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VOORWOORD

Voor u ligt mijn Master scriptie waarin onderzoek is gedaan naar de verschillen bij de
benadering van het cultuurlandschap in de Nationale Landschappen in Nederland en de Areas
of Outstanding Natural Beauty in Engeland. Tijdens dit onderzoek is gekeken naar de
beleidsstukken die invloed hebben op de invoering van het beleid van de Nationale
Landschappen en de Areas of Outstanding Natural Beauty. Verder is gekeken naar de
betrokken actoren en hun rol tijdens de implementatie van dit beleid in een case studie gebied
in zowel Nederland als Engeland.

Vanuit mijn positie wil ik mijn begeleider Prof. Dr. A.J.J. van der Valk bedanken voor zijn
steun en scherpe analyse tijdens mijn afstudeerperiode. Hierbij wil ik ook Ir. J.P.A. van
Nieuwenhuize danken voor de extra begeleiding van zijn kant. Voor de case studies zijn
verscheidene actoren benaderd die, door tijd te maken om interviewvragen te beantwoorden,
meegedragen hebben aan het verfijnen van dit onderzoek. Hiervoor wil ik deze actoren via
deze weg bedanken.
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SAMENVATTING

Vanuit de Nota Ruimte (2006) en de Agenda Vitaal Platteland (2004) zijn de Nationale
Landschappen in Nederland geintroduceerd. Dit zijn twintig landschappelijk karakteristieke
en waardevolle gebieden voor Nederland. De implementatie van het beleid van de Nationale
Landschappen is op dit moment in volle gang. Voor dit onderzoek is gekeken naar hoe sterk
het beleid van de Nationale Landschappen is ten opzichte van andere beleidsstukken spelende
in de ruimtelijke ordening. Daarnaast is ingegaan op een case gebied waar gekeken is naar
welke actoren betrokken zijn bij de implementatie van het beleid.

Voorafgaande aan dit onderzoek is de hypothese gesteld dat het beleid ten aanzien van
landschappelijke waardevolle gebieden in Nederland minder goed geregeld is in vergelijking
met Engeland. Daarom is in dit onderzoek een vergelijkend onderzoek gehouden waarbij de
Engelse tegenhanger van Nationale Landschappen, de Areas of Outstanding Natural Beauty
(AONB), is onderzocht. Voor Engeland is ook het beleid van de AONB’s onderzocht en het
verband met andere beleidsstukken vanuit de ruimtelijke ordening. Verder is ook hier een
cases studie gedaan om een beeld te krijgen van hoe het beleid geimplementeerd word en om
een beeld te krijgen van hoe de betrokken actoren met dit beleid om gaan.

Voor dit onderzoek is gebruik gemaakt van een theoretisch kader. Bij dit onderzoek is het
doel om een beeld te krijgen van hoe de implementatie van een plan verschiet. Om vervolgens
een vergelijking tussen beide landen mogelijk te maken. Bij deze implementatie is vooral
gekeken naar de kwaliteit van het beleid en naar hoe de actoren betrokken zijn in het gehele
proces en hoe zij tegenover het beleid staan. Door de aard van de beleidsstukken van de
Nationale Landschappen en de AONB’s, welke strategisch plannen zijn, is gekozen om niet
via de traditionele methode te kijken naar het beleid, via conformance, maar naar een
nieuwere methode, performance.

Vanuit deze methode kwam naar voren dat het beleid van de Nationale Landschappen sterk
achter loopt op deze van de AONB. De intentie van het beleid is niet goed geformuleerd en de
daarbij behorende acties ontbreken. De provincie Gelderland gaf wel een positiever beeld
hierin, maar dit heeft te maken met hun voorgeschiedenis in het al eerder aanwijzen van
Waardevolle Landschappen in hun provincie. De betrokkenheid van de actoren was tevens
een hekel punt. Actoren waren zich niet bewust van het beleid van de Nationale
Landschappen en in hoeverre dit invloed op hen had. Daarbij was overeenkomst met het
beleid nauwelijks aanwezig. De oorzaak hiervan is het steeds veranderende beleid van de
overheid ten aanzien van waardevolle landschappen in Nederland. Veel actoren hebben hun
vertrouwen verloren in weer een nieuw beleid. In Engeland bij de AONB’s kwam een veel
consistenter beeld naar voren, zij bestaan dan ook al sinds 1949, met grote betrokkenheid van
actoren.
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1 ONDERZOEKSOPZET

1.1  Probleemverkenning

Cultuurhistorie heeft recent een belangrijke plaats gekregen in het ruimtelijk beleid. Dit blijkt
onder meer uit de introductie van het concept ‘culturele planologie’ in de Nota Belvedere',
evenals uit de aandacht die cultuurhistorie onder meer krijgt in de passages van de Nota
Ruimte die zijn gewijd aan Nationale Landschappen.? Uit onderzoek verricht door studenten
in het gebied de Achterhoek blijkt dat de praktijk van de zorg voor cultuurhistorie nog niet
overeenkomt met de beleidsvoornemens. Cultuurhistorie heeft er in de afgelopen 75 jaar een
zwakke positie gehad, bijvoorbeeld ten opzicht van natuurbescherming en ontwikkeling van
natuur.” In de bestudeerde literatuur wordt de indruk gewekt dat de situatie in Engeland
rooskleuriger is.* In gebieden met de status van Area of Outstanding Natural Beauty (AONB)
lijken de omstandigheden voor behoud en ontwikkeling van cultureel landschappelijk erfgoed
gunstiger dan in de Nederlandse gebieden met de status van Nationaal Landschap.

Omdat ik belangstelling heb voor cultuurhistorie en de zorg voor het landschap in de
ruimtelijke ordening, wil ik onderzoeken of de ervaringen in Engeland lessen kunnen
opleveren voor Nederland. Helaas is het onmogelijk om binnen de beschikbare tijd en kennis
een veelomvattend onderzoek te verrichten, en daarom wil ik een verkennende studie doen in
twee vergelijkbare gebieden, een in Nederland en een in Engeland. Hiertoe is gekozen voor
het Nationaal Landschap De Graafschap in Nederland en de AONB Norfolk Coast in
Engeland, en wel op basis van de volgende overwegingen. In eerste plaats is gekeken naar het
onderzoeksgebied in Nederland. Gekozen is voor een gebied in de Achterhoek, omdat
hierover bij mij al de nodige kennis aanwezig was door eerder onderzoek. De toespitsing op
Nationale Landschappen beperkte de keuze tot Winterswijk of De Graafschap. Daarop is
gekozen voor de laatste, omdat dit gebied, na overleg met betrokkenen, het interessants bleek.
Naar verwachting zal de Graafschap zowel problemen ondervinden als positieve bijdragen
ervaren bij het invoeren van het Nationale Landschap. Na de keuze van het Nederlandse
gebied voor een casestudy is gezocht naar een gebied in Engeland met nagenoeg dezelfde
kenmerken. Hierbij is de hulp ingeroepen van de heer Fairclough, werkzaam bij de English
Heritage. Hij heeft mij geadviseerd aan de hand van de karakteristieken van de Graafschap
om het gebied Norfolk Coast te onderzoeken.

! Ministeries van OC&W, LNV en VROM, 1999. Belvedere, Beleidsnota over de relatie cultuurhistorie en ruimtelijke
inrichting. Bijlage: gebieden. VNG Uitgeverij, Den Haag.

2 Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, 2006. Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming

3 Vries, de J., Rooijen, van R.S. 2007. Een lange adem, kanttekeningen bij het cultuurhistorisch en landschapsbeleid van
gemeenten en provincie in de Achterhoek. Wageningen Universiteit, Wageningen.

4 Cullingworth, B., Nadin, V. 2002. Town and country planning in the UK. Thirteenth Edition. Routledge, London
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1.2  Doelstelling, de onderzoeksvragen en de deelvragen

De zorg voor ons culturele erfgoed wordt gezien als een taak voor de overheid. Als hypothese
is gesteld dat deze zorg van een verontrustend lage kwaliteit is. Dit is zorgwekkend omdat ons
culturele erfgoed veel laat zien van ons gezamenlijk verleden, waarvan men kan leren. Verder
fungeert het culturele erfgoed ook als een bron waarop je kunt teruggrijpen wanneer men een
identiteit aan zijn land wil geven. Een dergelijke drang was bijvoorbeeld vlak voor de Tweede
Wereldoorlog zichtbaar en kent op dit moment weer een opleving. De positie van het
culturele erfgoed in onze ruimtelijke ordening is, zoals eerder gesteld, niet sterk. Andere
aspecten, zoals water- en natuurbeheer, hebben vaak sterkere troeven in handen.’

De hypothese is dat deze situatie in Engeland beter is geregeld. Om het probleem van een
zwakke status van het culturele erfgoed in ons ruimtelijke ordeningbeleid handvatten te
reiken, zal in deze scriptie gekeken worden naar de Engelse les. De doelen van deze scriptie
zijn:

— het maken van een beschrijving en geven van een analyse van de omgang met het
cultuurlandschap in het ruimtelijk beleid in Nederland en Engeland, toegespitst op een
concrete cases in Nederland en Engeland;

— het toetsen van de werkhypothese dat de zorg voor het cultuurlandschap in de Engelse
Areas of Outstanding Natural Beauty beter is geregeld dan in de Nederlandse
Nationale Landschappen;

— het formuleren van aanbevelingen ter verbetering van de zorg voor het
cultuurlandschap in Nederland op basis van een vergelijking van de aanpak in De
Graafschap en Norfolk Coast.

ONDERZOEKSVRAGEN EN DEELVRAGEN
De doelstellingen van deze scriptie zijn te vertalen in de volgende onderzoeksvragen,
met de daarbij behorende deelvragen:

— Wat zijn de kenmerken van het ruimtelijk middel Nationale Landschappen en de
Areas of Outstanding Natural Beauty?
¢ Welke ruimtelijke instrumenten hebben invloed op de uitvoering van de Nationale
Landschappen en de Areas of Outstanding Natural Beauty?

- Wat zijn de kenmerken van de casestudy-gebieden Nationaal Landschap De
Graafschap en de Area of Outstanding Natural Beauty Norfolk Coast?
e Welke actoren zijn bij de casus betrokken en wat is hun rol bij het proces van
invoering van de gebieden?

5 Vries, de J., Rooijen, van R.S. 2007. Een lange adem, kanttekeningen bij het cultuurhistorisch en landschapsbeleid van
gemeenten en provincie in de Achterhoek. Wageningen Universiteit, Wageningen.
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— Wat zijn de sterke en zwakke punten (succes- en faalfactoren) van de zorg voor het
cultuurlandschap in De Graafschap en in Norfolk Coast?

— Welke aanbevelingen levert de vergelijking op voor de Nederlandse praktijk van de
ruimtelijke ordening in De Graafschap en voor de Nationale Landschappen in het
algemeen?

1.3 Methode van onderzoek

Voorafgaand aan dit onderzoek is gekeken naar de te gebruiken methode van onderzoek. De
meest geschikte methode is een verkennend onderzoek (exploratory research). Een
verkennend onderzoek is een onderzoek waarbij het probleem niet duidelijk afgebakend is.
Voor het onderzoek is geen duidelijk onderzoeksmodel voor handen om deze toe te passen.
De uitkomsten van het onderzoek zullen, zoals een verkennend onderzoek betaamt, inzicht
geven in de onderzochte situatie.

Een verkennend onderzoek maakt gebruik van secundaire onderzoeksbronnen. Hierbij kan
gedacht worden aan het analyseren van bestaande literatuur en data. Verder word gebruik
gemaakt van kwalitatieve benaderingen zoals informele discussie en een meer formelere
methode van diepgaande interviews met betrokken partijen. Buiten interviews kan ook
gebruik gemaakt worden van case studies.

De uitkomsten van een verkennend onderzoek zijn niet per definitie bruikbaar in een
besluitvormingsproces. Een verkennend onderzoek geeft meer inzicht in een bepaalde situatie.
De reden hiervoor is dat de uitkomsten van een verkennend onderzoek ingaan op de vragen
‘waarom’, ‘hoe’ en ‘wanneer’. Zij gaat niet in op de vragen ‘hoe vaak’ en ‘hoe veel’.°

Een verkennend onderzoek heeft de intentie om een werkhypothese te testen. Hierbij wordt
gekeken naar de mogelijkheden voor beschikbaarheid aan relevante informatie, zodat later de
mogelijkheid aanwezig is om een groter onderzoek te verrichten.” Een hypothese stelt een
relatie tussen twee of meer concepten en suggereert dat de één een impact heeft op de ander.®
Deze aanname wordt gemaakt aan het begin van een onderzoek om deze vervolgens op
empirische wijze te toetsen. Een werkhypothese heeft een iets specifiekere benadering; hierbij
helpt de aanname bij het onderzoek. De werkhypothese kan in het licht van verder onderzoek
aangepast worden.” Hypotheses worden voornamelijk gebruikt wanneer onderzoekers
verschillende groepen met elkaar vergelijken.'® De werkhypothese in dit onderzoek luidt als
volgt:

¢ Wikipedia, Exploratory research, geraadpleegd op 7 januari 2008

7 Grix, J., 2004. The Foundation of Research.

8 Grix, J., 2004. The Foundation of Research.

K Grix, J., 2004. The Foundation of Research.

10 Creswell, J.W., 2003.Research design, qualitative, quantitative and mixed methods approaches.
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De zorg voor het cultuurlandschap in de Engelse Areas of Outstanding Natural
beauty is beter geregeld dan in de Nederlandse Nationale Landschappen.

Door middel van triangulatie zal de werkhypothese vanuit dit onderzoek getoetst worden.
Triangulatie is een vorm van onderzoek waarbij verschillende informatiebronnen gebruikt
worden.!' Deze verschillende bronnen worden met elkaar vergeleken en gecontroleerd om zo
tot een coherente uitkomst te komen'’ In dit onderzoek zullen de volgende drie
onderzoekstechnieken gebruikt worden: literatuurstudie, case studie en interviews.

Een literatuurstudie wordt gewoonlijk aan het begin van een onderzoek gebruikt. Hierbij is de
functie om een beeld te krijgen van de aanwezige literatuur over het onderwerp. Het doel
hiervan is om duplicatie te voorkomen, maar ook om gaten in het onderzoek te ontdekken.
Verder is het mogelijk om je eigen benadering te plaatsen tussen andere benaderingen.

Grix heeft voor de literatuurstudie drie verschillende stadia aangewezen. Dit omdat een
literatuurstudie op verschillende momenten in het onderzoek een andere taak heeft. De drie
stadia luiden als volgt:

= ‘The dip’, dit is het stadium aan het begin van het onderzoek. Hier word een gevoel
gecreéerd waarbij inzicht verkregen wordt in wat wel en niet geschreven is over het
onderwerp.

»= De hypothese vormingsfase, in dit stadium is de onderzoeker in staat om een focus te
hebben op de benodigde literatuur. Het doel is hier om te eindigen met een werkbare
hypothese.

= De laatste fase is de fase waarbij de literatuur kritisch onderzocht word. Hierbij word
de gestelde hypothese in het achterhoofd gehouden.'?

De tweede onderzoekstechniek is de case studie. Een case studie is een zeer populaire
onderzoekstechniek. Tijdens een case studie ontstaat een focus bij het onderzoeksonderwerp.
Case studies zijn een bijzondere vorm van onderzoek waarbij het onderzoeksonderwerp in
real life context onderzocht word."* Hierbij verzamelt de onderzoeker gedetailleerde
informatie door middel van een verscheidenheid aan data verzamelingprocedures over een
bepaalde periode.15

Tijdens dit onderzoek wordt de case studie gebruikt om een vergelijkend onderzoek te
houden. Vergelijkende onderzoeken zorgen voor een contextuele kennis over bijvoorbeeld
andere landen. Hierbij krijgt de onderzoeker een duidelijk beeld van hoe het beleid in een
ander land er uit ziet. Door een vergelijking te maken zet de onderzoeker zijn eigen land in
een bredere context. De overeenkomsten en de verschillen tussen de landen zorgen voor de
nodige informatie en kennis. Door deze vergelijking, waarbij de overeenkomsten en de

" Grix, J., 2004. The Foundation of Research.
'2 Creswell, J.W., 2003 .Research design, qualitative, quantitative and mixed methods approaches.
13 Grix, ., 2004. The Foundation of Research.
14 Grix, J., 2004. The Foundation of Research.
15 Creswell, J.W., 2003.Research design, qualitative, quantitative and mixed methods approaches.
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verschillen tussen de landen naar voren komen, is het mogelijk voor de onderzoeker om een
typologie voor een land te formuleren.'®

Als laatste zullen interviews als onderzoekstechniek gebruikt worden. Bij de
onderzoekstechniek interviews kunnen er verschillende vormen van interviews zijn. Bij dit
onderzoek is het structured interview en het semi-structured interview gebruikt. Het structured
interview is een techniek waarbij de interviewvragen van te voren vastgesteld zijn en in een
bepaalde volgorde gesteld worden. De tweede vorm die gebruikt is, de semi-structured
interview, is een interviewvorm waarbij van te voren een aantal (niet meer dan tien) vragen
geformuleerd zijn. Het verschil met het voorgaande is dat bij deze methode de vragen niet in
een specifieke volgorde gevraagd worden. Hierdoor is er de mogelijkheid om het interview
flexibel te laten verlopen. De uitkomsten van deze manier van interviewen zorgen ervoor dat
ze met elkaar vergeleken kunnen worden. Toch is er ook ruimte om nieuwe (niet verwachte)
informatie van de geinterviewde te ontvangen. De antwoorden van de geinterviewde zullen
vastgelegd worden door middel van notulen."”

1.4  Begripsomschrijving

Veel van de gebruikte termen in deze scriptie kunnen verwarring oproepen omdat ze in het
dagelijkse taalgebruik vaak een andere betekenis hebben. Om duidelijkheid te scheppen,
zullen hier de belangrijkste termen besproken worden met hun betekenis in deze scriptie.

— Actor: handelende persoon of instantie.'®

— Cultuurlandschap: het landschap dat door de mens is aangelegd.” In Nederland en
Engeland zijn geen landschappen meer aanwezig die niet beinvloed zijn door de mens.

— Cultureel erfgoed: alles wat uit het verleden is overgeleverd en wat wij waardevol vinden
om te bewaren voor de toekomst. In het culturele erfgoed komt tot uitdrukking welke
betekenis een cultuur toekent aan het verleden. Dat kan per tijdvak verschillen. Cultureel
erfgoed kan uit materieel en immaterieel erfgoed bestaan.”

— Draagvlak: ondersteunde groep.21 In dit onderzoek wordt de ondersteunende groep in
verband gebracht met de groep die achter een actor staat of achter het Nationaal
Landschap of de AONB.

— Participatie: het deelhebben in iets => deelneming.”* In dit onderzoek betreft participatie
de deelname van de bevolking en andere betrokkenen in een AONB of Nationaal
Landschap.

16 Grix, J., 2004. The Foundation of Research.

'7 Grix, J., 2004. The Foundation of Research.

'8 Stekelenburg, P.G.J. en Booij, G.E. 2005. Hedendaags Nederlands, Van Dale groot woordenboek. Van Dale Lexiografie.
!9 Stekelenburg, P.G.J. en Booij, G.E. 2005. Hedendaags Nederlands, Van Dale groot woordenboek. Van Dale Lexiografie.
20 Volkscultuur, Volkscultuur en immaterieel erfgoed. Geraadpleegd op 4 december 2007

2! Stekelenburg, P.G.J. en Booij, G.E. 2005. Hedendaags Nederlands , Van Dale groot woordenboek. Van Dale Lexiografie.
22 Stekelenburg, P.G.J. en Booij, G.E. 2005. Hedendaags Nederlands, Van Dale groot woordenboek. Van Dale Lexiografie.
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— Ruimtelijke kwaliteit: de kwaliteit van de omgeving, zowel de bebouwde als de
natuurlijke omgeving.

— Ruimtelijjke instrumenten: juridische instrumenten die invloed hebben op de inrichting
van de omgeving, de bebouwde zowel als de natuurlijke.

— Ruimtelijk middel: een middel dat invloed heeft op de inrichting van de omgeving, de
bebouwde zowel als de natuurlijke.

1.5  Opzet van het verslag

Het verslag is verdeeld in vijf hoofdstukken en een samenvatting. De scriptie zal beginnen
met een samenvatting om vervolgend met hoofdstuk 1 van start te gaan. Dit eerste hoofdstuk
geeft een beeld van de opzet van het onderzoek. Het tweede hoofdstuk gaat in op het
theoretisch kader. Na het theoretisch kader zal hoofdstuk drie ingaan op het Nederlandse
beleid bij de Nationale Landschappen. Het eerste deel behandelt de betekenis van een
Nationaal Landschap en de ruimtelijke instrumenten die invloed hebben op de invoering
ervan, terwijl in het tweede deel wordt gekeken naar het casestudy-gebied en de betrokken
actoren. Het vierde hoofdstuk heeft eenzelfde indeling als het derde, maar richt zich op de
situatie in Engeland en de AONB-gebieden. In het laatste hoofdstuk volgen de te trekken
conclusies en worden de onderzoeksvragen beantwoord. Dit hoofdstuk wordt afgerond met
mogelijke aanbevelingen.
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2 THEORETISCH KADER

In dit onderzoek zal gekeken worden naar de doorwerking van het jonge beleid van de
Nationale Landschappen en het, relatief, ouder beleid van de Areas of Outstanding Natural
Beauty (AONB). De Nationale Landschappen en de AONB’s zijn een onderdeel van het
buitengebied. Het buitengebied is een complex systeem van diverse betrokken actoren. Deze
actoren houden zich allemaal bezig met hun eigen activiteiten. Zo zijn er actoren die zich
richten op watermanagement, agrarisch gebruik en natuurbehoud. Wanneer er sprake is van
ontwikkelingen in het buitengebied dan kan dit door de verscheidenheid aan wensen van de
verschillende actoren tot grote conflicten leiden. Het volgen van een van de wensen kan een
ander in de weg staan.” Het invoeren van een nieuw beleid voor de Nationale Landschappen
is daarom een extra druk in het toch al overbezette buitengebied van Nederland met zijn
diverse belangen.

2.1  Soorten plannen

Het beleid voor de Nationale Landschappen is geformuleerd in de Nota Ruimte en in de
Agenda voor een Vitaal Platteland. Dit zijn beide strategische plannen. Het beleid voor de
AONB’s is geformuleerd in de Planning Policy Guidance, dit is tevens een strategisch plan. In
de ruimtelijke ordening zijn twee soorten plannen te onderscheiden; project plannen en
strategische plannen.

Eerstgenoemde, de project plannen, zijn blauwdrukplannen waarbij de gewenste ruimtelijke
eindsituatie omschreven is. Voor deze eindsituatie zijn de benodigde acties beschreven in het
project plan. De enige sociale interactie die deze plannen hebben is wanneer het plan
geimplementeerd word. Daarna vormt het plan een handboek, waarbij de stappen omschreven
zijn om tot het eindresultaat te komen. Het tijdsbestek waarin bij projectplannen het project
plaatsvindt, is gebonden aan het voorgeschreven tijdsbestek in het plan. Omdat het
eindresultaat vaststaat in een projectplan is het mogelijk om een evaluatie aan het einde van
het project te houden. Hierbij kan gekeken worden of de gestelde doelen ook daadwerkelijk
gehaald zijn.**

Strategische plannen hebben daarentegen andere kenmerken dan de projectplannen. De
strategische plannen houden zich bezig met de betrokken actoren. Dit is een continu proces.
Omdat alle actoren hun opties open willen houden is timing een zeer belangrijk onderdeel in

2 Driessen, P. 1997. Performance and implementing institutions in rural land Development. Environment and Planning B:
Planning and Desing, volume 24, 859-869.

2 Faludi, A. en Mastop, H. 1997. Evaluation of strategic plans: the performance principle. Environment and Planning B:
Planning and Desing, volume 24, 859-869.
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dit proces. Een projectplan is een afgerond product, een strategisch plan daarentegen is dit
niet. Dit is juist een product waarbij de verscheidene argumenten van de verschillende actoren
meegenomen worden. Het is een plan wat gebruikt word als een referentiekader tijdens
onderhandelingen en is indicatief. Hoe de toekomst van de ruimte er uit zal zien is bij een
strategisch plan vele malen opener dan bij een project plan. Door deze openheid zijn de te
ondernemen handelingen niet vastgelegd. Bij elke handeling moet apart bekeken worden of
deze uitvoerbaar is, met daarbij de verschillende actoren in acht genomen. De relatie tussen
het plan en de handeling is cruciaal. Een strategisch plan is door zijn aard moeilijker te
evalueren dan een projectplan.” Door de complexe aard van de evaluatie van een strategisch
plan zal hier verder ingegaan worden op hoe dit soort plannen ge€valueerd kunnen worden.
Dit is van belang voor dit onderzoek, omdat het beleid van de Nationale Landschappen en de
AONB’s beschreven zijn in strategische plannen.

2.2  Introductie op de kijk van de implementatie van strategische plannen

Project- en strategische plannen zijn verschillend van aard. Het is niet verwonderlijk dat het
evalueren van beide dan ook een andere aanpak vereist. Bij projectplannen, de
blauwdrukplanning, wordt het plan als succesvol gezien wanneer de geformuleerde
beleidsdoelen na de implementatie behaald zijn. Van der Valk beschrijft projectplannen als
volgt; ‘dit zijn documenten waarin een beeld wordt geschetst van de toekomstige situatie in
het plangebied, al dan niet vergezeld van een opsomming van de middelen die de realisatie
mogelijk moeten maken. Effectiviteit wordt in dit verband opgevat als de mate waarin de
waargenomen effecten van interventies in de ruimte overeenkomen met het beeld en de
doelstellingen van het plan.”*® Een plan is niet effectief, volgens de projectplanning, wanneer
gesteld word dat 100 hectare nieuwe natuur gecreéerd moet worden en 75 hectare uiteindelijk
gecreéerd word.

Volgens van der Valk gaat deze opvatting, volgens de aanhangers van de beslissingsgerichte
benadering, voorbij aan de wezenlijke vraag of het plan iiberhaupt wel een rol heeft gespeeld
in de dagelijkse besluitvorming en zo ja, op welke wijze.”’ Deze beslissingsgerichte
planningsbenadering werd in de jaren 80 van de vorige eeuw geintroduceerd door Faludi en
Mastop. Zij hebben zich laten inspireren door publicaties van medewerkers van het Institue
for Organizational Research, gelegen in Travistock te Engeland, in de jaren 70 van de vorige
eeuw. Bij de beslissingsgerichte planningsbenadering wordt minder aandacht besteed aan het
maken van het plan. Deze benadering richt zich juist op de vraag hoe de overheid in een

2 Faludi, A. en Mastop, H. 1997. Evaluation of strategic plans: the performance principle. Environment and Planning B:
Planning and Desing, volume 24, 859-869.

% valk, A. van der. 1989. Amsterdam in aanleg: planvorming en dagelijks handelen 1850-1900. Blz. 18. Planologisch en
demografisch Instituut van de Universiteit van Amsterdam. Amsterdam.

2 Valk, A. van der. 1989. Amsterdam in aanleg: planvorming en dagelijks handelen 1850-1900. Blz. 18. Planologisch en
demografisch Instituut van de Universiteit van Amsterdam. Amsterdam.
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rechtsstaat zich het beste haar plicht kan vervullen om te handelen op basis van verantwoorde
beslissingen. Deze manier van handelen is voornamelijk lastig in conflictsituaties, nieuwe- en
in onvoorziene situaties. Tevens moet de implementatie van een plan op een verantwoorde
manier gebeuren. Dit is namelijk het moment waarop de betrokken actoren daadwerkelijk iets
van de besluitvormingen merken. Hier is de vraag naar argumenten het hoogst.”®

2.3  Evaluatie van strategische plannen

De beslissingsgerichte planningsbenadering is een stap vooruit in het denken over de methode
van planning. Alleen: hoe kan men zien of de methode daadwerkelijk goed werkzaam is bij de
implementatie van een plan? Heeft een plan gefaald wanneer na de implementatie niet de
juiste effecten zijn behaald ? Faludi en Korthals Altes beantwoorden deze vraag als volgt; een
goede implementatie kan niet de ongewenste negatieve gevolgen van een ‘slecht’ beleid
voorkomen. Zo gezegd, een slechte uitkomst kan samengaan met een goede implementatie.
Een succesvolle implementatie proces moet zich daarom niet alleen bezig houden met het
vermijden van tegenslagen, maar moet op zoek gaan naar betere en misschien onverwachte
paden naar nieuwe en mogelijk onvoorziene uitkomsten. Hier moet dus ruimte aanwezig zijn
voor flexibiliteit.””

Faludi en Mastop verwoorden hun visie op de implementatie van een plan als volgt. Zij
vergelijken, op een zeer beeldende wijze, de beoordeling van de implementatie van een plan
met de beoordeling van de smaak van een pudding. Wanneer men de pudding eet weet men
pas of de pudding gelukt is. Ditzelfde geldt voor een plan. Pas wanneer een plan
daadwerkelijk geimplementeerd word kan men zeggen of een plan goed is. Algemeen gesteld
heeft een plan (en de planner) gefaald wanneer deze niet voldoet aan de verwachtingen.
Ongeacht de redenen hiervoor, financieel of verkeerde toekomstverwachtingen. Faludi en
Mastop vinden deze algemeen geldende beoordeling kort door de bocht. Zij vinden dat een
plan niet alleen beoordeeld kan worden aan de hand van een plan en de uitkomsten. Plannen
mogen niet meer gezien worden als een blauwdruk, waarbij de beleidsdoelen gevolgd moeten
worden. Plannen zijn juist strategisch van aard. De toepassing van deze is descretionary. Het
beoordelen van dit soort plannen op hun effectiviteit zorgt ervoor dat een andere vorm van
beoordeling aan de pas komt. Faludi en Mastop geven hierom een andere vorm van evaluatie
van plannen en een nieuwe onderzoeksmethode weer. Beide zijn gebaseerd op de
‘performance’ principe.™

2 Valk, A. van der. 1989. Amsterdam in aanleg: planvorming en dagelijks handelen 1850-1900. Planologisch en
demografisch Instituut van de Universiteit van Amsterdam. Amsterdam.

% Faludi, A. en Korthals Altes, W. 1994. Evaluating communicative planning: a revised design for performance research.
European planning studies, Vol. 2, No. 4, 1994.

30 Mastop, H. en Faludi, A. 1997. Evaluation of strategic plans: the performance principle. Environment and Planning B:
Planning and Design 1997, volume 24, pages 815 - 832
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2.4 Performance

Bij de invoering van de beslissingsgerichte planningsbenadering in de jaren 80 van de vorige
eeuw kwam men met de term doorwerking. In het Engels werd deze term vertaald als
performance. Bij het concept performance stellen planners dat een plan succesvol is wanneer
deze geaccepteerd wordt, er commitment mee is, intenties vanuit het plan voortkomen en
oplossingen voortkomen uit het plan.*' Dit is in tegenstelling tot de traditionele manier van
kijken of een plan succesvol is bij de blauwdrukplanning. Hier werd gekeken naar de
conformance, de overeenstemming.”” Hoe het succes van de plannen en de hiervoor
genoemde punten gemeten konden worden werd niet besproken. Performance gaf een idee
weer, maar niet een bruikbare methode.

Ondanks dat het principe performance onvolledig gedefinieerd was, zorgde deze er wel voor
dat performance een onderdeel werd van de evaluatie onderzoeken. Faludi en Mastop
verwijzen naar Barret en Fudge die een verschil maken tussen performance en conformance.
Conformance betekent de strijd tussen het originele plan en de veranderingen in de
buitenwereld. Performance gaat in op hoe een plan zich staande houdt bij de
overlegmomenten die bij de inpassing van een plan komt kijken.

Op het moment dat bij de implementatie van een plan overlegmomenten nodig zijn is het niet
het belangrijkste of het plan gevolgd word, maar dat het plan een rol speelt tijdens de
discussie. Het plan moet gebruikt worden bij de meningvorming van de betrokken actoren bij
deze discussie momenten. Belangrijk is of het plan benoemd word en minder belangrijk zijn
de resultaten. Een strategisch plan staat voor een plan die richtlijnen geeft en een bron van
informatie is tijdens het besluitvormingsproces. Dit is zeer belangrijk, omdat ruimtelijke
planning te maken heeft met dagelijkse besluitvorming (en daarbij dus dagelijks probleem
situaties).33

2.5 Plannen toetsen

Om een beeld te krijgen in hoeverre een strategisch plan goed geimplementeerd is, is
performance een goede toetsingsmethode. Volgens Faludi en Mastop moet performance op
twee manieren bekeken worden. Ten eerste moeten de beleidsdoelen in het plan geanalyseerd
worden en niet het plan an sich. Hierbij moeten de “intentional” en de “operational”
statements getest worden. De “intentional statements” zijn besluiten waarbij de intenties van

i Mastop, H. en Faludi, A. 1997. Evaluation of strategic plans: the performance principle. Environment and Planning B:
Planning and Design 1997, volume 24, pages 815 - 832

32 Needham, B., Zwanikken, T. en Faludi, A. 1997. Strategies for improving the performance of planning: some emperical
research. Environment and Planning B: Planning and Design 1997, volume 24, pages 871 - 880

3 Mastop, H. en Faludi, A. 1997. Evaluation of strategic plans: the performance principle. Environment and Planning B:
Planning and Design 1997, volume 24, pages 815 - 832
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het beleid geformuleerd zijn. De “operational statements” zijn besluiten die verwijzen naar
concrete acties.>

Ten tweede moet performance gemeten worden bij degene die betrokken zijn bij de
geformuleerde beleidsdoelen, de betrokken actoren.® Van der Valk gaat hier verder op in. In
zijn stuk zegt hij dat een plan effectief is wanneer de betrokken actoren het plan hebben
gebruikt bij de bepaling van zijn handelingsruimte op de momenten dat er bindende
beslissingen aan de orde kwamen. Wanneer dit het geval is kan het plan als informatiebron
voor de besluitnemers worden vastgesteld. Hierbij verwijst van der Valk naar Faludi die twee
vormen van voorwaarden voor de werking van een plan onderscheidt, een noodzakelijke en
een voldoende voorwaarde. Een noodzakelijke voorwaarde is dat het plan bekend moet zijn
bij de betrokken actoren. Een voldoende voorwaarde is dat er overeenstemming moet bestaan
onder de betrokken actoren over de zaken die in het plan aan de orde komen. Bij beide gaat

het er dus om dat er is vastgesteld dat de gebruikswaarde van het plan positief is. *°

. Mastop, H. en Faludi, A. 1997. Evaluation of strategic plans: the performance principle. Environment and Planning B:
Planning and Design 1997, volume 24, pages 815 - 832

» Mastop, H. en Faludi, A. 1997. Evaluation of strategic plans: the performance principle. Environment and Planning B:
Planning and Design 1997, volume 24, pages 815 - 832

3% valk, A. van der. 1989. Amsterdam in aanleg: planvorming en dagelijks handelen 1850-1900. Planologisch en
demografisch Instituut van de Universiteit van Amsterdam. Amsterdam.
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3 DE BENADERING VAN HET CULTUURLANDSCHAP IN HET
NEDERLANDS RUIMTELIJK BELEID

Het cultuurlandschap staat in Nederland niet hoog op de politieke agenda. Andere aspecten
zoals landbouw, wonen, werken en milieu, worden van grotere waarden geacht. Hierdoor is in
de loop der jaren veel van ons cultuurlandschap verloren gegaan. Een van de bekendere
ontwikkelingen waarbij een groot gedeelte van ons cultuurlandschap verloren is gegaan, is de
ruilverkaveling. Op dat moment stond het belang van de landbouw hoog in aanzien, maar
door het aanpassen van het land op de zich moderniserende landbouw, werd het
cultuurlandschap voor eeuwig veranderd. Tegenwoordig word het cultuurlandschap als een
steeds belangrijker onderdeel gezien van onze ruimtelijke ordening. Een van de ruimtelijke
instrumenten die de afgelopen jaren zijn ingevoerd, is het concept van de Nationale
Landschappen. In dit hoofdstuk ligt het focus op dit ruimtelijk instrument. Er wordt bezien
wat de status van een Nationaal Landschap inhoudt en welke andere ruimtelijke instrumenten
invloed hebben op deze. Verder wordt er verslag gedaan van een casestudy in het Nationaal
Landschap De Graafschap.

3.1  De Nationale Landschappen als ruimtelijk middel

Voor heel Nederland zijn Nationale Landschappen aangewezen, gebieden met een bijzondere
status in ons ruimtelijke ordeningsstelsel. Hierna wordt ingegaan op de definitie van het
begrip Nationaal Landschap en wordt bezien welke ruimtelijke instrumenten invloed hebben
op de invoering van een Nationaal Landschap.

3.1.1 De kenmerken van het ruimtelijke middel Nationale Landschappen

Het landelijk gebied in Nederland staat onder druk. Deze druk komt zowel vanuit de
stedelijke als de agrarische kant. Het stedelijke aspect heeft zijn invloed op het landelijke
gebied door de steeds verder oprukkende verstedelijking. Daarbij komt de uittocht van
agrarische ondernemers. Beide hebben hun invloed op het landelijk gebied en het daarbij
behorende landschalp.37

In de Nota Ruimte (2006) heeft de Tweede Kamer aangegeven dat men het landschap wil
behouden en het wil ‘ontwikkelen met kwaliteit’. In deze nota zijn twintig gebieden
aangewezen die de status ‘Nationaal Landschap’ hebben gekregen. Deze gebieden zouden

37 Nationale Landschappen, Beleid en uitvoering, geraadpleegd op 17 juli 2007
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moeten fungeren als visitekaartjes van het Nederlandse platteland. De Nationale

Landschappen zijn gebieden die internationaal zeldzame,

of unieke en nationaal kenmerkende landschappelijke

kwaliteiten bevatten. In Figuur 1 zijn deze twintig

'.ﬁr. gebieden aangegeven. Deze bijzondere landschappelijke

l kwaliteiten gaan samen met bijzondere natuurlijke en
recreatieve kwaliteiten.”®

oy <
!
S N o , |
u‘ De status ‘Nationaal Landschap’ houdt in, dat de
- - g overheid aan deze gebieden extra aandacht geeft en er
e extra financi€le middelen voor vrijmaakt. Deze financiéle

b
*I

middelen hebben als doel om de zogenoemde

kernkwaliteiten van de Nationale Landschappen te
k behouden en te versterken, waardoor deze gebieden

aantrekkelijker kunnen worden gemaakt voor recreatie.”
Fig. I: De twintig Nationale Landschappen Het uitgangspunt van de Nationale Landschappen is dat
ze zich sociaal-economisch voldoende kunnen ontwikkelen, terwijl de bijzondere kwaliteiten

van het gebied worden behouden of worden versterkt.*’

Het Rijk geeft in de Nota Ruimte globaal de begrenzing van de Nationale Landschappen aan.
In de nota wordt het ruimtelijke beleid beschreven die in de Agenda voor een Vitaal
Platteland staan meer in detail worden uitgewerkt tot de doelen en de middelen die bij dit
beleid horen. Bij middelen kan gedacht worden aan geld en onderzoek. Zowel de Nota
Ruimte als de Agenda voor een Vitaal Platteland gelden tot 2013.*! Overigens zijn er geen
extra wettelijke voorwaarden geformuleerd voor de Nationale Landschappen. Wel geldt
binnen de grenzen van een Nationaal Landschap een extra kwaliteitsbeleid, waarin wordt
gesteld dat ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk zijn zolang de kernkwaliteiten worden
behouden of versterkt. Hierbij wordt gebruik gemaakt van het ‘ja, mits-principe’. Ook zijn er
regels opgesteld voor nieuwbouw. Het bouwen van nieuwe woningen is mogelijk voor de
eigen bevolkingsgroei (‘migratiesaldo 0’) en er is ruimte voor lokale en regionale
bedrijvigheid. Overigens kan ook ander rijksbeleid, zoals de Ecologische Hoofdstructuur
(EHS), de bouw van nieuwe woningen in de weg staan. Grote ruimtelijke ontwikkelingen zijn
niet mogelijk in een Nationaal Landschap, omdat deze niet verenigbaar zijn met de
kernkwaliteiten.*” Een andere belangrijke wet die invloed heeft op de Nationale
Landschappen, is de Wet Inrichting Landelijk Gebied (WILG), die de Landinrichtingswet van

38 Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming. 2006

% Nationale Landschappen, Beleid en uitvoering. geraadpleegd op 17 juli 2007

40 Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming. 2006

*! Ministerie van LNV, Agenda voor een vitaal platteland. Visie. Inspelen op verandering. 2004

2 Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming. 2006
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1985 vervangt.*’ Deze wet stelt dat per 2007 niet het Rijk, maar de provincies zelf in grote
mate bepalen wanneer en hoe ze de financi€le rijksbijdrage inzetten om de doelen voor de
Nationale Landschappen te bereiken.**

De provincies zijn verantwoordelijk voor de detaillering van de begrenzing van de Nationale
Landschappen, voor de uitwerking en de uitvoering van het beleid, en voor het behouden en
versterken van de kernkwaliteiten. In de uitvoeringsplannen beschrijven de provincies hoe ze
de kernkwaliteiten voor de Nationale Landschap(pen) in hun provincie willen behouden,
beheren en versterken.

Na deze fase maakt de provincie met de gemeentes en andere betrokken partijen afspraken
over de wijze waarop de provinciale plannen zullen worden doorgewerkt. Deze doorwerking
zal bijvoorbeeld zichtbaar worden in de bestemmingsplannen van de gemeentes.

Bij de uitwerking van het beleid voor de Nationale Landschappen op provinciaal en
gemeentelijk niveau houdt het Rijk zich op de achtergrond. Uiteindelijk is het Rijk wel
eindverantwoordelijk voor het behalen van de doelen in de Nationale Landschappen. Het
ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV) coordineert de uitvoering en
werkt daarbij samen met het ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en
Milieubeheer (VROM) en het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW). Om
toch toezicht te blijven houden op het werk van de provincies, wordt gedurende de
uitvoeringsperiode drie maal met de provincies overlegd over de voortgang. Deze
overlegmomenten zijn in 2007, 2010 en 2014. Het laatste overlegmoment zal tevens het einde
zijn van de beleidsperiode van de Nationale Landschappen.*

3.1.2 De rol van instrumenten uit de ruimtelijke ordeningssfeer in de realisatie van de
Nationale Landschappen

Naast het ruimtelijk middel ‘Nationaal Landschap’ zijn ook andere instrumenten met
ruimtelijke relevantie van belang bij de realisering van een Nationaal Landschap. Hierbij kan
onder andere gedacht worden aan de EHS en Nota Belvedere. Deze instrumenten kunnen
zowel op een positieve als op een negatieve manier invloed hebben op de uitvoering van het
beleid van de Nationale Landschappen.

Hierna worden de instrumenten besproken die van belang zijn bij de realisering van een
Nationaal Landschap, hun kenmerken en hun invloed op de uitvoering.

* Ruimteforum VROM, Wet Inrichting Landelijk Gebied (WILG), geraadpleegd op 13 november 2007
* Nationale Landschappen, Beleid en uitvoering. geraadpleegd op 17 juli 2007
% Nationale Landschappen, Beleid en uitvoering. geraadpleegd op 17 juli 2007
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3.1.2.1 Instrumenten op landelijk niveau
Op landelijk niveau is een veelvoud aan nota’s en wetten ontwikkeld die hetzelfde gebied
beslaan als de Nationale Landschappen. Deze nota’s en wetten houden zich meestal met een
bepaald aspect van de ruimtelijke ordening bezig. De nota’s en wetten worden hierna
besproken in de volgorde van hun specifieke object:

— Ruimtelijke ordening algemeen

— Cultuurhistorie

— Agrarisch

— Milieu

—  Water

RUIMTELIJKE ORDENING ALGEMEEN; PLANOLOGISCHE KERNBESLISSINGEN (PKB)
In Nederland wordt op verschillende niveau’s gewerkt aan de vorming van het ruimtelijk
beleid.
Op rijksniveau worden plannen gemaakt voor de ruimte in Nederland, die samen worden
gevat in een planologische kernbeslissing (PKB). Een PKB lijkt veel op een wetsvoorstel,
maar is het niet.*® Een PKB is een ruwe, globale schets van een inrichting van de ruimte; het
wordt ook wel een structuurschema genoemd. Een PKB is in principe niet bindend, maar
heeft een indicatief karakter. Echter, onderdelen van een PKB kunnen wel bindend zijn
wanneer het kabinet of de Tweede Kamer locaties willen vrijhouden of willen bestemmen
voor een bepaalde functie. Tevens kunnen PKB’s bindend zijn wanneer ze van een zodanig
gewicht zijn voor de uitvoering, dat ze de status krijgen van ‘beslissing van wezenlijk belang’.
Het is voor het Rijk alleen mogelijk om van deze uitspraken af te wijken door de
desbetreffende PKB te herzien.*’
Met het oog op de toekomst is het belangrijk om te weten dat met de invoering van de nieuwe
Wet op de Ruimtelijke ordening, die ingaat op 1 juli 2008, de PKB’s zullen worden
afgeschaft en vervangen door een zogeheten structuurvisie.
Op dit moment zijn de volgende PKB’s rechtsgeldig, dan wel in herziening*®:

— Structuurschema Burgerluchtvaartterreinen (SBL)

— Structuurschema Militaire terreinen (SMT)

— PKB Waddenzee

— Structuurschema Buisleidingen

— Structuurschema Verkeer en Vervoer (SVV-II)

— Structuurschema Groene Ruimte (SGR)

— Tweede Structuurschema Elektriciteitsvoorziening (SEV)

— Project-PKB Locatiekeuze Near Shore Windpark

— Structuurschema Oppervlaktedelfstoffen (SOD)

— PKB Nationaal en Ruimtelijk beleid (NRB)

% Eerste Kamer der Staten Generaal, Planologische kernbeslissing. geraadpleegd op 13 november 2007

7 Ministerie van VROM, Dossier ruimtelijke plannen, is een planologische kernbeslissing bindend? geraadpleegd op 13
november 2007

8 Ministerie van VROM, Dossier ruimtelijke plannen, planologische kernbeslissing. geraadpleegd op 25 juli 2007
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— PKB Schiphol en omgeving

— PKB HSL-Zuid

— PKB-Plus Mainportontwikkeling Rotterdam (PMR)

— PKB Betuweroute

— Beleidsplan Drink- en Industriewatervoorziening (DIV)

De ruwe, globale schets van een inrichting van de ruimte, zoals geformuleerd in de PKB,
moet door de provincies en de gemeenten verder worden uitgewerkt in streek- en
bestemmingsplannen.

Omdat de PKB’s niet bindend zijn en alleen een indicatief karakter hebben, hoeven de lagere
overheden alleen rekening te houden met de inhoud van de PKB’s.* Als onderdelen van een
PKB aangemerkt zijn als een concrete beleidsbeslissing, dan moeten de provincies en
gemeenten deze wel degelijk meenemen in hun streek- en/of bestemmingsplannen.”

De PKB’s vormen de basis van de streek- en bestemmingsplannen en hebben zo een
duidelijke invloed op de Nationale Landschappen. Die invloed is nog sterker wanneer er
sprake is van PKB’s met concrete beleidsbeslissingen, omdat het niet mogelijk is om hiervan
af te wijken. Het beleid voor de Nationale Landschappen moet dan het besluit in de
desbetreffende PKB volgen.

CULTUURHISTORIE; NOTA BELVEDERE

In 1999 verscheen de Nota Belvedere, een initiatief van de ministeries van Landbouw, Natuur
en Voedselkwaliteit (LNV), Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer
(VROM), Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) en Verkeer en Waterstaat (V&W). Hun
streven was om cultuurhistorie meer te betrekken bij de ruimtelijke ontwikkelingen. Daartoe
wilden de ministeries niet dat er een veto werd uitgesproken over veranderingen, noch dat het
verleden werd ondergeschoffeld, maar dat er gezocht werd naar mogelijkheden waarvan beide
partijen profijt zouden ondervinden. De gekozen strategie werd ‘behoud door ontwikkeling’.
In deze strategie vormt de cultuurhistorie het uitgangspunt voor ruimtelijke
planvormingsprocessen.

Het doel van de Nota Belvedere is tweeledig: het verbeteren van de kwaliteit van de
leefomgeving en het behouden van het cultuurhistorisch erfgoed. Om deze doelen te bereiken
is gelijktijdig met de Nota Belvedere de Cultuurhistorische Waardenkaart van Nederland
ontwikkeld. Via deze ‘Belvederekaart’” kwamen de cultuurhistorische waardevolle gebieden
naar voren en aan de hand hiervan zijn de zogenaamde Belvederegebieden alalngewezen.51

De Nota Belvedere heeft geen wettelijk bindende status. Hierdoor zijn de doelen die gesteld
zijn in deze nota niet bindende voor de betrokken partijen, zoals de provincies en gemeenten.
Wel worden vergeven bij projecten die het doel van de Nota Belverdere ondersteunen. In de
eerste jaren na de invoering van de Nota Belvedere, van 2000 tot 2004, was er een speciale

4 Ministerie van VROM, Dossier ruimtelijke plannen, planologische kernbeslissing. geraadpleegd op 25 juli 2007

0 Milieuloket, Planologische kernbeslissing. geraadpleegd op 13 november 2007

3! Ministeries van VROM, LNV en OCenW, Belvedere. Beleidsnota over de relatie cultuurhistorie en ruimtelijke inrichting.
VNG uitgeverij, Den Haag 1999
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subsidieregeling opgenomen. Aan het einde van 2004 is er voor de subsidieregeling een
nieuw reglement vastgesteld dat geldt voor 2004-2008. Hierin is jaarlijks een bedrag van €1,3
miljoen beschikbaar voor projecten. Deze subsidieregeling geldt zowel voor private als
publieke partijen.”

In de Nota Ruimte (2006) zijn 34 Belvederegebieden geheel of gedeeltelijk opgenomen in de
beleidscategorie Nationale Landschappen. Het is zelfs zo, dat 13 van de 20 Nationale
Landschappen volledige Belvederegebieden zijn.

Voor deze Belvederegebieden, die zowel stedelijk als landelijk kunnen zijn, wordt aan
betrokken provincies en gemeenten gevraagd om een actief cultuurhistorisch beleid te
formuleren. Dit beleid moet gericht zijn op het herkenbaar houden en versterken van de
historische en ruimtelijke samenhang. Met de Nota Ruimte zijn de provincies
verantwoordelijk geworden voor de concrete begrenzing van de Nationale Landschappen in
hun streekplannen en het ontwikkelen van integrale uitvoeringsprogramma’s.”® **

Met deze doorwerking in de Nota Ruimte zijn er ook veranderingen gekomen in de wijze van
financiering. Zo zijn de Belvederedoelen en het bijbehorende budget overgeheveld naar het

Investeringsbudget Landelijke Gebieden (ILG).”

AGRARISCH; RECONSTRUCTIEWET CONCENTRATIEGEBIEDEN

In 1997 werd de agrarische sector opgeschrikt door de uitbraak van de varkenspest. Deze
crisis heeft Nederland bewust gemaakt van de kwetsbaarheid van de agrarische sector. De
veehouderij is voornamelijk geconcentreerd in het zuiden en het oosten van Nederland. De
kwaliteit van het landelijk gebied in deze delen van het land. moesten sterk verbeterd worden.
In eerste instantie was alleen de varkenspest de aanleiding van deze verbetering, maar later
kwamen daar ook andere aspecten bij. In het zuiden en het oosten van Nederland spelen ook
problemen die liggen op het vlak van de ruimtelijke ordening, dierziektebestrijding, milieu,
water, natuur en landschap. Problemen die te maken hebben met de wijze waarop de
veehouderij in Nederland ingericht is.

Om deze problemen het hoofd te bieden is in 2002 de Reconstructiewet Concentratiegebieden
(kortweg: ‘reconstructiewet’) in werking getreden. Door de inwerkingtreding van deze wet
zijn nieuwe instrumenten beschikbaar gekomen voor een voortvarende inrichting van het
landelijk gebied in Zuid- en Oost-Nederland. Daarin hebben de provincies een zeer
belangrijke rol, maar ook andere overheidsinstanties als het Rijk, gemeenten en
waterschappen hebben hierin een taak. De reconstructiewet voorziet in een integrale en
planmatige aanpak van de complexe problematiek in de concentratiegebieden. Het doel is om
met deze aanpak een duurzaam perspectief te creéren. De wet zorgt ervoor dat een goede
wisselwerking ontstaat tussen de verschillende bestuurslagen en instellingen die bij de

32 Belvedere: Financiering, Regeling projectsubsidies Belvedere, geraadpleegd op 14 november 2007

3 Belvedere: Wat is Belvedere, Nota Belvedere. geraadpleegd op 25 juli 2007

* Ministeries van VROM, LNV en OCenW, Belvedere. Beleidsnota over de relatie cultuurhistorie en ruimtelijke inrichting.
VNG uitgeverij, Den Haag 1999

%5 Belvedere: Wat is Belvedere, Nota Belvedere. geraadpleegd op 25 juli 2007
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herinrichting van het platteland betrokken zijn. Daarnaast voorziet de wet ook in een

afstemming met streekplannen, bestemmingsplannen en andere regels en procedures.”® >’

De reconstructiewet kan gezien worden als een speciale Landinrichtingswet voor de
concentratiegebieden, een wet die procedures en globale uitgangspunten bevat om een gebied
feitelijk en juridisch te veranderen. De feitelijke veranderingen zijn de ingrepen die
plaatsvinden op basis van de wet. Hierbij kan gedacht worden aan het dempen van sloten of
het verplaatsen van boerderijen. Deze veranderingen kunnen alleen plaatsvinden als er ook
juridische veranderingen komen, bijvoorbeeld voor het herverkavelen van eigendoms- en
gebruiksrechten. De reconstructiewet is dus meer dan alleen het vastleggen van
bestemmingen en zoneringen, want er is een hechte relatie tussen ruimtelijke ordening en
reconstructie. In de wet is dan ook een juridisch verband gelegd tussen de reconstructie en de
planfiguren van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. De zonering zoals die in het
reconstructieplan wordt opgenomen, heeft een andere juridische lading dan bestemmingen in
een bestemmingsplan.

Het is toegestaan dat een reconstructieplan afwijkt van een streekplan. Dit wordt dan in het
reconstructieplan aangegeven en het besluit tot vaststelling van het reconstructieplan geldt
dan als een herziening van het streekplan. Hierdoor is het geldende streekplan op dat
specifieke punt niet meer van kracht.

Als er gekeken wordt naar de bestemmingsplannen is te zien hoe de verhouding tussen het
reconstructieplan en het bestemmingsplan afhangt van wat het reconstructieplan zelf daarover
zegt. Zo is het mogelijk dat in het reconstructieplan gebieden aangewezen worden waar het
bestemmingsplan niet van toepassing is.

In het reconstructieplan kunnen twee scenario’s voorkomen, namelijk zonder en met een
directe doorwerking.

Het eerste scenario, zonder een directe doorwerking, geldt als de provincie geen gebruik
maakt van de wettelijke mogelijkheid om doorwerking van het reconstructieplan direct af te
dwingen. Hierbij blijft het bestemmingsplan van kracht. In deze situatie zijn ook weer twee
situaties denkbaar:

— Het geldende bestemmingsplan 1is geheel in overeenstemming met het
reconstructieplan. Dan is er geen probleem: de reconstructie kan worden uitgevoerd en
zaken die men niet wil, kunnen worden tegengegaan.

— Het geldende bestemmingsplan is in strijd met het reconstructieplan. In deze situatie
geldt ook, dat de rechtskracht van het bestemmingsplan onaangetast blijft, wat inhoudt
dat men gewenste ontwikkelingen uit het reconstructieplan niet zonder meer kan
uitvoeren. De gemeente moet dan nog medewerking verlenen, bijvoorbeeld door het
nemen van een voorbereidingsbesluit, het aanpassen van het bestemmingsplan of het
verlenen van een artikel 19-vrijstelling.

% Ministerie van VROM en LNV, De reconstructiewet, reconstructie en ruimtelijke ordening in de praktijk. Den Haag 1999
7 Eerste Kamer der Staten Generaal, Reconstructiewet concentratiegebieden. geraadpleegd op 14 november 2007

Wageningen Universiteit, Leerstoelgroep Ruimtelijke Planning 31
Begeleider: Prof. Dr. A.J.J. van der Valk



7 maart 2008 R.S. van Rooijen

Het tweede scenario, mét een directe doorwerking, geldt in gebieden waar het planologische
regime verandert. De rechtskracht van het geldende bestemmingsplan is daar niet volledig
meer. Deze rechtstreekse planologische doorwerking geldt als het bestemmingsplan in strijd is
met het reconstructieplan. In die gebieden geldt dan:

— Voor gewenste ontwikkelingen geldt het reconstructieplan als vrijstelling van het
bestemmingsplan. De ontwikkeling kan dan dus doorgang vinden.

— Voor niet-gewenste  ontwikkelingen  geldt  het  reconstructieplan  als
voorbereidingsbesluit. Dat betekent, dat bijvoorbeeld een bouwvergunningaanvraag
moet worden aangehouden. Deze aanhouding duurt totdat het bestemmingsplan is
aangepast.”

Voor de Nationale Landschappen is de invloed van de reconstructiewet groot, doordat in deze
gebieden de wet- en regelgeving vanuit de reconstructiewet onverminderd van kracht zijn.

MILIEU; ECOLOGISCHE HOOFDSTRUCTUUR

Door de toenemende druk op de Nederlandse natuur is de noodzaak ontstaan om de huidige
natuur te beschermen en uit te breiden. Natuur vormt een belangrijk element in de
Nederlandse ruimtelijke ordening. Natuur heeft behalve ecologische aspecten ook een
recreatieve functie voor de mens. Natuur geeft de mens rust en de mogelijkheid om te
recreéren. De natuur en natuurgebieden moeten hiervoor wel dicht bij de mens gelegen zijn.
In 1990 heeft het ministerie van LNV voor het eerst de Ecologische Hoofdstructuur (EHS)
geintroduceerd in het Natuurbeleidsplan. Het beleidsconcept EHS moet zorgen voor een
samenhangend netwerk van in (inter)nationaal opzicht belangrijke, duurzaam te behouden
ecosystemen.”” Deze ruimtelijke strategie, die in 2018 voltooid moet zijn, richt zich op:

— het vergroten en verbinden van natuurgebieden om versnippering tegen te gaan;

— het vergroten van natuurgebieden om de kwetsbaarheid voor externe invloeden af te
laten nemen, waarbij hoog- en laagdynamische functies ruimtelijk worden gescheiden
(bijvoorbeeld verstedelijking en intensieve landbouw versus natuur, extensieve
recreatie, waterwinning).60

In de EHS-gebieden geldt het ‘nee, tenzij-regime’. Hier zijn nieuwe plannen, projecten of
handelingen niet toegestaan als deze de wezenlijke kenmerken of waarden van het gebied
significant aantasten, tenzij er geen re€le alternatieven zijn en er sprake is van redenen van
groot openbaar belang. Voor ingrepen die aantoonbaar aan de criteria voldoen, geldt het
vereiste dat de schade zo veel mogelijk moet worden beperkt door mitigerende maatregelen.
Resterende schade dient te worden gecompenseerd. Om te kunnen bepalen of de wezenlijke
kenmerken en waarden van een gebied worden aangetast, moet het bevoegde gezag erop
toezien dat hiernaar onderzoek wordt verricht door de initiatiefnemer.'

%8 Ministerie van VROM en LNV, De reconstructiewet, reconstructie en ruimtelijke ordening in de praktijk. Den Haag 2003
% Ministerie van LNV: Natuur gebiedsbescherming, Ecologische Hoofdstructuur. geraadpleegd op 25 juli 2007

% Milieu en Natuur Planbureau, Optimalisatie Ecologische Hoofdstructuur, Ruimte, milieu en watercondities voor duurzaam
behoud van biodiversiteit. Bilthoven 2005

8 Ministerie van LNV: Natuur gebiedsbescherming, Ecologische Hoofdstructuur, geraadpleegd op 25 juli 2007
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Bij de uitwerking van de EHS spelen de lagere overheden een grote rol. In het
Structuurschema Groene Ruimte (SGR) heeft het Rijk in 1995 globaal de grenzen van de EHS
vastgesteld. Vervolgens bepalen de provincies zelf wat de gedetailleerde grens zal worden.
Het vastleggen van deze gebieden gebeurt meestal in het streekplan of in een provinciaal
omgevingsplan. Hierna is het de beurt aan de gemeenten die in hun bestemmingsplannen
nauwkeurig vastleggen wat wel en niet mag in een EHS-gebied.®

Aanvankelijk was aangenomen dat deze vastlegging van grenzen in 1998 afgerond zou zijn.
In de praktijk blijkt dat het aangeven van de grenzen een permanent proces is, waarbij niet
alleen de begrenzing maar ook de planologische bescherming vaak onderwerp van discussie
is.%

In de EHS-gebieden is de invloed van het Rijk aanzienlijk. Zo financiert het Rijk grotendeels
de aankoop, de inrichting en het beheer van de gebieden in de EHS. Verder houdt het Rijk
zich bezig met het milieubeleid. Dit is nodig aangezien de aanwijzing van EHS-gebieden in
bestemmingsplannen deze op zich niet beschermt tegen vervuiling uit nabijgelegen gebieden.
Voor een dergelijk milieubeleid is een gezamenlijke inspanning van alle overheden
noodzakelijk.**

Op de invoering van de Nationale Landschappen heeft het beleid van de EHS een grote
invloed, omdat de EHS er onverminderd van toepassing is. Aangezien zowel de Nationale
Landschappen als de EHS streven naar bescherming en bevordering van de natuurgebieden,
versterken deze beide elkaar. De natuurgebieden in de Nationale Landschappen dragen
immers bij aan de identiteit van het cultuurlandschap en de recreatieve gebruik- en
belevingswaarde.

MILIEU; NATURA 2000/VOGEL- EN HABITATRICHTLIJNEN

De Vogel- en Habitatrichtlijnen bestaan al sinds 1979. De Vogelrichtlijn bevat een lijst van
zeldzame of bedreigde vogelsoorten en bij de Habitatrichtlijn staat de bescherming van
natuurlijke- en halfnatuurlijke habitats centraal.”” Tegenwoordig worden de Vogel- en
Habitatrichtlijnen gecombineerd met de gebieden die aangewezen worden voor Natura 2000.
De aanwijzing van de Natura 2000-gebieden zal in 2008 afgerond worden.®® Natura 2000 is
een initiatief vanuit de Europese Unie. Dit initiatief komt voort uit de waardering voor de zeer
gevarieerde en rijke natuur van Europa, die van grote biologische, esthetische en economische
waarde is. Het doel van Natura 2000 is om deze natuur te beschermen door middel van een
samenhangend netwerk. Dit netwerk geldt voor heel Europa. In Nederland zijn er 162

gebieden voor de status van Natura 2000 aangewezen.®’ ®®

2 Ministerie van LNV, Natuur gebiedsbescherming, rolverdeling bij realisatie EHS. geraadpleegd op 14 november 2007

93 Milieu en Natuur Planbureau, Optimalisatie Ecologische Hoofdstructuur, Ruimte, milieu en watercondities voor duurzaam
behoud van biodiversiteit. Bilthoven 2005

% Ministerie van LNV, Natuur gebiedsbescherming, rolverdeling bij realisatie EHS, geraadpleegd op 14 november 2007

% Ministerie van VROM, Dossier biodiversiteit, wetten en regels. geraadpleegd op 14 november 2007

% Ministerie van LNV, Natuur gebiedsbescherming, Natura 2000/Vogel- en habitatrichtlijnen. geraadpleegd op 14 november
2007

7 Ministerie van LNV, Natuur gebiedsbescherming, Natura 2000. geraadpleegd op 14 november 2007
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De Natura 2000-gebieden hebben een zeer sterke wettelijke status. Bij de EHS was te zien dat
deze al een behoorlijk sterke status had door zijn ‘nee, tenzij-regime’. Voor de Natura 2000-
gebieden is de status nog een stuk sterker, omdat hiervoor het ‘strikt nee, tenzij-regime’ geldt.
Ondanks deze ogenschijnlijk zeer sterke status is hierbij toch wel een kanttekening te maken.
De beschermingsregimes in de ruimtelijke ordening zijn bindend voor de overheid; maar als
men kijkt naar de burgers is, juridisch gezien, alleen het gemeentelijke bestemmingsplan
bindend. Daarom is de houding van de gemeenten bij de status van de Natura 2000-gebieden
van doorslaggevend belang. Veel gemeenten menen namelijk dat alleen bestaande natuur
meegenomen hoeft te worden in hun bestemmingsplannen, en nieuwe natuur pas wanneer
deze natuur daadwerkelijk gerealiseerd gaat worden (wanneer er dus sprake is van een
functiewijziging). Veel gemeenten doen dit, omdat zij het opnemen van de gebieden in strijd

vinden met het ‘vrijwilligheidprincipe’.®

Voor de Natura 2000-gebieden moeten beheerplannen opgesteld worden, en wel binnen drie
jaar nadat een gebied als zodanig is aangewezen. Een beheerplan is geldig voor een periode
van maximaal zes jaar en moet hierna herzien worden.

In een beheerplan wordt vastgelegd hoe en wanneer de doelen voor een gebied gehaald
worden. Verder kunnen er ook activiteiten in vermeld worden die een negatief effect hebben
op de natuur(doelen). Voor het opstellen van de beheerplannen zijn de provincies
verantwoordelijk, met uitzondering van de gebieden die beheerd worden door de staat,
waarvoor het Rijk de beheerplannen moet maken.”®

De Natura 2000-gebieden hebben een zeer strikt regime, strikter dan andere milieunota’s en —
wetten; hierdoor hebben de doelen met de bijbehorende beheerplannen een grote invloed op
de uitwerking van de Nationale Landschappen. In verhouding tot de Nationale Landschappen
hebben de Natura 2000-gebieden een sterkere status — ‘ja, mits’ vergeleken met ‘strikt nee,
tenzij’’' — maar het is waarschijnlijk dat de doelen onderling veel overeenkomsten zullen
hebben. Beide streven immers, globaal gekeken, naar doelen die op dezelfde lijn liggen.

MILIEU; NATUURBESCHERMINGSWET

De Natuurbeschermingswet heeft een langere geschiedenis dan de Vogel- en
habitatrichtlijnen. De eerste Natuurbeschermingswet werd in 1967 geintroduceerd. Door deze
wet werd het mogelijk om natuurgebieden en soorten van planten en dieren te beschermen.

In 1998 is er in deze wet een verandering doorgevoerd. Door de eisen die de internationale
verdragen en de Europese vorderingen stellen aan natuurbescherming, is de
Natuurbeschermingswet zich in 1998 gaan richten op alleen gebiedsbescherming; de
bescherming van soorten is sindsdien geregeld in de Flora- en faunawet.

% Ministerie van LNV, Natura 2000, doelendocument. Ando bv, Den Haag 2006

% Milieu en Natuur Planbureau, Optimalisatie Ecologische Hoofdstructuur, Ruimte, milieu en watercondities voor duurzaam
behoud van biodiversiteit, Bilthoven 2005

™ Ministerie van LNV, Natuur, gebiedsbescherming, beheerplannen. geraadpleegd op 14 november 2007

7! Milieu en Natuur Planbureau, Optimalisatie Ecologische Hoofdstructuur, Ruimte, milieu en watercondities voor duurzaam
behoud van biodiversiteit, Bilthoven 2005
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De laatste belangrijke wijzing in de Natuurbeschermingswet dateert uit 2005. In dit jaar zijn
de bepalingen vanuit de Europese Vogel- en habitatrichtlijn in de Natuurbeschermingswet
verwerkt.”” Deze verandering is van groot belang geweest voor het effect op de maatschappij.
De ‘oude’ Natuurbeschermingswet had relatief weinig effect, omdat deze wet betrekking had
op een beperkt deel van het totale areaal natuurgebied. Door de implementatie van de Vogel-
en habitatrichtlijnen kwam hierin verandering, omdat grotere delen van Nederland onder de
werking van deze nieuwe wet vielen.”> Anno 2007 worden de volgende gebieden beschermd
op grond van de Natuurbeschermingswet:

— Natura 2000-gebieden (Vogel- en habitatrichtlijnen)

— Beschermde natuurmonumenten

— Wetlands

Net als Natura 2000 heeft ook de Natuurbeschermingswet een zeer sterke wettelijke status.
Voor de gebieden die aangewezen zijn onder de Natuurbeschermingswet geldt het strikte
‘nee, tenzij-regime’.”* Dit wordt in de Natuurbeschermingswet artikel 16 lid 1 als volgt

verwoord:

‘Het is verboden zonder vergunning van gedeputeerde staten of, ten aanzien van
handelingen als bedoeld in het zesde lid, van Onze Minister, in een beschermd
natuurmonument handelingen te verrichten, te doen verrichten of te gedogen, die
schadelijk kunnen zijn voor het natuurschoon, voor de natuurwetenschappelijke betekenis
van het beschermd natuurmonument of voor dieren of planten in het beschermd
natuurmonument of die het beschermd natuurmonument ontsieren, dan wel in strijd met
de bij een vergunning gestelde voorschriften of beperkingen handelingen te verrichten, te

doen verrichten of te gedogen.’75

In het derde lid ziet men dat er ook hier weer een mogelijkheid bestaat om af te wijken van de
Natuurbeschermingswet. In artikel 16 lid 3 staat:

‘Voorzover een vergunning als bedoeld in het eerste lid betrekking heeft op het verrichten,
doen verrichten of gedogen van handelingen die significante gevolgen kunnen hebben
voor het natuurschoon, de natuurwetenschappelijke betekenis of voor dieren of planten in
een beschermd natuurmonument, wordt deze slechts verleend indien met zekerheid
vaststaat dat die handelingen de natuurlijke kenmerken van het beschermde
natuurmonument niet aantasten, tenzij dwingende redenen van groot openbaar belang tot

het verlenen van een vergunning noodzaken.””®

2 Ministerie van LNV: Natuur, gebiedsbescherming, Natuurbeschermingswet. geraadpleegd op 15 november 2007

7 De natuurbeschermingswet: NB-databanken. geraadpleegd op 15 november 2007

™ Milieu en Natuur Planbureau, 2005. Optimalisatie Ecologische Hoofdstructuur, Ruimte, milieu en watercondities voor
duurzaam behoud van biodiversiteit. Bilthoven

73 Stichting AB, Natuurbeschermingswet 1998. geraadpleegd op 15 november 2007

" Stichting AB, Natuurbeschermingswet 1998, geraadpleegd op 15 november 2007
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De herziene Natuurbeschermingswet (2005) heeft op twee belangrijke punten gevolgen voor
de gemeenten.

Waar eerst de gemeenten de vergunningverleners waren voor de Natuurbeschermingswet, is
dit na de herziening in beginsel een verantwoordelijkheid van Gedeputeerde Staten. De
gemeenten zijn nog wel verantwoordelijk voor het verstrekken van vergunningen van andere
aard, waarbij zij op voorhand moeten inzien of er een vergunning in het kader van de
Natuurbeschermingswet nodig is. Zij moeten inschatten of een dergelijke vergunning
verkregen kan worden en wanneer dit niet het geval lijkt, moeten de gemeenten afzien van het
verlenen van de aangevraagde vergunning.

Het tweede belangrijke aspect is dat de gemeenten na de invoering van de herziene
Natuurbeschermingswet rekening moeten houden met beschermde Natura 2000-gebieden
door het uitvoeren van de Habitattoets. Hoewel dit iets is alle initiatiefnemers van plannen,
projecten en handelingen rekening mee moeten houden, zijn de gemeenten in deze groep wel
een van de belangrijkste actoren doordat zij het bestemmingsplan bepalen.

De Natuurbeschermingswet heeft een grote invloed op de invoering van de Nationale
Landschappen. Door het strikte ‘nee, tenzij-regime’ is het (bijna) niet mogelijk om van het
beleid uit de Natuurbeschermingswet af te wijken. Ondanks de grote invloed die deze wet kan
hebben, zal het echter door de grote raakvlakken tussen de doelen van de Nationale
Landschappen en de Natuurbeschermingswet niet negatief uit hoeven te pakken.

WATER; DE WATERTOETS

Op 14 februari 2001 hebben het rijk, het Interprovinciaal Overlegorgaan, de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten en de Unie van Waterschappen de startovereenkomst ‘Waterbeleid
21e eeuw’ ondertekend. In deze startovereenkomst is vastgelegd dat vanaf het moment van
ondertekening de watertoets zal worden uitgevoerd. De watertoets omvat het hele proces van
vroegtijdig  informeren, adviseren, afwegen en uiteindelijk beoordelen van
waterhuishoudkundige aspecten in relevante ruimtelijke plannen en besluiten. Bestuurlijk is
overeengekomen dat in alle waterhuishoudkundige relevante ruimtelijke plannen en besluiten
als resultaat van de uitgevoerde watertoets een waterparagraaf wordt opgenomen. Een
waterparagraaf bevat een toelichting op het proces dat bij de watertoets doorlopen is en maakt
de besluitvorming ten aanzien van water transparant.

Het uitgangspunt bij een watertoets is, de negatieve gevolgen voor de waterhuishouding van
ruimtelijke plannen en besluiten te voorkomen. Wanneer dit niet mogelijk is, dienen de
negatieve gevolgen gecompenseerd te worden. De besluitvorming over compensatie vindt
gelijktijdig met de besluitvorming over het ruimtelijk plan of besluit plaats. De
compenserende maatregelen worden bij voorkeur binnen het plangebied genomen, om
afwenteling naar andere gebieden te voorkomen. De betreffende waterbeheerder stelt in
overleg met de initiatiefnemer de criteria voor een watertoets vast, op basis van de

uitgangspunten van het ruimtelijk waterbeleid.”’ 8

77 Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, 2006. Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming
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Met ingang van 1 november 2003 is het wettelijk verplicht geworden om een watertoets uit te
voeren voor streekplannen, streekplanuitwerkingen, regionale en gemeentelijke
structuurplannen en bestemmingsplannen. Deze verplichting is wettelijk vastgelegd in de Wet
Ruimtelijke Ordening (WRO) op grond van artikel 19, eerst lid”® en is daarmee voor de lagere
overheden en andere initiatiefnemers een voorgeschreven aspect om toestemming of
vrijstellingen te onderbouwen.™

Het feit dat ook de Nationale Landschappen de waterhuishouding mee moet nemen in het
traject van besluitvorming van de ruimtelijke plannen, kan ervoor zorgen dat het proces langer
duurt of dat het beleid niet uitgevoerd kan worden op de manier zoals gewenst, bijvoorbeeld
doordat er mitigerende maatregelen moeten worden uitgevoerd wanneer de ruimtelijke
plannen negatieve gevolgen hebben voor de waterhuishouding.

3.1.2.2 Instrumenten op provinciaal niveau

Net als op landelijk niveau, wordt provinciaal een verscheidenheid aan nota’s geproduceerd,
elk met hun eigen specificatie. In dit hoofdstuk wordt alleen aandacht geschonken aan het
streekplan, omdat hierin alle andere nota’s en plannen aan de orde komen.

RUIMTELIJKE ORDENING ALGEMEEN; HET STREEKPLAN

Het streekplan is het belangrijkste beleidsstuk op provinciaal niveau. Volgens de Wet op de
Ruimtelijke Ordening kunnen provincies een streekplan maken, een plan dat zich concentreert
op de toekomstige ontwikkeling voor een of meer gedeelten van een provincie. Tevens kan
een streekplan de toekomstige ontwikkeling voor het gehele gebied aangeven in hoofdlijnen.®’
Bij de toekomstige ontwikkeling wordt gekeken waar de provincie, globaal gezien,
activiteiten als landbouw, natuur, reactie, wonen en werken wenst.?? Deze wens kunnen de
provincies niet geheel naar eigen keuze invullen, want zij zijn afhankelijk van wat er op
landelijk niveau in de Planologische Kernbeslissingen (PKB) geformuleerd is. In de PKB’s
staat het beleid van de overheid globaal geformuleerd, waarna het door de provincies
gedetailleerder uitgewerkt kan worden — eerst op het provinciale niveau en vervolgens door de
gemeenten.

Formeel is de looptijd van een streekplan tien jaar. Na deze periode behoort de provincie een
nieuw streekplan te formuleren. Een nieuw streekplan ligt gedurende zes weken voor iedereen
ter inzage in het gemeentehuis van de gemeente(n) waarop het plan betrekking heeft. Tijdens
deze periode is het mogelijk dat ieder zijn/haar zienswijze naar voren brengt. Na deze periode
van terinzagelegging gaat Provinciale Staten over tot vaststelling van het streekplan. Wanneer
een streekplan is vastgesteld, is deze van kracht in de besproken gebieden van dit beleidsstuk
en de betreffende gemeenten dienen het beleid dan verder uit te werken.*

8 Projectgroep Watertoets, 2001. Bestuurlijke notitie Watertoets, Waarborg voor water in ruimtelijk plannen en besluiten
Sphinhex & Industrie, Amsterdam

" Helpdesk water, wettelijk kader. geraadpleegd op 15 november 2007

8 Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, 2006. Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming

81 Overheidsloket, Streekplan, inzage. geraadpleegd op 16 november 2007

82 Ministerie van VROM, Dossier ruimtelijke plannen, Streekplannen. geraadpleegd op 16 november 2007

83 Overheidsloket, Streekplan, inzage. geraadpleegd op 16 november 2007
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De inhoud van een streekplan heeft effect op de uitwerking van de Nationale Landschappen.
Dit is bij de provincie Gelderland zeer goed zichtbaar. Omdat de provincies de gedetailleerde
grenzen aangeven in hun streekplannen, hebben zij directe invloed op wat aangemerkt wordt
als belangrijke gebieden. Bij de provincie Gelderland is in het streekplan duidelijk te zien dat
zij niet alleen de Nationale Landschappen markeren. Deze provincie is vooér de invoer van de
Nationale Landschappen al bezig geweest met een eigen waarderingssysteem van waardevolle
landschappen in hun provincie. Dit heeft geresulteerd in de invoering van een speciale status
voor zogenoemde Waardevolle Landschappen die ervoor zorgt dat er een ‘ja, mits-regime’ in
die gebieden geldt. Dit regime komt overeen met dat van de Nationale Landschappen. Om
verwarring te voorkomen, heeft de provincie Gelderland ervoor gekozen verder te werken met
de Waardevolle Landschappen in plaats van met de Nationale Landschappen. Omdat de
Nationale Landschappen vaak wel (gedeeltelijk) samenvallen met de Waardevolle
Landschappen, is dit beleidsconcept niet geheel komen te vervallen en de financiéle steun die
de provincie ontvangt voor de Nationale Landschappen zal ook gebruikt worden in de
gebieden die vallen onder de beide categorieén. Aangezien beide concepten wel hetzelfde
doel hebben, komt de uitwerking in de praktijk ongeveer op hetzelfde neer.

3.1.2.3 Instrumenten op gemeentelijk niveau

Het gemeentelijk niveau is het laatste niveau dat hier besproken wordt. Het is zogezegd de
laatste schakel van het ruimtelijke ordeningsproces, met een van de grootste invloeden op de
bevolking. Wanneer de leefomgeving van mensen verandert, komt dit vaak juist door het
gevoerde beleid vanuit de gemeenten.

RUIMTELIJKE ORDENING ALGEMEEN; HET BESTEMMINGSPLAN

Een bestemmingsplan wordt opgesteld door gemeenten en stoelt op het beleid dat
geformuleerd is op provinciaal niveau, het streekplan. De globaal in het streekplan
aangewezen gebieden voor functies als wonen en werken, worden in het bestemmingsplan
gedetailleerder geformuleerd.** ® De functie van een bestemmingsplan is tweeledig: om de
ruimte te beheren en om een gebied te ontwikkelen. Als men ergens in de gemeente een
gebied wil gaan ontwikkelen, moet dit eerst in een bestemmingsplan mogelijk worden
gemaakt.

Een bestemmingsplan bestaat uit drie delen: een toelichting, een plankaart en voorschriften.
De toelichting geeft aan wat de bedoeling van het plan is. De voorschriften en de plankaart
zijn de belangrijkste delen van een bestemmingsplan en hebben een juridische kracht. De
plankaart geeft precies aan waar de bestemmingen moeten komen en de voorschriften geven
de regels die voor die bestemming aangehouden moeten worden.

De juridische status van een bestemmingsplan is zeer sterk. Dit komt doordat een
bestemmingsplan juridisch bindend is voor iedereen, zowel voor burgers als voor bedrijven,
instellingen en overheden.

8 Ministerie van VROM, Dossier Ruimtelijke plannen, Bestemmingsplannen, geraadpleegd op 16 november 2007
85 Overheidsloket, Voorbereiding Bestemmingsplan, inzage, geraadpleegd op 16 november 2007
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Net als bij het streekplan moet een bestemmingsplan elke tien jaar herzien worden.™

Door de sterke juridische status van een bestemmingsplan is de invloed ervan op de invoering
van de Nationale Landschappen zeer groot. In een bestemmingsplan geeft de gemeenten
toewijzingen welke activiteiten mogelijk zijn in bepaalde gebieden. Ondanks de grote invloed
van andere nota’s en wetten van hogere overheden, is te zien dat deze niet altijd
allesomvattend zijn. Veel nota’s en wetten hebben uitzonderingen waardoor men, met een
slim juridisch spel, toch onder bijvoorbeeld de voorschriften van de EHS uit kan komen. Een
bestemmingsplan is in dat opzicht het enige document dat dicht bij de bron werkt en een hoge
juridische status heeft. Dit kan voor de Nationale Landschappen zowel positief als negatief
uitpakken. Wanneer een gemeente minder rekening houdt met de Nationale Landschappen,
dan kunnen deze gemakkelijker genegeerd worden in een bestemmingsplan.

3.2  Conclusie ruimtelijke instrumenten

De twintig Nationale Landschappen zijn in 2006 in de Nota Ruimte aangewezen. Deze
gebieden zouden moeten fungeren als visitekaartjes van het Nederlandse platteland. De
kenmerken van de Nationale Landschappen zijn dat ze internationaal zeldzame, of unieke en
nationaal kenmerkende landschappelijk kwaliteiten bevatten. Deze bijzondere landschappelijk
kwaliteiten gaan samen met bijzondere natuurlijke en recreatieve kwaliteiten.’” In deze
Nationale Landschappen moet ruimte zijn om de sociaal-economische kwaliteiten kunnen
ontwikkelen. Hierbij moeten de bijzondere kwaliteiten van het gebied behouden of versterkt
worden. *® De overheid geeft deze gebieden financiéle steun om dit te kunnen bereiken. In de
Nationale geldt het ‘ja, mits-principe’. Dit betekent dat binnen de Nationale Landschappen
ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk zijn zolang de kernkwaliteiten worden behouden of
versterkt. *

Binnen de gebieden van de Nationale Landschappen gelden ook andere nota’s en wetten die
op landelijk, provinciaal of gemeentelijk niveau zijn ontwikkeld. Bij het bestuderen van deze
nota’s en wetten blijkt dat er een grote verscheidenheid aan deze zijn die een sterkere
wettelijke status hebben dan de Nationale Landschappen.

Als eerste zijn er de algemene nota’s ten aanzien van de ruimtelijke ordening. Op nationaal
niveau worden de PKB’s ontwikkeld die hun doorwerking hebben op het streekplan op
provinciaal niveau. Het streekplan heeft op zijn beurt weer invloed op het bestemmingsplan
op gemeentelijk niveau. Deze laatste is een zeer sterk (juridisch gezien) document. Alle
burgers behoren zich te houden aan de inhoud van het bestemmingsplan. Dit heeft zijn

8 Bestemmingsplan, Her bestemmingsplan, geraadpleegd op 16 november 2007

87 Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming. 2006

8 Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming. 2006

% Nationale Landschappen, Beleid en uitvoering, geraadpleegd op17 juli 2007
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doorwerking op de Nationale Landschappen. De Nationale Landschappen worden in die mate
beschermd zoals zij vermeld staan in het bestemmingsplan. Wanneer een gemeente de
kwaliteiten van een Nationale Landschap niet of onvoldoende behoudt of versterkt zal dit zijn
invloed hebben op deze.

Vanuit Europa is Natura 2000 ontwikkeld. Hier vallen tevens de Vogel- en Habitatrichtlijnen
onder. Natura 2000 richt zich op de natuurlijke kwaliteiten van Europa en hoe deze versterkt
kan worden door een groot natuurlijk netwerk in Europa te verkrijgen. De wettelijke status
van de Natura 2000 gebieden is ‘strikt nee, tenzij- principe’. Dit principe is juridisch sterker
dan het ‘ja, mits-principe’ van de Nationale Landschappen. Dit geldt ook voor de
Natuurbeschermingswet welke ook de juridische status ‘strikt nee, tenzij- principe’ heeft. Als
laatste vanuit het milieu oogpunt valt de EHS op. Deze heeft een minder sterke juridische
status dan de eerder genoemde, ‘nee, tenzij-principe’, maar heeft alsnog een sterkere status
dan deze van de Nationale Landschappen.

Buiten de zeer sterke nota’s en wetten waar de Nationale Landschappen mee te maken krijgen
bij de uitvoering van deze is er ook een nota welke juridisch zwakker is dan de Nationale
Landschappen. Dit is de Nota Belvedere. Deze gaat voornamelijk in op het creéren van het
besef van ons cultureel erfgoed en het financieren van projecten welke het behoud van het
cultureel erfgoed bevorderen. De doelstelling van de Nota Belverdere is ‘behoud door
ontwikkeling’. Wel moet hierbij gezegd worden dat Nota Belvedere een groter charme
offensief heeft doorstaan dan de Nationale Landschappen. Veel instanties hebben gebruik
gemaakt van de mogelijkheid tot financiering van cultuurhistorische georiénteerde projecten.

Hier kan geconcludeerd worden dat de juridische status van de Nationale Landschappen niet
sterk is. Dit kan zeer veel problemen opleveren bij de uitvoering van deze. De andere nota’s
zullen eerder overmacht hebben waardoor hun doelstellingen eerder behaald zullen worden.
Ondanks dat de nota’s als Natura 2000 ook ingaan op de natuurlijke elementen hoeft dit niet
altijd te betekenen dat deze op 1 lijn liggen als de doelstellingen vanuit de Nationale
Landschappen.

3.3 De realisatie van de Nationale Landschappen in de praktijk, Nationaal
Landschap De Graafschap

In Nederland zijn twintig gebieden aangewezen die de status Nationaal Landschap hebben
gekregen. Maar wat zegt een dergelijke status nu eigenlijk? Om daarvan een beeld te krijgen
word in deze paragraaf gekeken naar een van de twintig Nationale Landschappen. Hierbij is
gekozen voor het Nationaal Landschap De Graafschap, gelegen in de provincie Gelderland.
Om een beeld te krijgen van de kwaliteiten en bijzondere kenmerken van dit Nationaal
Landschap worden eerst de verschillende kenmerken van dit gebied besproken. Volgens
wordt er gekeken naar de verscheidene actoren die betrokken zijn bij de implementatie van
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het Nationaal Landschap De Graafschap, waardoor een duidelijk beeld ontstaat van alle
betrokkenen bij de invoering van een Nationaal Landschap.

3.3.1 De kenmerken van het Nationaal Landschap de Graafschap

Het Nationaal Landschap De Graafschap ligt in
de provincie Gelderland en wordt begrensd door
de nederzettingen Gorssel, Lochem, Hengelo en
Zutphen, zie figuur 2. In vergelijking met de
andere negentien Nationale Landschappen, is de

'~ Graafschap van gemiddelde grootte. In de Nota
" Ruimte is De Graafschap aangewezen als een
aaneengesloten gebied. De provincie Gelderland
heeft in haar streekplan de precieze begrenzing
van dit Nationaal Landschap streekplan
aangegeven. Hierop wordt later teruggekomen.”
Het landschap van De Graafschap wordt
. gekarakteriseerd  door  het  kleinschalige

© kampenontginnigslandschap. Dit  bosrijke

landschap is bijzonder door de aanwezigheid van
de vele landgoederen en buitenplaatsen en de

Fig. 2 Nationaal Landschap de Graafschap.

hierbij behorende bijzondere parkaanleg.

Voornamelijk de laanbeplanting en de bossen spelen hierin een belangrijke rol. De
monumentale gebouwen van de landgoederen en de buitenplaatsen komen uit diverse
perioden. Zo dateren de kastelen en landgoederen van de late middeleeuwen en de landhuizen
van de 17° eeuw. Bekende namen van kastelen en landgoederen in dit gebied zijn Huize De
Wiersse, Huize 't Medler, kasteel Hackfort, havezate De Wildenborch en Huis te Ruurlo. Dit
is nog maar een kleine greep uit de lijst van kastelen en landgoederen die dit gebied rijk is. Zo
bezit de voormalige gemeente Vorden al acht kastelen; een aantal dat in geheel Nederland niet
geévenaard wordt.

Buiten de aanwezigheid van kastelen en landgoederen kent dit gebied een bijzonder
kleinschalig boerenland in de dekzandvlaktes en beekdalen. Het boerenland bevat historische
boerderijen en hun bijbehorende karakteristicke erfbeplanting. Naast de bijzondere
landschappelijke en monumentale kenmerken heeft het Nationaal Landschap De Graafschap
bijzondere waterhuishoudkundige kenmerken. De waterhuishouding in de Graafschap is
ontstaan door de economische benutting van de beken tussen de dekzandruggen. De dubbele
waterlopen hadden voor het land twee functies: het kalkrijke water dat de beken aanvoerden,
werd naar hogere delen van het dal afgeleid om het water zo ten volle te kunnen gebruiken om
de landerijen te bevloeien, en de eigenlijke beek werd gebruikt om het ietwat zure regenwater

% Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, 2006. Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming
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te kunnen afvoeren. De waterhuishouding was behalve voor de landbouw ook van belang
voor de watermolens. Zo had het kasteel Hackfort de taak om koren te malen.

De archeologische waarde in de Graafschap wordt met name bepaald door de gave
escomplexen in Epse, Gorssel, Eefde en ten zuiden van Harfsen. Naar verwachting is het
gebied rijk aan goed geconserveerde bewoningssporen uit de late prehistorie, de Romeinse
tijd en de middeleeuwen, waarschijnlijk zijn deze voornamelijk gesitueerd langs het [Jsseldal.
Onder de esdekken, op de dekzandruggen, is een grote rijkdom aan bewoningssporen
geconserveerd, vooral uit de periode van de bronstijd tot de vroege middeleeuwen. °' Voor de
rest zijn er in de beekdalen goed geconserveerde afvallagen aangetroffen die teruggaan tot in
het Neolithicum. **

Vanuit de drie verschillende overheidslagen — nationaal, provinciaal en gemeentelijk — is
gekeken naar het Nationaal Landschap De Graafschap. Bij de formulering van de
kernkwaliteiten door de verschillende overheidslagen is te zien, dat de detaillering van de
kernkwaliteiten nauwkeuriger wordt naarmate men naar een kleiner schaalniveau gaat.
Op nationaal niveau heeft het Rijk in de Nota Ruimte de volgende drie kernkwaliteiten
geformuleerd”:

— grote mate van kleinschaligheid,

— het groene karakter (0.a. door buitenplaatsen),

— kenmerkend waterhuishoudingsysteem en —patroon.

Deze relatief algemeen geformuleerde kernkwaliteiten zijn door de provincie verder
uitgewerkt. Hun kernkwaliteiten luiden als volgt:
— talrijke landgoederen als samenhangende ruimtelijke eenheden (zie figuur 3),
bestaande uit een statig huis, (oprij)lanen, historische tuin, bos, landerijen;
— oost-west stromende, gekanaliseerde beken in halfgesloten landschap;
— halfgesloten landschap met mozaiek van bossen, weilanden en grote boerderijen;
parkachtige uitstraling;
— vrij scherpe overgangen tussen kernen en buitengebied;
— samenhangende eenheid van hooggelegen beboste en besloten stuwwalkern van
Lochemseberg met karakteristieke krans van open essen;
— karakteristieke, ook cultuurhistorisch waardevolle open essen en esdorpen Geiselaar
en Geesteren, microreligf.** %>

°! Nationale Landschappen; Graafschap, geraadpleegd op 13 juli 1007

2 Ministeries van OC&W, LNV en VROM, 1999. Belvedere, Beleidsnota over de relatie cultuurhistorie en ruimtelijke
inrichting. Bijlage: gebieden. VNG Uitgeverij, Den Haag

% Ministeries van VROM, LNV, VenW en EZ, 2006. Nota Ruimte, ruimte voor ontwikkeling. Deel 4: tekst na parlementaire
instemming

% Provincie Gelderland, 2005. Kansen voor de regio. Streekplan Gelderland 2005. Provinciaal bestuur van Gelderland,
Arnhem

% Provincie Gelderland (2005). Belvoir 2. Provinciaal bestuur van Gelderland, Arnhem
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Hierbij moet de kanttekening gemaakt worden dat deze provincie in haar beleid niet werkt
met de term Nationale Landschappen, maar met Provinciaal Waardevolle Landschappen. Het
Waardevolle Landschap De Graafschap omvat een
groot gedeelte van het Nationaal Landschap de
Graafschap. De provincie zal in de vorm van een
‘Streekplanuitwerking Nationale Landschappen’ het
beleid en de begrenzing van de Nationale
Landschappen bepalen. Binnen de Provinciale
Waardevolle Landschappen zijn kernkwaliteiten
geformuleerd die passen binnen de globale

aanduiding vanuit de Nota Ruimte, en vervolgens
zijn bij de uitwerking van Nationale Landschappen

Fig. 3: Landgoederen in de Graafschap

de kernkwaliteiten van Provinciaal Waardevolle
Landschappen het uitgangspunt.

Een van de gemeentes in De Graafschap is de gemeente Lochem. Deze gemeente heeft een
visie opgesteld voor haar buitengebied, dat valt onder zowel het Nationale Landschap als het
Provinciaal Waardevolle Landschap De Graafschap. De visie van de gemeente sluit aan bij
het streekplan van de provincie Gelderland. Hierin wordt uitgegaan van ‘ontwikkelen met
kwaliteit’. Dit is ook het uitgangspunt van de gemeente. Ontwikkelingen kunnen dus zo
worden begeleid, dat de kernkwaliteiten van het landschap behouden zullen worden en/of dat
er nieuwe kwaliteiten ontstaan.
De gemeente Lochem heeft dit uitgangspunt verder uitgewerkt in twee algemene
uitgangspunten. Het eerste is dat landbouw en landschap niet gezien en behandeld moeten
worden als aparte groepen, maar bij voorkeur elkaar versterken. Het tweede is de hoge
kwaliteit van het landschap.
De kernkwaliteiten die voortkomen uit de plaatselijke verschillen, zijn het uitgangspunt voor
de ontwikkelingsrichting die de gemeente per landschapstype voor ogen heeft. Tegelijkertijd
is te zien, dat de verschillen tussen de onderscheiden landschapstypen met hun specifieke
kernkwaliteiten in de realiteit steeds verder verzwakken. De Visie Buitengebied probeert een
antwoord te vinden op de steeds verder voortgaande teloorgang. De twee eerdergenoemde
uitgangspunten moeten echter wel als resultaat hebben dat de verschillende landschaptypen
niet op elkaar gaan lijken en daarom heeft de gemeente per landschapstype de specifiek te
beschermen  ‘kernkwaliteiten” en de ontwikkelingspotenties beschreven. Deze
landschapstypen zijn gekozen op basis van de plaatselijke verschillen in het landschap, die
ontstaan zijn door de gevolgen van de ontwikkelingsgeschiedenis, het verschil in
grondgebruik en een verschillende ondergrond wat betreft geologie, bodem en
waterhuishouding. In totaal zijn er zeven verschillende landschapstypen aangewezen:

— het rivierenlandschap;

— het beekdallandschap;

— het bos- en landgoederenlandschap;

— het essenlandschap;
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— de stuwwal Lochem;
— de open broekgebieden;
— het kleinschalige kampenlandschap.
Per landschapstypen zijn de kenmerken van het betreffende landschap en de uitgangspunten

voor ontwikkeling geformuleerd (zie bijlage 1) *’

3.3.2 Betrokken actoren bij het Nationaal Landschap De Graafschap

Bij de invoering van het beleid van een Nationaal Landschap komen verschillende actoren
kijken, omdat het een woon- en werkgebied van verschillende mensen en organisaties betreft.
Om de invoering van een Nationaal Landschap met het gewenste resultaat te laten verlopen,
moet met deze actoren rekening worden gehouden. Voor de casus in dit onderzoek is gekeken
naar het Nationaal Landschap De Graafschap en die hierbij betrokken actoren op landelijk,
provinciaal en lokaal niveau.

De betrokken partijen worden bekeken op verschillende punten. Deze luiden als volgt:

De doelstelling van de actor,

De middelen van de actor,
o Financiéle middelen,
o Regelgevende bevoegdheden,
o Kennis,
o Grond.

— Opstelling van de actor tegenover de andere betrokken actoren,

Het gewicht van de actor in het besluitvormingsproces.

Deze punten zullen bij alle besproken actoren op dezelfde manier behandelt worden. Voor de
doelstelling word bij elke actor besproken wat de doelstelling van de actor is. Waar mogelijk
zal deze toegespitst worden op het Nationaal Landschap De Graafschap.

Bij de middelen van de actor worden vier middelen besproken die van belang zijn in het
besluitvormingsproces. Per actor word een waardering gegeven in hoeverre de actor in het
bezit is van deze middelen. Deze waardering gaat van zeer goed vertegenwoordigd met de
beoordeling ‘zeer sterk’ naar geheel afwezig ‘zeer zwak’. De vijf indicaties die hier gegeven
kunnen worden luiden als volgt; zeer zwak, zwak, gemiddeld, sterk, zeer sterk. De waardering
vind plaats aan de hand van literatuuronderzoek en interviews om zo te beoordelen hoe sterk
de actor in het bezit is van de middelen.

Het derde punt waar naar gekeken word is de opstelling van de actor tegenover de andere
betrokken actoren. Hier word beoordeelt of de actor een open of juist gesloten houding heeft
tegenover de andere betrokken actoren. Dit is van belang in het besluitvormingsproces.
Wanneer belangrijke actoren een gesloten houding hebben kan dit het proces vertragen.

% Gemeente Lochem, 2007. Visie buitengebied Lochem. Deel 1: hoofdrapport. Gemeente Lochem, Lochem
7 Gemeente Lochem, 2007. Visie buitengebied Lochem. Deel 2: Achtergronddocument. Gemeente Lochem, Lochem
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Het laatste punt is het gewicht van de actor in het besluitvormingsproces. Hier zal tevens de
indicatie van ‘zeer sterk’ naar ‘zeer zwak’ gegeven worden. Deze indicatie word gedaan aan
de hand van de aanwezige middelen bij de actor. Buiten de middelen zal ook gekeken worden
naar de druk die de actor zou kunnen uitoefenen in het besluitvormingsproces door de status
van de actor of door zijn grote maatschappelijke draagkracht.

3.3.2.1 Betrokken actoren op landelijk niveau

Bij de invoering van het Nationaal Landschap De Graafschap zijn niet alleen actoren
betrokken die werken op provinciaal of lokaal niveau. Het landelijk niveau is ook
vertegenwoordigd: Staatsbosbeheer. Voor deze laatste actor zal gekeken worden naar wat de
algemene doelstelling van de organisatie is, welke middelen zij tot haar beschikking heeft,
wat de opstelling is ten opzichte van andere actoren en welk gewicht ze in de schaal kan
leggen tijdens besluitvormingsprocessen.

MILIEU; STAATSBOSBEHEER
De doelstelling van Staatsbosbeheer luidt:

’Het beheren, oftewel het instandhouden, herstellen en ontwikkelen van bos-, natuur-,
landschap- en cultuurhistorische waarden in gebieden van Staatsbosbeheer. Verder het
bevorderen van recreatie en het leveren van een bijdrage aan de productie van

milieuvriendelijke en vernieuwbare grondstoffen, zoals hout.””®

De middelen van Staatsbosbeheer om hun doelstelling te bewerkstelligen zijn:

— Financiéle middelen: gemiddeld, Staatsbosbeheer is niet langer een onderdeel van het
ministerie van LNV. Toch is zij afhankelijk van ~wat  voor  doelstellingen de
overheid heeft voor een gebied en wat daarbij de werkzaamheden zijn voor
Staatsbosbeheer. Zij maakt afspraken met LNV tegen welke prijs deze doelstellingen
gerealiseerd moeten worden.”

— Regelgevende bevoegdheden: zeer zwak, Staatsbosbeheer heeft geen regelgevende
bevoegdheden.

— Kennis: sterk, de organisatie heeft een zeer grote kennis op het gebied van beheer van
natuurgebieden.

— Grond: zeer zwak, in het Nationale Landschap De Graafschap heeft Staatsbosbeheer

geen gebieden in zijn bezit.'”

In het Nationaal Landschap De Graafschap heeft Staatsbosbeheer geen grond in zijn bezit,
wat haar afhankelijk maakt van andere organisaties. Of Staatsbosbeheer het beheer in het
gebied uit mag voeren, ligt er bijvoorbeeld aan of zij de opdracht krijgt van de provincie. Dit

%8 Staatsbosbeheer: Organisatie, doelstellingen, geraadpleegd op 26 juli 2007
% Staatsbosbeheer: Organisatie, organisatieschema, geraadpleegd op 26 juli 2007
1% Staatsbosbeheer: Natuurgebieden, bijzondere natuurgebieden, geraadpleegd op 26 november 2007
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maakt de opstelling van Staatsbosbeheer bescheiden. Echter, door de lange geschiedenis en de
kennis die zij in huis heeft, zal zij wel inspraak kunnen leveren tijdens de discussies. De
andere organisaties zullen eerder naar een grote organisatie met een lange traditie als deze
luisteren, dan naar een kleinere. Met name door hun kennis zal het gewicht dat Staatbosbeheer
in het besluitvormingsproces in de schaal kan leggen, gemiddeld zijn.

3.3.2.2 Betrokken actoren op provinciaal niveau

De invoering van de Nationale Landschappen wordt voornamelijk gekenmerkt door de
betrokkenheid van een grote verscheidenheid aan organisaties die op provinciaal niveau
werken. Een aantal van deze organisaties werken interprovinciaal, bijvoorbeeld het
waterschap Rijn-IJssel. Hierna worden zowel de provinciale als de interprovinciale
organisaties besproken.

RUIMTELIJKE ORDENING ALGEMEEN; PROVINCIE GELDERLAND

De provincie Gelderland heeft in haar streekplan het beleid voor hun gehele provincie
geformuleerd. In het stuk ‘Nationaal Landschap De Graafschap, Integraal
uitvoeringsprogramma’ gaat de provincie verder in op het beleid ten aanzien van De
Graafschap. In dit stuk komt de doelstelling voor dit gebied vanuit de provincie naar voren.
Deze doelstelling luidt:

‘het behouden en versterken van de landschappelijke kernkwaliteiten.” '*!

Zoals deze doelstelling weergeeft, heeft de provincie voor het gebied De Graafschap
verschillende landschappelijke kernkwaliteiten geformuleerd. Deze kernkwaliteiten zijn
geformuleerd in paragraaf 2.2.1.'%?

De middelen die de provincie tot zijn beschikking heeft om haar doelstelling te bereiken zijn:

— Financi€le middelen: zeer sterk. De subsidies vanuit het Rijk voor de Nationale
Landschappen worden via de provincie verdeeld. De provincie heeft de
mogelijkheid om te bepalen naar welke gebieden subsidie gaat en in welke
omvang.

— Regelgevende bevoegdheden: zeer sterk, doordat de provincie vanuit het
streekplan aangeeft welke regels er gelden voor het gebied De Graafschap. De
provincie is hierbij wel athankelijk van het rijksbeleid.

— Kennis: zeer sterk, doordat bij de provincie een zeer brede kennis aanwezig is. Op
lokaal niveau is de kennis minder sterk.

— Grond: zeer zwak, de provincie heeft geen grond in zijn bezit.

De provincie heeft een leidende rol bij de invoering van het Nationaal Landschap De
Graafschap. Het is de taak van de provincie om de gestelde doelen vanuit de Nota Ruimte van

101 Nationaal Landschap de Graafschap, 2007. Nationaal Landschap de Graafschap. Integraal uitvoeringsprogramma
102 Nationaal Landschap de Graafschap, 2007. Nationaal Landschap de Graafschap. Integraal uitvoeringsprogramma
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het rijk te verwezenlijken en zij moet ervoor zorgen dat de betrokken partijen in De
Graafschap meewerken en met elkaar samenwerken om deze doelen te behalen. Door deze
leidende rol kan de provincie een groot gewicht in de schaal leggen bij het
besluitvormingsproces. Wat betreft de middelen staat de provincie zeer sterk. De provincie
moet er wel voor zorgen dat ze tijdens het gehele proces bovenop de ontwikkelingen blijft
zitten, omdat anders de kans bestaat dat er toch activiteiten ondernomen worden die de
gestelde kernkwaliteiten kunnen schaden. Hierbij kan gedacht worden aan bouwactiviteiten

die het landschap verstoren. '

CULTUURHISTORIE; GELDERS GENOOTSCHAP

Het Gelders Genootschap is een vereniging van Gelderse gemeenten. Zij adviseert haar leden
over de ruimtelijke kwaliteit. Deels gebeurt dit via welstands- of monumentenzorg naar
aanleiding van een bouwplanontwikkeling; de welstandscommissie (soms de commissie
Ruimtelijke Kwaliteit genoemd) c.q. de monumentencommissie geeft dan een onafthankelijk
advies aan burgemeesters en wethouders (B&W), conform de eis in de woningwet c.q. de
monumentenwet. Verder adviseert het Gelders Genootschap gemeenten naar aanleiding van
concrete vragen over onderwerpen zoals beeldkwaliteitsplannen, structuurplannen of
landschapsontwikkelingsplannen  cultuurhistorische ~ waardestellingen.'”  Behalve het
adviseren op vragen vanuit de gemeenten, heeft het Gelders Genootschap als doel het
verbeteren van het draagvlak onder de bevolking voor het culturele erfgoed. Zij gaan ervan uit
dat ruimtelijke kwaliteit niet ontstaat door beleid van boven op te leggen, maar door een
gezamenlijke inspanning van allen die zich met de ruimtelijke ontwikkeling van een dorp en

stad bezighouden, waarvoor draagvlak onder de bevolking een vereiste is.'?’

Het Gelders Genootschap heeft voor de realisering van haar doelstellingen vrij weinig
middelen. Zij krijgen geen subsidie en bezitten geen grond. Wel bezitten zij veel kennis en
deskundigheid op het gebied van ruimtelijke kwaliteit. Dit komt doordat er een mensen
werken met diverse achtergronden. Zo werken er architecten, stedenbouwkundige
landschapsarchitecten, monumentendeskundigen, cultuurhistorici, sociaal-geografen en
archeologen. 106

Kort samengevat is het overzicht van de middelen die het Gelders Genootschap tot zijn

beschikking heeft:

— Financi€le middelen: zeer zwak. Het Gelders Genootschap is afhankelijk van
opdrachten vanuit gemeenten. Ze verkrijgen geen subsidies of andere vormen van
financiéle steun.

— Regelgevende bevoegdheden: zeer zwak, het Gelders Genootschap heeft geen
regelgevende bevoegdheden.

' Dhr. P. Thissen, provincie Gelderland. 8 mei 2007

% Mevr. Ir. A. Kho, Landschapsarchitecte en adviseur ruimtelijke kwaliteit Gelders Genootschap, 22 november 2007

195 Gelders Genootschap, Data niet bekend. Gelders Genootschap, Beleidsplan 2005-2010, Zich rekenschap geven van de
toekomst. Arnhem

196 Mevr. Ir. A. Kho, Landschapsarchitecte en adviseur ruimtelijke kwaliteit Gelders Genootschap, 22 november 2007
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— Kennis: sterk, er bij de organisatie veel kennis aanwezig. Zij hebben daarom ook een
adviserende functie onder andere voor gemeenten.

— Grond: zeer zwak, het Gelders Genootschap heeft geen grond in zijn bezit.

Het Gelders Genootschap ziet het beleidsconcept Nationaal Landschap als een gegeven, een
vorm van beleid die zij in hun adviezen meenemen. In de fase dat de precieze contouren van
de Nationale Landschappen in de provincie Gelderland door de gemeenten uitgewerkt
moesten worden, zijn zij bij een bijeenkomst van de provincie aanwezig geweest. Voor de rest
houdt het Gelders Genootschap zich afzijdig bij de utivoering van de Nationale
Landschappen. Zij zullen zich er alleen mee bezig houden wanneer gemeenten hun

107

inschakelen. ”" Hierdoor is hun rol in het besluitvormingsproces gering en zeer afhankelijk

van in hoeverre de gemeenten aanspraak maken op hun kennis.

CULTUURHISTORIE; GELDERS LANDSCHAP EN KASTELEN
De doelstelling van de organisatie Gelders Landschap en Kastelen is:

— Gebouwen behouden voor verval en ondergang.

— Het duurzaam beheren van bossen; dit houdt in dat binnen het raamwerk van
cultuurhistorisch en landschappelijk waardevolle structuren en elementen, het
bosbeheer gericht is op behoud en ontwikkeling van de oorspronkelijke
levensgemeenschappen van bossen.

— Het afstemmen van de houtproductie en de recreatie op deze doelstellingen.'®®

De middelen die het Gelders Landschap en Kastelen heeft:

— Financi€le middelen: zeer sterk, het Gelders Landschap en Kastelen heeft buiten
donateurs ook de steun van de Provinciale Staten van Gelderland met € 1,5. miljoen
voor het Gelders Landschap en € 0,8 miljoen voor Gelders Kastelen. Tevens krijgt het
Gelders Landschap en Kastelen steun vanuit de Nationale Postcode Loterij.'”

— Regelgevende bevoegdheden: zeer zwak, het Gelders Landschap en Kastelen heeft
geen regelgevende bevoegdheden.

— Kennis: zeer sterk, er is binnen de organisatie veel kennis aanwezig. Deze kennis
beslaat meerdere terreinen, zoals monumentenzorg en natuurbehoud.

— Grond: zeer sterk, het Gelders Landschap en Kastelen bezit een aantal stukken grond
die geheel of gedeeltelijk in het Nationaal Landschap De Graafschap gelegen zijn.
Hiertoe behoren de Voorst, 't Velde, de Ehze, Lochemse Berg, Wildenborch, Vorden,
Kieftskamp, Lindese Haak, Hissink, Maalderink, Kervelse Bos, Sieblek,

Sletterinkheide, Ampsen, Verwolde en Laan te Ruurlo.'°

' Mevr. Ir. A. Kho, Landschapsarchitecte en adviseur ruimtelijke kwaliteit Gelders Genootschap, 22 november 2007
1% Gelders Landschap en Kastelen, 2006. Passen en meten, jaarverslag 2006. Arnhem

1 Gelders Landschap en Kastelen, 2006. Passen en meten, jaarverslag 2006. Arnhem

"0 Mooi Gelderland, Terreinen en Kastelen, geraadpleegd op 26 juli 2007
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Door de ligging van de gebieden van het Gelders Landschap en Kastelen is deze organisatie

slechts zijdelings betrokken bij het Nationaal Landschap De Graafschap.''!

Voor de gedeeltes
die in aanraking komen met De Graafschap is de opstelling van het Gelders Landschap en
Kastelen gericht op het zo goed mogelijk behouden en beheren van hun gebieden. Door het
grote gewicht dat zij in de schaal leggen wat betreft hun geld, grond en kennis, is dat ook

mogelijk.

AGRARISCH; LTO NOORD

LTO Noord is een organisatie die de belangen behartigt van agrarische ondernemers. LTO
Noord is een vereniging, wat wil zeggen dat de leden contributie betalen waarmee de kosten
van de organisatie betaald worden. LTO Noord werkt met provinciale besturen,
afdelingsbesturen (vooral op gemeentelijk niveau) en sectoren. De afdelingsbesturen zijn voor
het Nationaal Landschap De Graafschap de belangrijkste actor, omdat deze in principe het
eerste contact met belangrijke partijen in het gebied hebben, zoals met de gemeenten.''> De
doelstelling van de organisatie LTO Noord is:

‘bijdragen aan een gezonde, duurzame en veilige voedselproductie, een
hoogwaardige sierteeltproductie, een evenwichtige, gevarieerde en
aantrekkelijke inrichting van het platteland en aan een multifunctioneel
grondgebruik’.'"?

De middelen van de organisatie op zich zijn niet zeer sterk. Echter, de groep die zij
vertegenwoordigen, de agrariérs, beschikken over meer middelen; LTO Noord heeft geen
grond in haar bezit, maar de agrariérs die zij vertegenwoordigen wel. Hierdoor heeft de groep
agrariérs een sterke troef in handen in het Nationaal Landschap De Graafschap. De middelen
die LTO Noord tot zijn beschikking heeft, zijn:

— Financi€le middelen: zwak, LTO-Noord is voor haar financi€le middelen afhankelijk
van de contributie van de leden.'"*

— Regelgevende bevoegdheden: zeer zwak, LTO-Noord heeft geen regelgevende
bevoegdheden.

— Kennis: sterk, ze hebben een specifieke kennis op het agrarische vlak, wat in dit
gebied van groot belang is.

— Grond: zeer zwak als organisatie. De agrariérs die zij vertegenwoordigen hebben

echter wel grond in hun bezit.

"'Dhr. T. Roozen, Adjunct directeur Gelders Landschap en Gelders Kastelen , 23 november 2007

"2 Mevr. M. Meijerink, Beleidsadviseur Gelderland en Beleidsadviseur Paardenhouderij, LTO-Noord , 22 november 2007
131 TO Noord, Data niet bekend. Perspectief voor agrarische ondernemers. Missie en doelen 2006-2008
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In de afgelopen jaren heeft LTO Noord (via haar afdelingen en in de persoon van mevrouw
M. Meijerink(Beleidsadviseur Gelderland en Beleidsadviseur Paardenhouderij bij LTO-
Noord)) zich redelijk intensief bezig gehouden met het Nationaal Landschap De Graafschap.
Veel agrariérs zijn bang dat het stempel "Nationaal Landschap’ (op termijn) extra beperkingen
op gaat leveren in hun bedrijfsvoering; een veel kleinere groep ziet de voordelen van zo’n
status in hun gebied.'"”> Door de overheersende groep agrariérs die bang zijn voor de status
van een Nationaal Landschap, is de houding tegenover een dergelijke status en de andere
betrokken actoren niet zeer open.

In de afgelopen jaren heeft LTO Noord overleg gehad met de betrokken partijen over het
Nationaal Landschap De Graafschap. In 2006 is er overleg geweest met de provincie over de
inhoud van het projectplan en in 2007 lag de nadruk sterk op de begrenzing van het Nationaal
Landschap. Nu daar helderheid over is, komt de inhoud weer meer aan de orde, zoals de vraag
hoe agrariérs kunnen profiteren van de status Nationaal Landschap.

Tijdens deze overleggen hebben de afdelingen veel contact met de gemeenten. Het contact
met de gemeenten is goed; de betreffende wethouders stonden achter de standpunten van LTO
Noord. Dit heeft deels geleid tot aanpassing van de begrenzing. De kracht van LTO Noord zit
met name in het grote netwerk dat ze hebben (zowel op gemeentelijk als provinciaal niveau),
de goede contacten met lokale bestuurders en de kennis die binnen de organisatie aanwezig
is.'"® Onder andere uit de aanpassing van de begrenzing van het Nationaal Landschap De
Graafschap blijkt, dat het gewicht dat LTO Noord in de schaal kan leggen bij het
besluitvormingsproces groot is.

MILIEU; STICHTING LANDSCHAPSBEHEER GELDERLAND

Landschapsbeheer Gelderland is een stichting die zich al meer dan 20 jaar inzet voor het
cultuurlandschap (het landschap met heggen, boomgaarden, dijken, akkers, beekjes en
boerenerven). Elke provincie in Nederland kent een stichting Landschapsbeheer en de twaalf
organisaties worden ondersteund door het landelijke bureau landschapsbeheer Nederland.
Landschapsbeheer Gelderland heeft geen gronden in eigendom, waardoor zij is aangewezen
op een grote mate van samenwerking met andere actoren. Zo werkt de stichting veel samen
met de provincie, de Gelderse gemeenten, vrijwilligers, particulieren en andere organisaties
die zich inzetten voor het landschap (zoals Gelders Landschap en Kastelen).'"” De
doelstelling van het Landschapsbeheer Gelderland voor de provincie Gelderland is:

‘samen werken aan de zorg voor een vitaal landschap met respect voor identiteit.’

"Landschapsbeheer Gelderland heeft er met deze missie voor gekozen om zich te laten
inspireren door de cultuurhistorie, het aardkundig ontstaan en de ecologie van het landschap,
zonder het landschap te willen fixeren. Hierbij blijft ruimte bestaan voor maatschappelijke
ontwikkelingen. Daarbij pleit het Landschapsbeheer Gelderland er wel voor dat die

!5 Mevr. M. Meijerink, Beleidsadviseur Gelderland en Beleidsadviseur Paardenhouderij, LTO-Noord , 22 november 2007
16 Mevr. M. Meijerink, Beleidsadviseur Gelderland en Beleidsadviseur Paardenhouderij, LTO-Noord , 22 november 2007
"7 Landschapsbeheer Gelderland, over ons, geraadpleegd op 27 november 2007
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ontwikkelingen te begeleiden met respect voor de identiteit en de beleefbaarheid van het
landschap.” Op deze manier wil zij zorgen voor het behouden van de vitaliteit van het
landschap. Om deze doelstelling te bereiken coordineert het Landschapsbeheer Gelderland

onder andere projecten, geeft het cursussen, adviseert particulieren en begeleid gemeenten.''®

De middelen van de stichting Landschapsbeheer Gelderland zijn:

— Financié€le middelen: zeer zwak, de stichting is afhankelijk van donateurs en inkomsten

vanuit de Nationale Postcode loterij.'"”

—Regelgevende bevoegdheden: zeer zwak, de stichting heeft geen regelgevende
bevoegdheden.

— Kennis: is sterk aanwezig bij de organisatie. Zij heeft daarom een adviserende functie,
onder andere voor gemeenten,

— Grond: zeer zwak, de stichting heeft geen grond in haar bezit.

De opstelling van