
Wet op de Ruimtelijke Ordening werd ingebouwd, gaf een voorlopige afron-
ding aan een discussic over aard, vormgeving en procedure van belangrijke na-
tionale belcidsbeslissingen, dic ook buiten het terrein van de ruimtelijke orde-
ning betekenis heeft. Het is immers vrij toevallig, dat de vraag volgens welke
procedure belangrijke beleidsbeslissingen van nationaal kaliber tot stand beho-
ren te komen voor wat de ruimtelijke beslissingen betreft ecn antwoord heeft
gekregen in de procedure voor planologische kernbeslissingen. Zulk soort be-
slissingen en die vraag doen zich uitcraard ook op andere beleidsterreinen voor.
De crvaringen met planologische kernbeslissingen en de gekozen procedure-
vorm zijn daarom van algemencr belang.

De aanlciding tot het ontstaan van de procedure voor planologische kernbe-
slissingen lag bij de besluitvorming over de vestiging van Shell-Chemie bij de
Moerdijk in 1968. Hoewel de ontwikkeling van een grootschalig industrieter-
rein op deze plaats nict in overecnsternming was met het nationaal ruimtelijk
beleid, zoals neergelegd in de Tweede nota over de ruimtelijke ordening, stem-
de de regering daar — na overleg met de Tweede Kamer — uiteindelijk toch mee
in. Deze gang van zaken maakte echter wel duidclijk dat in de sterk gedecentra-
liscerd opgezette Wet op de Ruimtclijke Ordening een goede procedure voor
belangrijke ruimtelijke beslissingen van nationaal kaliber eigenlijk ontbrak.
Om daarin te voorzien introducecrde de regering in 1972 in de Nota openbaar-
heid ruimtclijk beleid cen nicuwe procedure voor zogenaamde planclogische
kernbeslissingen (waarvoor inmiddels de afkorting ‘pkb’ ingang hecft gevon-
den). De regering nam zich voar de pkb-procedure in de praktijk bij wijze van
experiment te volgen en deze, nadat daarmee de nodige crvaring was opgedaan,
in de Wet op de Ruimtclijke Ordening op te nemen. Toen in 1977 cen voorstel
tot wijziging van die wet bij de Tweede Kamer werd ingediend, maakte ecn
regeling van de pkb-procedure daar deel van uit.

De parlementaire behandeling van dit wetsontwerp verlicp echter zo traag
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— mede door de discussies die juist het nicuwe verschijnsel pkb opricp = dac de
minister in 1983 kort voor de mondclinge behandeling de wettelijke regeling
van de pkb uit het wetsvoorstel terugnam, teneinde daarmee verdere vertraging
voor de rest van de voorstellen te voorkomen. Maar dat ging de Kamer weer te
ver, ¢n zij bracht door aanneming van een amendement-Van Erp de pkb (in
praktisch dezelfde vorm als door de regering voorgesteld) weer in de wet terug,
Vervolgens echter stuitte deze regeling bij de Eerste Kamer op onoverkomelij-
ke bezwaren, wegens het ontbreken van cen rol voor die Eerste Kamer in de
pkb- procedure. Om aan verwerping van het gehele wetsvoorstel te ontkomen
moest de minister via cen novelle aan de bezwaren van de Eerste Kamer tege-
moet komen. Deze regeling kreeg de instemming van beide Kamers, cn zo be-
reikte de wet tot wijziging van de Wet op de Ruimtclijke Ordening eind 1985
het Staatsblad. De bepalingen betreffende de pkb-procedure traden vervolgens
— tezamen met de nadere uitwerking daarvan in het Besluit op de ruimeclijke
ordening 1985 — mct ingang van 1 maart 1986 in werking.

Sinds 1972 is dus, op buitenwettelijke basis, ervaring opgedaan met pkb's,
zowel wat de vorm als wat de procedure betreft. Bovendicn hebben de pkb’s
-~ metnamesinds deindiening vanhet wetsvoorstel totregeling van dit verschijn-
sel — aanleiding gegeven tot discussies over het karakter en de staatsrechrelijke
betekenis van dergelijke beleidsbeslissingen. Nu deze discussies sinds kort zijn
afgerond in cen wettelijke regeling van'de pkb, is het de mocite waard ecns de
balans op te maken. In deze bijdrage zal — met het oog op de mogclijke beteke-
nis van pkb’s voor andere beleidsterreinen — worden gekeken naar de ervarin-
gen die in de afgelopen periode met pkb’s zijn opgedaan, naar de verschillende
varianten en argumenten dic in de discussic over pkb's cen rol hebben gespecld
en naar de wettelijke vorm die de wetgever uitcindelijk voor de pkb gekozen
heeft. Daarbij is gepoogd het betoog te ordenen rond dric aspecten, namelijk de
vorm, de procedure en de (rechts)gevolgen van pkb’s, hocwel in de discussics
deze aspecten door hun onderlinge verwevenheid nog wel eens dooreen plegen
te lopen.

2, DE VORMGEVING VAN PLANOLOGISCHE KERNBESLISSINGEN

De kring van beslissingen waarvoor de pkb-procedure in het leven geroepen is
omvat zowel beslissingen en standpuntbepalingen over hoofdlijnen en beginse-~
len die van algemecen belang zijn voor het nationaal ruimtelijk beleid, als beslis-
singen over concrete beleidsplannen die van belang zijn voor het nationaal
ruimtelijk beleid en afwijken van danwel vooruitlopen op dergelijke hoofdlij-
nen en beginselen, Vooral de ecrste categoric heeft in de afgelopen jaren invul-
ling gekregen met de (derde) nota ruimte lijke ordening, de structuurschetsen en
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de structuurschema’s.' Al deze stukken hebben gemeen dat zij beleidsnota’s
zijn, waarin voor ecn langere termijn beleid wordt uitgestippeld. Hocwel be-
slissingen met cen min of meer incidentecl karakter daarbij niet uitgesloten zijn
(de beslissing over de inpoldering van de Markerwaard is daarvan het duidelijk-
ste voorbeeld), gaat het toch mecestal om een samenstel van beslissingen dic te-
zamien het te voeren beleid omvatten.

Docl van de pkb-procedure is over die beslissingen of dat beleid een goed
gefundcerde en afgewogen uitspraak te krijgen, die een zo breed mogelijk
draagvlak vindt onder de bevolking. Via de pkb-procedure wordt die beslis-
sing of dat beleid ter discussie gesteld en beinvloedbaar gemaakt. In het ‘beleids-
voornemen’ dat de regering daartoe kenbaar maakt, worden alle factoren die
voor de t¢ ncmen beslissing(en) relevant zijn aan de orde gesteld en wordt aan-
gegeven op grond van welke afweging de regering is gekomen tot het besluit of
het beleid, dat zij voornemens is te nemen c.q. te voeren. Op deze voorlopige
stcllingname van de regering wordt inspraak gegeven, er worde bestuurlijk
overleg over gevoerd met lagere overheden en er worden adviezen over ge-
vraagd. Naar aanlciding van hetgeen daarbij naar voren komt beraadt de rege-
ring zich opnicuw cn komt dan met de ‘regeringsbeslissing’, die aan de Tweede
Kamer wordt aangeboden. Deze pleegt zich intensief met pkb’s bezig te houden
en ocfent invioed uit op de inhoud door middel van ‘amenderingsmoties’. De
aldus door de Kamer beinvloede pkb wordt — tot nu toe — voor kennisgeving
aangenomen ¢n is vervolgens uitgangspunt voor het door de regering te voeren
beleid op het desbetreffende terrein.

Vanaf de ecrste pkb’s is het cen punt van aandacht geweest hoe de besluitvor-
ming zodanig gestructureerd kon worden, dat de met die procedure beoogde
docleinden zo goed mogelijk tot hun recht konden komen. Zo is men er al vrij
snel toe overgegaan om — als handreiking voor de openbare discussie — iedere
pkb-nota te laten uitmonden in een puntsgewijze opsomming van de beleids-
uitspraken, die te zamen de planologische kernbeslissing vormen. Dit zoge-
naamde ‘pkb-hoofdstuk’ is in de praktijk inderdaad gaan functioneren als aan-
knopingspunt voor het bestuurlijk overleg, de inspraak, de advisering en de

L. Over het algemeen wordt een structuurschets gezien als een instrument van facetplanning en een
structuurschema primair als een instrument van sectorplanning. Bij facetplanning staat de aan-
dacht voor één bepaald aspect (bijvoorbeeld het ruimtelijk, economisch of sociaal-cultureel
aspect) van de activiteiten in de verschillende beleidssectoren voorop, terwijl sectorplanning zich
bezig houdt met de concrete programmering van een tak van overheidsactiviteit, in de regel
samenvallend met een departement of departementsonderdeel. Een structuurschets beoogt in-
zicht te geven in de mogelijke ontwikkelingen die van belang kunnen zijn voor het nationaal
ruimtelijk beleid op de lange termijn, en bevat hoofdlijnen en beginselen voor dat beleid (er zijn
twee structuurschetsen, respectievelijk voor de stedclijke en voor de landelijke gebieden). Een
structuurschema heeft betrekking op ecn bepaalde sector van rijksbeleid; het geeft voor die sec-
tor hoofdlijren en beginselen aan die van algemeen belang zijn voor het nationaal ruimtelijk
beleid, en geefi in het bijzonder inzicht in de ruimtelijke aspecten van die sector op de lange
termijn.
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parlementaire behandcling. In dit hoofdstuk staan systematisch geordend alle
beleidsuitspraken geformuleerd, waarover in het kader van de pkb-procedure
een beslissing wordt genomen. Hoewel die uitspraken uiteraard nict los gezien
mogen worden van de context waarin zij in de nota als geheel zijn geformu-
leerd, heeft de rest van de nota steeds meer het karakter gekregen van ecn toe-
lichting, een onderbouwing en een motivering van de beslissingen dic in het
pkb-hoofdstuk staan verwoord.” Wie het ter discussic staande beleid wil bein-
vloeden mocet zich op de inhoud van dat hoofdstuk richten. In de praktijk werkt
het ook zo. Nict alleen de Tweede Kamer riche haar amenderingsmotics op de
verschillende uitspraken in het pkb-hoofdstuk, ook de insprekers (zeker de
gocd georganiscerde belangengrocpen) grijpen deze tckst aan voor hun wijzi-
gingsvoorstellen. Qok de Raad van advies voor de ruimteljke ordening pleegt
in zijn ordening van de inspraakreacties het pkb-hoofdstuk als nitgangspunt te
nemen. Dit hoofdstuk is daarmee steeds meer het kernpunt van de publicke
discussie geworden. Tegenwoordig is het daarom gebruikelijk dit hoofdstuk
vOor in de nota op te nemen, op afwilkend gekleurd papier.

Binnen het pkb-hoofdstuk is zich echter weer een nadere nuancering voor
gaant docn. Men is daarin nameclijk onderscheid gaan maken tussen essentiéle en
overige beslissingen. Achtergrond van deze verdere verfijning is de erkenning
dat niet iedere beslissing in ecn pkb-hoofdstuk hetzelfde gewicht heeft en dac
het in verband met de bestuurlijke gevolgen van pkb's van belang is dit verschil
in gewicht ook zichtbaar te maken. Ecen beslissing wordt dan essenticel ge-
noemd als hjj zodanig bepalend wordt geacht voor de inhoud van de pkb dateen
wijziging ervan in principe de pkb-procedure behoort te doorlopen. Van beslis-
singen die als essenticel zijn aangeduid zal de regering dus nict kunnen afwijken
zonder dat de pkb-nota formee] wordt herzien. Deze zware procedure-cis Icidt
tot een zeer sclectief gebruik van de aanduiding *essentieel’. Door de essentiéle
beslissingen uitdrukkelijk als zodanig te bestempelen worde meer duidelijkheid
geboden over het eigen beleid van de rijksoverheid en daardoor ook over de
mogclijke consequentics daarvan voor anderen. Tegelijkertijd wordt daarmee
de keuze wélke beslissingen esseniicel zijn, vatbaar gemaakt voor inspraak, ad-
visering, bestuurlijk overleg ¢n ‘amendering’ door het parlement.

Daarnaast is zich nog een andere nuancering in de opzet van de pkb-nota’s
gaan aftckenen, in het bijzonder bij de structuurschema’s. Het is daar namelijk
gebruik geworden de ‘hardheid” van bepaalde vitspraken aan te geven. Deze
nuancering hangt samen met het globale karakter van structuurschema’s. Over
het algemeen worden er geen beslissingen over concrete projecten in genomen.
Het schema zal dus verder uitgewerkt mocten worden en moet daarvoor een
kader bieden. Door zijn kruispuntfunctic (ecn structuurschema is zowel onder-
decl van het ruimtelijk beleid als van het beleid in de desbetreffende sector) moet
het schema dus als basis kunnen dienen voor verdere besluitvorming in zowel
de ruimtelijke facetlijn als de sectorlijn. De uitwerking in de facetlijn vindt
plaats in streckplannen en bestemmingsplannen, de nitwerking in de sectorlijn
in middellange termijn-plannen en projectplannen. Om zo’n basis voor verdere
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besluitvorming te kunnen zijn plegen structuurschema’s tegenwoordig een
aantal graden van hardhcid te onderscheiden, zowcel voor wat betreft de beoor-
deling van de aanvaardbaarheid van een voorziening of project als wat de plaats-
aanduiding betreft.

Dc mate waarin de planologische conscquenties van een project door de rijks-
overheid zijn afgewogen kan in het algemeen worden onderscheiden naar ener-
zijds de gevallen waarin het rijk een bepaalde voorziening slechts ‘globaal afge-
wogen' heeft en behoefie heeft aan nadere afweging in streckplankader, en an-
derzijds de gevallen waarin het rijk zo'n voorzicning reeds ‘volledig afgewogen’
heeft. In het laatste geval is ecn nadere beoordcling van de aanvaardbaarheid
door de lagere overheid nict nodig en wordt ook nict gevraagd (maar is aan de
lagere overheid evenmin verboden). Is een beslissing op rijksniveau slechts
‘globaal afgewogen’, dan is nog wel ecn nadere afweging nodig, die eventucel
ook tot afwijzing van het project kan Ieiden. Die nadere afweging vindt ener-
zijds voor wat zijn scctorale aspecten betreft plaats in de desbetreffende sector
en dus veclal, wanncer het om rijksprojecten gaat, door het rijk. Anderzijds zal
de nadere ruimtclijke afweging veclal in eerste instantic aan de provincie ge-
vraagd worden; daarbij kan het gaan om ‘opneming in het streckplan’ dan wel
om ‘fysick openhouden’.

Naast een aanduiding van de mate waarin de verschillende daarin opgeno-
men projecten zijn afgewogen, kan een structuurschema ook inzicht geven in
de mate van detaillering van de plaatsaanduiding van die projecten. Gewoonlijk
zal die plaatsaanduiding slechts globaal kunnen zijn cn zal cen nadere plaatsbe-
paling in streckplankader nodig zijn. In sommige gevallen zal cen structuur-
schema echter cen exacte plaatsaanduiding of een alternatieve plaatsaanduiding
kunnen geven.

Met het introduceren van het pkb-hoofdstuk, het onderkennen van essentiéle
beslissingen en het aangeven van hardheidsgraden heeft het pkb-systeem gelci-
delijk aan verfijningen ondergaan, dic voor het structureren van de bestuitvor-
ming van nut zijn geblcken. Op die wijze zijn in de afgelopen jaren nuttige erva-
ringen opgedaan met pkb-beslissingen in de vorm van een beleidsnota. Men
kan zich echter ook pkb’s in een andere vorm voorstellen. Reeds in een vroeg
stadium van de discussie is de mogelijkheid van de pkb in wetsvorm onder-
kend. QOok in het kader van de wettclijke regeling van de pkb-procedure in de
Wet op de Ruimtclijke Ordening is die mogelijkheid ter sprake geweest. Daar-
bij komt als eerste de vraag aan de orde of ons grondwettelijk systcem wel
ruimte laat voor de figuur dat ecn besluit van ministers, alvorens gelding te
krijoen, de goedkeuring van de Tweede (en Eerste) Kamer behoeft. In haar ad-
vics over de wettelijke regeling van de pkb-procedure kwam de Commissie
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Wetgevingsvraagstukken' tot de conclusie dat in ons staatsbestel de vorm van
de wet in formele zin nict exclusicf is voor materiéle wetgeving door de rege-
ring in enigerlei vorm van overleg met de Staten-Generaal (wel zag de cornmis-
sic in de voorgestelde constructie cen aantal bezwaren die haar cen voorkeur
voor de pkb in wetsvorm deden uitspreken).

Ook als men vindt dat de zaken die in een pkb-procedure tot cen beslissing
gebracht worden naar hun gewicht en draagwijdee gelijkwaardig of vergelijk-
baar zijn met wat in wetgeving geregeld pleegt te worden, dan nog hoeft dat
nict direct te leiden tot de keus voor de wetsvorm. Die stap is in ons land ook
maar zelden gezet; de Zuiderzeewet en de Deltawet zijn er de meest sprekende
voorbeclden van. De keus voor de wetsvorm is alleen gerechtvaardigd als het
gaat om beslissingen, die nict alleen zich als wetsartikelen laten formuleren,
maar waar men ook de juridische betckenis van cen wetstekst aan wil geven,

Wat het eerste punt betreft: over het algemecen gaat het bij pkb’s om (cen sa-
menstel van) beleidsbeslissingen, die zich doorgaans ntet of maar zeer mocilijk
in wetsartikelen laten redigeren. Qok de Commissie Wetgevingsvraagstukken
kwam — ondanks haar uitgesproken voorkeur voor de wetsvorm — na kennis-
neming van ecn aantal pkb’s tot de bevinding, dat het nict steeds eenvoudig zou
zijn om de beleidsmatige inhoud van pkb’s met behoud van hun strekking be-
vredigend uit te drukken in de vorm van wetsartikelen.

Belangrijker lijkt mij echter de factor dat bij veel beleidsvoornemens de be-
trokken ministers helemaal nict de bedocling hebben daaraan ook de juridische
betckenis van cen wetstekst te geven, en daarmee hun beleid in rechte afdwing-
baar te maken. Hoe sericus de voornemens van de regering ook mogen zijn, het
is inherent aan beleidsbeslissingen dat er altijd rekening gechouden zal moeten
worden met nicuwe omstandigheden (bijvoorbeeld geen geld) of gewijzigde
inzichten (bijvoorbecld in milicugevolgen), maar ook met veranderingen in het
politicke machtenpatroon, die er toe leiden dat voorgenomen beleid nict tot
uitvoering wordt gebrache. Een pkb in wetsvorm zou haar indicatief karakeer
verliczen en daarmee als bestuursinstrument vrijwel ongeschikt worden. Men
kan het ook anders formuleren: als bewindslieden gedwongen zouden zijn hun
beleidsvoornemens in wetsvorm te gieten, zouden waarschijnlijk veel nitspra~
ken die nu in pkb's plegen voor te komen nict meer gedaan worden en zou over
het algemeen de pkb voor bewindsman, Kamer en publick veel van zijn aan-
trckkelijkheid verliezen. Daar komt tenslotte nog bij dat een pkb in wetsvorm
het moeilijk zou maken de nict-hiérarchische planstructuur zoals die in de Wet
op de Ruimtelijke Ordening is neergelegd zo te handhaven,

1. De Commissie Wetgevingsvraagstukken, onder voorzitterschap van mr. J.M. Polak, werd in
1981 ingesteld met als opdracht advies uit te brengen over mogelijke verbeteringen in het ge-
bruik van de onderscheiden vormen van regelgeving bij de centrale overheid. Zij brachtin 1984
een decladvies uit over de wentelijke regeling van de pkb-procedure en eind 1985 haar eindrap-
port,
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Bij de wettelijke regeling van de pkb-procedure in de Wet op de Ruimtelijke
Ordening is dan ook aansluiting gezocht byj de bestaande praktijk en is niet voor
de wetsvorm gekozen. Artikel 2¢ van de Wet op de Ruimtelijke Ordening
spreekt van ‘plannen voor bepaalde aspecten van het nationaal ruimtelijk be~
leid’; deze plannen kunnen bestaan uit structuurschetsen, structuurschema’s en
concrete beleidsbeslissingen, die van belang zijn voor het nationaal ruimtelijk
beleid. In het Besluit op de ruimecelijke ordening 1985 worden deze plannen ver-
volgens aangeduid als planologische kernbeslissingen en worden de eisen nitge-
werkt waaraan die plannen/pkb’s mocten voldoen. Ingevolge artikel 3 van dit
Besluit moet iedere pkb namelijk aangeven welke betckenis aan de daarin opge-
nomen beslissingen moet worden gehecht, in welke mate die beslissingen zijn
afgewogen en welke betckenis de in de pkb opgenomen plaatsaanduidingen
hebben. Daarnaast kan in cen pkb worden aangegeven welke van de opgeno-
men beslissingen essentieel zijn. Mect deze bepalingen wordt een gegroeide
praktijk geformaliseerd. Deze voorschriften maken encrzijds de draagwijdte
van de in cen pkb-procedure te nemen beslissingen duidelijk, anderzijds maken
zij ook ten opzichte van de lagere overheden zichtbaar wat de beocogde bestuur-
lijke gevolgen van de verschillende uitspraken zijn. Interessant is in dit verband
tenslotte dat de regering in de Nota van Toelichting uitspreekt dat, wanneer zij
ecn als essenticel aangemerkte beslissing wil wijzigen, daartoe opnieuw de pkb-
procedure moet worden doorlopen.

3. DE PROCEDURE VOOR PLANOLOGISCHE KERNBESLISSINGEN

Bij planologische kernbeslissingen worden beleidsvoornemens van de regering
ter discussie gesteld en voor beinvloeding vatbaar gemaakt. Daarom is naast de
vorm waarin die beslissingen gegoten worden ook de procedure dic daarbij ge-
volgd moet worden van belang. In de tot nu toe gevolgde pkb-procedure heeft
die mogclijkheid tot beleidsbeinvloeding op verschillende manicren gestalte
gekregen: in eerste instantie vindt over het beleidsvoornemen bestuurlijk over-
leg, inspraak en advisering plaats; de mede onder invloed daarvan opgestelde
regeringsbeslissing wordt vervolgens in de Tweede Kamer ter discussie ge-
steld.

Bij het bestuurlijk overleg zit de bedoeling voor dat de rijksoverheid op be-
stuurlijk niveau over het te voeren beletd overlegt met de lagere overheden.
Prakcijk is echter dat dit overleg zich — noodgedwongen ~ in hoofdzaak richt
op de provinciale bestuurslaag: de colleges van Gedeputeerde Staten van de be-
trokken provincies en het Interprovinciaal Overleg Ruimtclijke Ordening.
Rechtstrecks overleg met gemeentebesturen is tot nu toe beperkt gebleven tot
enkele gevallen waar apart met de besturen van de vier grote gemeenten werd
overlegd. Inschakeling van het gemeentelijk bestuursniveau krijgt doorgaans
gestalte in de vorm van overleg met de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten. De betckenis van dit overleg wordt echter beperkt door de omstandigheid,

31



W. BRUSSAARD

dat het bestuur van de VNG wel de belangen van de gezamenlijke Nederlandse
gemeenten kan behartigen, maar nict van afzonderlijke gemeenten. De terug-
houdendheid van het rijk ten opzichte van het gemeentcelijk niveau vloeit overi-
gens nict voort uit onwil, maar uit de fysicke onmogeclijkheid voor de betrok-
ken bewindslieden om met alle gemeentebesturen die het aangaar werkelijk
overleg te voeren. Gezien het uitdrukkelijk bestuurlijk karakter van dit overleg
zou het ook geen oplossing zijn indien de minister zich zou doen vertegenwoor-
digen door ambtenaren. Gevolg van deze situatie is wel, dat de gemeenten voor
hun inbreng in pkb’s zijn aangewezen op het inspraakkanaal.

Dat inspraakkanaal staat open voor een teder. Van rijkszijde wordt elke keer
veel moeite gedaan om bekendheid te geven aan beleidsvoornemens en om zo-
veel mogelijk mensen te stimuleren tot meedenken over het regeringsbeleid en
tot het naar voren brengen van hun mening. Die benadering levert doorgaans
= metonderling grote verschillen — enige honderden reacties op, afkomstig van
zowel individucle insprekers als organisatics en lagere overheden. Bij enkcle
pkb’s (namelijk de drie delen van de Derde nota ruimtclijke ordening) werden
naast de normale inspraakmogelijkheid ook met behulp van *provinciale steun-
punten’ gespreksgroepen georganiseerd, waar het beleidsvoornemen bespro-
ken werd; de zogenaamde regionaal begeleide bevolkingsinspraak.

Het totale inspraakmateriaal wordt door de Raad van advies voor de ruimte-
lijke ordening op basis van de indeling van het pkb-hoofdstuk geordend en
gecomprimecerd tot een analytisch overzicht. Aangezien dit stuk ook na deze
bewerking toch nog vaak enige honderden bladzijden omvat, is er daarnaast
behoefte ontstaan aan cen beknopte weergave in een beperkt aantal pagina’s van
de voornaamste trends uit de inspraak, het hoofdlijnenrapport. Daarnaast hecft
de Raad van advies de gewoonte de resultaten van de inspraak ook in zijn advies
te betrekken.

Qok de¢ Tweede Kamer heeft de gewoonte ontwikkeld zich met de haar
voorgelegde pkb's intensicf bezig te houden, Voor een pkb wordt cen bijzonde-
re commissic benoemd, dic cerst in een schriftelijke ronde een groot aantal
(soms enige honderden) vragen formuleert. Als de commissie meent dat met de
daarop door de regering gegeven antwoorden de behandceling voldoende is
voorbereid, kan de mondelinge discussic een aanvang nemen. Deze speelt zich
— zoals bij nota’s gebrutkelijk is — af in de zogenaamde vitgebreide commissic-
vergadering en kan meerdere vergaderdagen in beslag nemen.

De wijze waarop de Kamer daarbij invloed uitocfent op de inhoud van de pkb
is staatsrecheelijk interessant. Als de Kamer namelijk het in de pkb neergelegde
beleid wil wijzigen, grijpt zij daartoc het pkb-hoofdstuk aan en nodigt de rege-
ring via motics uit daarin verandcringen aan te brengen. Zon motie geeft door-
gaans — als ware hetcen amendement ~ de door de Kamer gewenste tekstwijzi-
ging exact aan. Dit verschijnscl, dat de naam ‘amenderingsmotie’ heeft gekre-
gen, is staatsrechtelijk nicts anders dan een gewone motic, dic de regering des-
gewenst dus naast zich neer kan leggen. Interessant is nu dat zich bij de amen-
deringsmoties de gewoonte heeft ontwikkeld dat de regering in vergaande mate
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rckening houdt met de wensen van de Kamer en daarbij amenderingsmoties
bijna als amendementen behandclt. Bij alle pkb’s dic tot nu toe de Kamer gepas-
scerd zijn (met één uitzondering) heeft de regering zich namelijk op het stand-
punt gesteld dat aangenomen amenderingsmoties alsnog in de pkb-tekst ver-
werkt bechoren te worden, ook als tegen deze motics van de kant van de regering
bezwaren zijn ingebracht en zclfs als zij de regering in haar beleid voor de vocten
licpen.

Deze gang van zaken geeft aan amenderingsmoties een wat zwaardere status
dan een gewone motic, maar deze status berust uitsluitend op de bereidheid van
de regering sericus met dergelijke amenderingsmoties rekening te houden. De
pkb-procedure zoals die thans in de Wet op de Ruimtelijke Ordening geregeld
is brengt echter cen verschuiving in de machtsverhoudingen tussen Kamer en
regering mee, die hicr van belang is. Tot nu toe werd de behandeling van pkb’s
in de Tweede Kamer — zoals bij nota’s in het algemeen gebruikelijk is — afge-
sloten met cen ‘voor kennisgeving aannemen’. De Wet op de Ruimtelijke Or-
dening introduceert op dit punt echter een nicuwe figuur: voortaan zal een pkb
de ‘gocdkeuring’ van de Tweede (en Ecrste) Kamer behoeven, wil zij van
kracht kunnen worden. Het is duidclijk dat dit goedkeuringsrecht in relatic tot
de amenderingsmoties de Tweede Kamer een invloed op het regeringsbeleid
geeft, die het effect van echte amendering benadert. De Kamer kan namelijk
door te dreigen met gehele of gedeeltclijke onthouding van goedkeuring sterke
druk op de regering uvitocfenen om het beleid in de door de Kamer gewenste
tichting bij te sturen. Zij kan zelfs bepaalde beleidsbeslissingen blokkeren door
daaraan geen goedkeuring te geven. Haar invloed kan echter nict zover gaan dat
21j ecnzijdig — zoals bij amendering het geval is — een beslispunt in de door haar
gewenste zin kan wijzigen: zij blijft athankelijk van de bereidheid van de rege-
ring om aangenomen amenderingsmoties in de pkb-tekst te verwerken.

In de tot nu toe gevolgde pkb-procedures speelde alleen de Tweede Kamer een
rol, de Eerste Kamer nict. Bij het ontwerpen van de (buitenwettelijke) pkb-
procedure hecft de regering zich namelijk op het standpunt gesteld dat beide
Kamers in ons staatsbestel elk een cigen plaats innemen en dat de directe toet-
sing van het regeringsbcleid cen taak van de Tweede Kamer is. Dit wil overi-
gens nict zeggen dat het de Eerste Kamer nict vrij zou staan pkb’s op haar agen-
da te plaatsen en over de inhoud daarvan een oordeel uit te spreken, maar hetis
volgens de regering aan de Eerste Kamer zelf om te beslissen of zij dat wil. Tot
nu toe heeft de Eerste Kamer bij geen enkele pkb de behoefte gehad van deze
mogelijkheid gebruik te maken.

Daarom is het des te opmerkelijker dat, toen de wettclijke regeling van de
Pkb in de Wet op de Ruimtelijke Ordening aan de orde kwam (waarin allcen
voor de Tweede Kamer ecn goedkeuringsrecht geintroduccerd werd) deze con-
structie bij een meerderheid van de Eerste Kamer op zodanige bezwaren stuitte
dat zij zelfs het gehele wetsontwerp dreigde te verwerpen. De regering kon on-
derdie omstandigheid weinig anders doen dan via een novelle aan de verlangens
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van de Eerste Kamer voldoen en ook die Kamer een rol in de pkb-procedure
tocbedelen. Ook de Tweede Kamer legde zich zonder al te veel discussic bij
deze aanvulling neet.

Ingevolge de thans geldende wetstekst zal een pkb nict van kracht worden
dan voor zover de Tweede Kamer en nadat de Eerste Kamer deze heeft goedge-
keurd. In overeensternming met de situatic bij wetgeving blijft de rol van de
Eerste Kamer beperke tot het in zijn geheel verlenen of onthouden van goed-
keuring aan de pkb-tckst, voor zover die door de Tweede Kamer is goedge-
keurd. Daarmece is echter naar mijn mening niet uitgesloten dac de Eerste Ka-
mer het dreigen met onthouding van goedkeuring aan de gehele pkb gebruikt
als pressiemiddel om de regering ertoe te brengen de inhoud van cen pkb door
middel van ecn ‘pkb-novelle” aan te passen op de door die Kamer gewenste wij-
ze. Daarvoor is dan wel — zoals ook bij wetgeving het geval is — de medewer-
king van de Tweede Kamer nodig.

Het zal na de hiervoor gegeven beschrijving van de verschillende elementen in
de pkb-procedure nict verbazen dat de tijdsduur die met deze procedure ge-
mocid is ecn belangrijk knelpunt is gaan vormen. Kon bij de cerste pkb’s de
procedureduur nog tot twee 3 drie jaar beperke blijven, bij latere pkb’s grocide
zij geleidelijk aan uic tot ruim zes jaar. De bezwaren van een dergelijke ontwik-
keling zijn duidclijk. Bij zo lange proceduretijden zal hetin de pkb neergelegde
beleid reeds tijdens de procedure (sterk) aan actualiteit verliczen. Daarbij is de
kans groot dat, naarmate cr mcer tijd verloopt tussen de ene stap in de procedu-
rc en de volgende, er zich in de tussentijd nicuwe gegevens en nicuwe opvattin-
gen voordoen die dwingen tot bijstelling van beslissingen of minstens tot her-
overweging. Vertragingen in de procedure krijgen daarmee een cumulatief of-
fect. Bovendicn is bij dergelijke proceduretijden athandeling van de zaak bin-
nen één regeerperiode uitgesloten. Tot nu toe hebben alle voltooide pkb-proce-
dures op ¢¢n na zich geconfronteerd gezien mee minstens één wisscling van ka-
binct en Kamer, met alle daaraan verbonden verdere vertragingen.

in reactic op deze gang van zaken kwam de regering in 1983 in cen Acticpro-
gramma planologische kernbeslissingen met een aantal besluiten en voorstel-
len, die aan dit knelpunt het hoofd moesten bieden. In de eerste plaats werden
voor de verschillende onderdelen van de procedure termijnen gesteld, Ten
tweede werd de procedure in zoverre in elkaar geschoven dat aan de Tweede
Kamer verzocht werd voortaan reeds in de fase van inspraak, bestuurlijk over-
leg en adviscring met een eerste schriftelijke vragenronde te komen. Op deze
wijze zou een pkb-procedure van maximaal 1§ maanden ontstaan. Bij de Struc-
tuurschets voor de stedcelijke gebieden werd vervolgens met deze vernicuwde
procedure procfgedraaid: de geplande 15 maanden werden daarbij ruimschoots
overschreden.

Ook op cen ander punt leidde het Acticprogramma planologische kernbeslis-
singen tot cen ingreep in de pkb-procedure: besloten werd namelijk de regio-
naal begeleide bevolkingsinspraak voortaan als regel achterwege te laten en de
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inspraak meer te richten op de functionele groepen. Als motief voor deze verso-
bering gaf de regering dat de meerwaarde van deze begeleiding voor het beleid
in het algemeen beperkt mag worden geache, terwijl de kosten hoog zijn. Daar-
aan kan nog toegevoegd worden dat ook de omvang van de papierberg die door
de inspraak bij pkb's wordt opgerocpen, enigszins wordt ingeperkt. Inmiddels
hebben de hier genoemde clementen van verkorting en versobering ook hun
plaats gekregen in de pkb-procedure, zoals die thans wettelijk geregeld is.

De procedure die uitcindelijk in dc Wet op de Ruimtelijke Ordening aan de pkb
gegeven is, sluit nauw aan bij de procedure zoals die in de afgclopen jaren op
experimentele basis gevoerd is, met toevoeging van een goedkeuringsrecht
voor de Tweede en voor de Eerste Kamer. Aangezien deze constructie elders in
ons recht nict voorkomt, werd daarmee voor de pkb een procedure {en vorm)
sui generis gecreéerd. In de discussie binnen het parlement en daarbuiten zijn
cchter ook andere constructies ter sprake geweest, die wel aansluiten bij be-
staande rechtsfiguren en -procedures.

Dat gelde in de ecrste plaats voor de pkb als wet. Hiervoor zijn reeds enige
bezwaren van de keus voor deze vorm vermeld. Consequentie van de wetspro-
cedure is dat dan meteen de rol van de Eerste Kamer verzckerd is en dat de
Tweede Kamer ecn volwaardig amendementsrecht heeft. In hoeverre mien dit
laatste als voor- dan wel nadecl moet beschouwen hangt af van de rol die men
aan de Tweede Kamer ten aanzien van pkb’s wil tockennen. Vanuit het door
haar voorgestane *primaat van de wetgever’ had de Commissic Wetgevings-
vraagstukken ook cen zekere voorkeur voor deze constructic, maar zij gaf er
anderzijds blijk van de bezwaren van deze vorm en procedure te onderkennen.
Daarom wees zij als aanvaardbaar alternaticf op de mogelijkheid de goedken-
ring van de pkb bij wet in formele zin te doen plaatsvinden. De pkb behoudt dan
de notavorm en vormt een bijlage bij de goedkeuringswet. Deze goedkeurings-
wet kon naar de mening van de commissie beknopt zijn: naast het goedkeurings-
artikel zou zij mocten aangeven welke beslissingen essenticel werden geacht.
Terccht waarschuwde de commissie dat de Tweede Kamer haar amendements-
recht bij zo'n goedkeuringswet slechts zou mogen gebruiken voor amende-
menten die de eigen aard van de pkb ontzien en passen bij het karakter van een
goedkeuringswet. Als zodanig nocmde de commissie amendementen tot aan-
vulling of schrapping in de aanduiding van essenticel geachte beslissingen, of
amendementen waarbij het wetsvoorstel wordt beperkt tot slechts ecn gedeel-
telijke goedkeuring, De beinvloeding van de inhoud van de pkb zou via de
amenderingsmoties moceten blijven lopen. Deze variant — dic aansluit bij de
Procedure tot goedkeuring van tractaten — heeft echter in de parlementaire dis-
cussic verder geen rol meer gespeeld. In haar eindrapport merkt de Commissie
WCthVingsvraagstukken dan ook over de uiteindclijk ontstane constructic op,
dat zakelijk gezien nict goed valt in te zien waarom aan het staatsrechtelijke no-
vum van goedkeuring door ¢lk van de beide Kamers der Staten-Generaal nog
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de voorkeur moet worden geven boven de mecr vertrouwde procedure van
gocdkeuring bij wet.

4. (RECHTS)GEVOLGEN VAN PLANOLOGISCHE KERNBESLISSINGEN

Bij beslissingen van een dergelijke inhoud en met een dergelijke procedure is
uitcraard de vraag relevant, welke (rechts}gevolgen daaraan verbonden zijn,
c.q. op welke (rechts)gevolgen die procedure gerichtis. Aangezien de wettelij-
ke regeling van de pkb in de Wet op de Ruimtelijke Ordening juist op dit punt
verschuivingen teweeg heeft gebracht, moct het antwoord op die vraag in twee
ctappes gegeven worden.

In de experimentele fase van de pkb heeft de regering zich steeds op het stand-
punt gesteld dat aan totstandgeckomen pkb’s ‘een zckere bestuurlijke werking’
moct worden toegekend. Die bestuurlijke werking wordt in de eerste plaats
gezien als zelfbinding voor de betrokken ministers. Voor de centrale overheid
betekent cen in werking getreden pkb namelijk dat zij zich — behoudens herzie-
ning — zal onthouden van cen wezenlijk ander beleid ten opzichte van de be-
leidsonderdelen, waarover de pkb uitspraken doct. Daarnaast mag van de rijks-
overheid verwacht worden dat zij de pkb’s hanteert als toetsingskader voor de
plannen, maatregelen en besluiten van de lagere overheden. Van de lagere over-
heden verwacht de regering in het algemcen dat zij bij vaststelling of herzicning
van streck-, structuur- en bestemmingsplannen ernstig rekening zullen houden
met in werking getreden pkb’s en deze zullen gebruiken als toetsingskader voor
hun cigen ruimtelijke plannen. De lagere overheden zijn alleen gehouden tot
datgene waartoe zij zich in het bestuurlijk overleg tegenover het rijk uitdrukke-
lijk gebonden hebben verklaard; daarbuiten behouden zij de volle vrijheid cot
een cigen belangenafweging. Zij zijn nict zonder meer gedwongen over te gaan
tot ecn ruimtelijke vertaling van het in ecn pkb neergelegde regeringsbeleid, en
als zij daartoe wel overgaan hoceft de eigen belangenafweging nict te leiden tot
die ruimtelijke vertaling die de regering voorstaat. Tegenover de vrijheid van
de lagere overheid tot een eigen belangenafweging staat echter dat, voor zover
dic belangenafweging leidt tot ecn voor de rijksoverheid onaanvaardbaar resul-
taat, de minister voor ruimtelijke ordening de bevoegdheid heeft een bepaald
pkb-onderdeel bindend te maken door middel van een aanwijzing. In overeen-
stemming met het nict- hiérarchicke systeem van de Wet op de Ruimtelijke Or-
dening ligt aan zo’n aanwijzing een aparte afweging ten grondslag; zij is nict de
automatische consequentie van afwijking door de lagere overheid van een pkb-
uitspraak.

De ‘zckere bestuurlijke werking’ die van cen pkb uitgaat betckent dus een
binding in bestuurlijke zin: de overheden die aan het overleg deelnemen voelen
zich gebonden aan de vitkomsten daarvan en zullen zich daarnaar gedragen. De
verschillende pkb-uitspraken leiden vooral tot zelfbinding voor de rijksover-
heid, de lagere overheden zijn tot nict meer gebonden dan waartoe zij zich uit-
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drukkelijk gebonden hebben verklaard. Voor zover het overleg niet tot over-
censtemming leidt kan de centrale overheid incidenteel bepaalde pkb-clemen-
ten aan de lagere overheden opleggen door middel van aanwijzingen. Het feit
dat de rijksoverheid de pkb’s hanteert als toctsingskader voor de plannen, maat-
regelen en besluiten van de lagere overheden en de mogelijkheid van aanwijzin-
gen laat van pkb’s uiteraard ook een zekere indirecte werking vitgaan. Op dit
punt is ook het onderscheid tussen essentiéle en andere beslissingen van belang:
als de rijksoverheid bepaalde beslissingen zo essenticel vindt dat zij daar zelf
alleen maar via een hernicuwde pkb-procedure van wil afwijken, zal bij inbreuk
door de lagere overheid op zo’n essentiéle beslissing de kans op een ministeriéle
aanwijzing waarschijnlijk heel wat groter zijn dan bij andere beslissingen.

De¢ zcltbinding van de regering heeft naase het clement van de binding ten
opzichte van andere overheden natuurlijk ook het aspect van de politieke bin-
ding ten opzichte van het parlement, dat zich immers ook over de inhoud van de
pkb uitspreckt. Tot voor kort cindigde de pkb-procedure — zoals bij de behan-
deling van nota’s in het algemeen gebruikelijk is — in ecn ‘voor kennisgeving
aannemen’ door de Tweede Kamer. Een dergelijke vitspraak is voor de betrok-
ken minister ecn sein dat hij in de Kamer voldoende politicke steun vindt om het
in de nota neergelegde beleid — met inachtneming van de door de Kamer via
moties gemaakte opmerkingen — tot vitvoering te brengen. Bij pkb’s was het
de laatste jaren gebruik dat de Kamer de pkb-nota pas voor kennisgeving aan-
nam nadat de regering had laten blijken op welke wijze zij de aangenomen
amenderingsmotics in de pkb-tckst had verwerke.

Juist in de parlementaire afronding van de pkb-procedure heeft de wettelijke
regeling echter een belangrijke verandering gebracht. Zoals hiervoor al bleek
2al voortaan de ‘gocdkeuring’ van de Tweede en Eerste Kamer op ecn pkb no-
dig zijn, wil zij van kracht worden. De rol van de beide Kamers der Staten-
Gencraal ten aanzien van pkb’s is op die wijze aanzienlijk versterkt, en daarmee
ook de politicke binding aan dc inhoud van die pkb’s. Deze versterkte rol voor
de Kamers heeft echter ook consequenties voor de rechtsgevolgen van de pkb
ten opzichte van de andere bestuurlijke niveaus. In de gewijzigde Wet op de
Ruimtelijke Ordening is namelijk een bevoegdheid voor de minister voor
ruimtelijke ordening opgenomen tot het geven van rechistreckse aanwijzingen
aan het gemeentebestuur betreffende de inhoud van bestemmingsplannen (bij-
voorbeeld om daarmee een rijksbelang te laten doorwerken naar de lagere over-
heid). Als de minister van deze bevoegdheid gebruik wil maken, heeft hij daar-
voor de uitdrukkelijke instemming van de Tweede Kamer nodig. Voor zover
echter zo'n ministeriéle aanwijzing berust op een pkb kan die instemming van
de Kamer achterwege blijven. Dit is het enige rechtsgevolg dat de wet aan een
afgeronde pkb-procedure verbindt.

In cen ecrdere fase van het wetgevingsproces tot wijziging van de Wet op de
Ruimtelijke Ordening was aanvankelijk sprake van een ander rechesgevolg:
voor zover de ministeriéle aanwijzing berust op een pkb zou daartegen geen
Kroonberoep open staan; zulks op grond van de redenering dat bij cen zo grote
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betrokkenheid van de Tweede Kamer bij de pkb zo’n Kroonberoep weinig zin-
vol ¢.q. illusoir zou zijn. Toen in de loop van het wetgevingsproces ook ten
aanzicn van de rechtstreckse aanwijzing de bemocienis van de Tweede Kamer
veel sterker werd (namelijk instemming van die Kamer), raakte op basis van
dezelfde redencring het Kroonberoep tegen zo’n aanwijzing geheel uit het beeld
en werd vervangen door AROB-berocp.

Voor de juridische betckenis van de pkb onder de huidige wetgeving is bo-
vendien van belang dat een eenmaal van kracht geworden pkb alleen via de pkb-
procedure herzien of ingetrokken kan worden. Deze procedure mag eenvoudi-
ger zijn, maar voorziet in ieder geval in goedkeuring door de Tweede en Eerste
Kamer (art. 2b WRO). Dit betckent dat van belcidsbeslissingen waaraan de
Kamers hun goedkeuring gehecht hebben alleen met medewerking van die Ka-
mers afgeweken kan worden, QOok deze constructie accentucert de politicke ge-
bondenheid van de ministers aan het in pkb’s vastgelegde beleid. De Commis-
sic Wetgevingsvraagstukken gaat in haar eindrapport zclfs zover te constateren
dat de politicke binding voor pkb’s daarmee geworden is tot een ook in juri-
disch opzicht gebonden zijn van ministers aan hun beleidsuitspraken, zonder
dat echter die gebondenheid dezelfde is als die welke van algemeen verbindende
voorschriften uitgaat. '

Hierbij is opvallend dat in de wet geen onderscheid meer gemaakt wordt tus-
sen ¢ssentiéle en andere beslissingen, zoals in een eerdere versie van het wets-
ontwerp wel het geval was: voor beide categorieén geldt nu dat bij herziening/
intrekking de pkb-procedure moet worden gevolgd. Deze regeling laat echter
onverlet dat in de pkb-tekst zelf wordt aangegeven in hoeverre van bepaalde
beslissingen mag worden afgeweken. In de Nota van Toelichting bij het Besluit
op de ruimtelijke ordening 1985 heeft de regering — zoals hiervoor reeds bleek ~
uitgesproken dat wanneer een beslissing als essentiecl is bestempeld dit wil
zeggen dat bij wijziging opnicuw een pkb-procedure doorlopen moet worden.,
Deze constructic was aanvankelijk uitdrukkelijk in het wetsontwerp vastge-
legd, maar is daaruit in de loop van het wetgevingsproces verdwenen. Opmer-
kelijk is dat eenzelfde constructie ten aanzien van essentiéle beslissingen in een
streckplan wel zijn beslag kreeg in de Wet op de Ruimtelijke Ordening (art. 44,
lid 8, nreuw).

5. Stor

In het voorgaande is beschreven hoe ten aanzien van belangrijke ruimtelijke be-
slissingen op nationaal niveau de besluitvorming gestalte heeft gekregen in de
pkb-procedure. Daarbij zijn ter sprake gekomen de ervaringen die in de experi-
mentele fase met pkb’s zijn opgedaan en de wettelijke constructie die de wetge-
ver uiteindelijk voor de pkb gekozen heeft. Het meest opmerkelijke van deze
constructie is de keus voor goedkeuring van de pkb door Tweede en Eerste
Kamer, een staatsrechtelijk nicuwe vorm. Daarmee wordt aan het parlement in
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ruimtelijke aangelegenheden aanzienlijk meer invioed gegeven dan op andere
belcidsterreinen gebruikelijk is. Hoever de Kamers zullen willen gaan in de uit-
ocfening van deze invloed is daarmee uitcraard nog nict vastgesteld. Mct name
is intcressant of de Ecrste Kamer zich nu ook daadwerkelijk met pkb's zal gaan
bezighouden en of de Tweede Kamer in een conflict met de regering ook inder-
daad het wapen van de (onthouding van) goedkeuring zal durven gebruiken.

In hoeverre zijn de met pkb’s opgedane ervaringen en de gekozen constructie nu
ook van nut of toepasbaar op andere beleidsterreinen dan de ruimtelijke orde-
ning? Ook op andere beleidsterreinen doen zich immers beslissingen voor dic in
gewicht vergelijkbaar zijn met pkb’s en waarvoor men zich evengoed kan voor-
stellen dat daar behocefte bestaat aan cen procedure die een goed gefundeerde en
afgewogen uitspraak garandceert met ecn zo breed mogclijk draagvlak onder de
bevolking. Met name op het terrein van het economisch beleid laten zich ge-
makkelijk voorbeelden bedenken, zoals de steunmaatregelen voor scheepswer-
ven en de inzet van kernenergice. In deze gedachtenlijn zou men zich viteindelijk
zelfs een algemene procedureregeling kunnen voorstellen voor alle belangrijke
beleidsbeslissingen op nationaal niveau. Ook in de VVD-fractie heeft deze ge-
dachte gespeeld, toen zij bij de behandeling van de wijziging van de Wet op de
Ruimtclijke Ordening in de Tweede Kamer aanvankelijk de voorkeur gaf aan
de totstandkoming van een algemenc ‘Organisatiewct facetbeleid” baven een
regeling van de pkb in de Wet op de Ruimtelijke Ordening.

Het ziet er echter naar uit dat de lering die uit de pkb-ervaringen getrokken
wordt vooralsnog beperke blijft tot de vormgeving van beleidsnota’s. Zowelin
het eindrapport van de Commissic Wetgevingsvraagstukken als in het rapport
van de bijzondere Kamercommissie voor Onderzoek van de Organisatie en de
Werkwijze der Kamer klinken de ervaringen met pkb’s duidelijk door in de aan-
bevelingen die worden gedaan ten aanzien van de vormgeving en de behande-
ling van belcidsnota’s in het algemeen, Anderzijds echter worden in beide rap-
porten de pkb's als apart fenomeen behandeld, waar het de besluitvorming be-
treft. Als de bijzondere Kamercommissie in haar rapport uitspreckt dat amen-
derende moties bij nota’s naar haar mening niet mogelijk moeten zijn, maake zij
daarop direct cen uitzondering voor pkb's. ‘De planologische kernbeslissing is
namelijk een vorm van gedelegeerde quasi-wetgeving. De Staten-Generaal
hebben het recht invloed uit te ocfenen op de details van planologische kernbe-
slissingen en de Kamer kan dit recht slechts geldend maken in de vorm van
amendcrende moties’. En de Commissic Wetgevingsvraagstukken vraagt zich
af of, nu het vereiste van goedkeuring door dc beide Kamers op pkb's in de
gewijzigde Wet op de Ruimtelijke Ordening is neergelegd, het niet aanbeveling
verdient ook andere plannen of besluiten van ministers volgens een vergelijkba-
re procedure aan de goedkeuring van het parlement te onderwerpen. Hoewel de
commissie geen staatsrechtelijke bezwaren tegen dergelijke goedkeuringscon-
structics ziet, beveelt zij niettemin aan ‘cerst gedurende een nict te korte periode
ervaring op te doen met deze nicuwe formele procedure voor overleg tussen
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ministers en parlement, alvorens voor export van deze figuur naar andcre ter-
reinen van overhetdszorg voorstellen te ontwikkelen’.

De (buitenwettclijke) experimentele fase van de pkb mag dan nu voorbij zijn,
het zict er naar uit dat daarmee een nicuwe (wettelijke) experimentele fase is
aangebroken. De pkb blijft procefkonijn.
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