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Stellingen 

1. In het Streekplan Friesland (1982) klinken de ideeën van maatschappelijke 
organisaties sterker door dan die van politieke partijen. In de besluitvorming 
lieten de Friese politieke fracties zieh met name leiden door ideeën van die 
organisaties, waarmee zij bepaalde ideële en/of organisatorische relaties 
hebben. De politieke fracties voegden aan de ideeën vooral de factor macht toe. 

(Dit proefschrift; de partijprogramma's voor de statenverkiezingen in Friesland in 1974,1978 
en 1982.) 

2. Als reële keuze's voorgelegde alternatieven bevestigen of bevorderen in vele 
gevallen dissensus. 

(Dit proefschrift en H. Klages, Planungspolitik, 1971, biz. 150: Alternativenartikulierung und 
Konsenserzielung s tehen , . . . , in einem Spannungsverhältnis). 

3. Opvattingen en verwachtingen van burgers en organisaties over toekomstige 
maatschappelijke en ruimtelijke ontwikkelingen dienen nadrukkelijk een 
plaats te hebben in de politieke menings- en besluitvorming. 

(Dit proefschrift en F. Kleefmann, Handelen, Handelingscontext en Planning; een theoretisch-
sociologische verkenning, 1985, biz. 309: Het op gang brengen en houden van processen voor 
planning als doel- eh richtingzoeken is een taak voor de samenleving als geheel.) 

4. Op provinciaal niveau kan volstaan worden met één normatief-strategisch 
plan: een provinciaal maatschappelijk en ruimtelijk ontwikkelingsplan, dat op 
integrale wijze voor alle relevante facetten van overheidsbeleid perspectieven 
ontvouwt en dat als referentiekader kan dienen voor sectorale uitvoerings-
plannen en -programma's. 

5. Opvattingen van ideologische aard bemoeilijken de discussie over scheiding 
en verweving tussen natuur en recreatie meer dan de discussie over scheiding 
en verweving tussen natuur en landbouw. 

6. Decentralisatie en privatisering van een groot deel van de zorg van het rijk voor 
natuur en landschap zullen de effectiviteit van natuur- en landschapsbeheer 
stellig ten goede komen. 

7. Alvorens ontwikkelingen te bestempelen als autonome ontwikkelingen doen 
beleidsvormers er goed aan te onderzoeken of deze ontwikkelingen ookvanuit 
maatschappelijke dissensus begrepen kunnen worden. 

8. De sterke gerichtheid van het rijksbeleid op de Randstad, o.a. op het 
beleidsterrein van de ruimtelijke ordening, biedt het "Frysk eigene" naast 
nadelen ook voordelen. 



9. Tegendeächtergrond van het uitgangspuntdat"onderzoekonafhankelijkvan 
beleidsbe'invloeding behoort te worden verricht" had de uitbreiding van de 
Fryske Akademy meer in de rede gelegen dan de vorming van een afdeling 
onderzoek binnen de provinciate (ambtelijke) organisatie. 

(IMaar aanleiding van de (re)organisatie van het ambtelijk apparaat van de provincie Friesland.) 

10. Waarden, zoals welzijn, welvaart, leefbaarheid, kleinschaligheid, "Frysk 
eigene" en harmonie, vervullen in de plan-, menings- en besluitvorming een 
onmisbare, want zingevende rol. 

(Dit proefschrift.) 

11. In de gedachte als zou Friesland altijd mooi maar arm blijven, komt het gebruik 
van een beperkt welvaartsbegrip tot uitdrukking. 

12. Het inspreken van maatschappelijke (belangen)organisaties kan het inspreken 
van burgers niet vervangen. 

(Dit proefschrift.) 

Maarten Jan de Jong 
"Idee- en consensusvorming in de ruimtelijke ordening" 
Wageningen, 12 november 1986. 
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Voorwoord 

In de zeventiger jaren kwam de ruimtelijke ordening als veld van overheidsbeleid 
sterk in de publieke belangstelling te staan. Een belangstelling, die verder reikte 
dan de professionele betrokkenheid van de ambtelijke beleidsvormers, bestuurders 
en politici. De ruimtelijke ordening gold als een beleidsterrein, dat bij uitstek in 
aanmerking kwam voor vergroting van de betrokkenheid vanuit de samenleving bij 
de koersbepaling ervan. Met behulp van o.a. inspraak werd gepoogd aan die 
gewenste betrokkenheid gestalte te geven. Of er vanuit de ruimere kring van 
betrokkenen de inhoud van het ruimtelijk beleid daadwerkelijk werd be'invloed 
bleef onduidelijk. In het algemeen werd die invloed niet hoog aangeslagen; ook 
door de inspraakverleners niet. 

Toen ikin 1974 bij de Provinciale Pianologische Dienst van Friesland kwam, had 
het provinciaal bestuur net besloten tot de voorbereiding van een streekplan, 
dwaarbij in ruime mate de samenleving in de gelegenheid moest worden gesteld op 
dit plan invloed uit te oefenen. Onder meer voor dit doel werd een bijzondere 
werkwijze ontwikkeld, terwijl voor de verlening van inspraak speciale communi-
catielijnen naar de samenleving werden uitgelegd. Het tijdschema voorzag erin dat 
de voorbereiding, via een viertal stappen, ± 5 jaar zou gaan vergen. Opzet, 
werkwijze en tijdschema leken mij geschikt om de confrontatie tussen overheid en 
samenleving voorwerp van Studie te maken. Wiens ideeen zouden uiteindelijk de 
inhoud van het plan uitmaken en welke personen en instanties zouden zieh achter 
die ideeen willen scharen? Door mijn werk zou ik in Staat zijn de menings- en 
besluitvorming te volgen alsook de inbreng van een ieder daarbij te beoordelen. 

Vanaf medio 1974 ben ik met de nu voorliggende Studie bezig geweest. De lange 
duur isvooral hetgevolg van het feit dat de opstelling van het Streekplan weltwee 
keer zo lang duurde als oorspronkelijk gedacht werd. Het plan werd begin 1982 
door Provinciale Staten vastgesteld, terwijl de behandeling op rijksniveau eind 
1984 werd afgerond. Daarnaast zorgde de inbreng uit inspraak en overleg voor een 
groot aantal te bestuderen reacties. 

Met het onderzoek heb ik twee doelen voor ogen gehad. In de eerste plaats een 
wetenschappelijke: kan door een analyse van de aangereikte ideeen (ideevorming) 
en van de wijze, waarop en de mate waarin daarover overeenstemming wordt 
bereikt (consensusvorming) het inzicht worden vergroot hoe de inhoud van een 
plan feitelijk tot stand komt? Daarnaast wil ik ook een historisch verslag presen-
teren van de totstandkoming van het Streekplan, teneinde al diegenen, die erbij 
betrokken zijn geweest, een indruk van hun aandeel erin te geven. 

Ik hoop dat de uitkomsten van dit onderzoek voor het provinciaaI bestuur van nut 
zullen zijn bij deverdereontwikkeling van het ruimtelijk beleid in Friesland. Ikhoop 
verder dat vele personen, organisaties en instanties er door aangemoedigd worden 
betrokken te willen blijven of worden bij de vorming van dit beleid. Ik hoop — in het 
belang van een en ander — ten slotte ook dat van mijn onderzoek een Stimulans 
uitgaat op het onderzoek naar de effecten van partieipatie op de besluitvorming. 

Het aantal personen, dat ik na al die jaren dank verschuldigd ben, is groot. 
Wetenddat ikop deze plaats lang niet allen bij naam kan noemen, wil ikenkelevan 
hen naar voren halen. 

Prof. dr. A.K. Constandse wil ik in de eerste plaats noemen. Hij heeft het 
onderzoek vanaf het begin (1974) tot het eind (1986) begeleid. Wij hebben in al die 



jaren over nogal wat thema's gediscussieerd. Maar vooral denk ik terug aan zijn 
ideeen over de samenhang van idee- en consensusvorming met de gebruikte 
planningsopzet en planprocedures. Ik vond het bijzonder jammer dat hij — om 
redenen die ik respecteer — op het laatste moment het promotorschap niet op zieh 
kon nemen. 

Ik waardeer het zeer dat Prof. dr. ir. F. Kleefmann de taak van promotor op zieh 
heeft genomen, op een moment dat het onderzoek in feite al was afgerond. 

Drs. N.P.J.deVries en ir. Sk.A. Brouwers, in hun hoedanigheidvandirecteurvan 
de inmiddels opgeheven P.P.D., bedank ik voor hun toestemming dit onderzoek te 
mögen inpassen in mijn dagelijkse werkzaamheden. 

Mijn (ex-)collega's drs. J.F. Talens, drs. W.H.C. Tieks en ir. Sk.A. Brouwers en drs. 
J . Oosterveld, de inspraakcoördinator en medewerker van het eveneens op
geheven Provinciaal Opbouworgaan, dank ik voor hun waardevolle adviezen. Zij 
waren het, die mij er toe brachten om niet een deel van de voorbereiding van het 
Streekplan tot onderwerp van Studie te maken, maar de totstandkoming van het 
Streekplan van begin tot eind te volgen. 

Ook m'n collega's van de voormalige afdeling Planning komt dank toe: over de 
uitkomsten van het onderzoek hebben wij een aantal keren gediscussieerd. Hun 
suggesties en kritische kanttekeningen waren zeer welkom. 

Y. Plaatsman ben ik erkentelijk voor zijn hulp bij het verwerken van de inspraak 
van de bevolking op de Nota Aiternatieven. De omvang van de deelname en de aard 
van de inspraakvragen maakten het nodig de uitkomsten met rekenkundige 
hulpmiddelen te verwerken. 

Ir. Sk.A. Brouwers bedank ik voor zijn vertaling van de samenvatting in de Friese 
taal. Mevr. G. Bol Raap - Dijkstra zeg ik dank voor haar opmerkingen bij de 
samenvatting in het Engels. 

Het College van Gedeputeerde Staten ben ik zeer erkentelijk voor de geboden 
mogelijkheid het onderzoek in eigen beheer te vermenigvuldigen. Dit bracht wel 
met zieh mee dat een aantal collega's voor een niet geringe opdracht werd 
geplaatst, te meer niet, omdat het onderzoek uitgebracht moest worden op een 
moment dat nieuwe type-, zet- en drukapparatuur werd geintrodueeerd. 
R.S. Hellingwerf van de afdeling Karthografie heeft het kaartwerk, de figuren, de 
omslag en de opmaak verzorgd. Ik ben hem zeer dankbaar voor zijn geweidige en 
accurate inzet. Die dank komt beslist ook toe aan m'n collega's van de afdeling 
Algemene Zaken. D. Harder voor zijn algehele coördinatie, mevr. G. v.d. Werf 
-Douma voor haar typewerk, mevr. T. Veffer - Nieuwenhuizen voor het zetwerk en 
S. Bos, M.A. Leistra, J.T. Wiersma, Tj. Zijlstra en A.F. Schilperoort voor het 
drukwerk en de afwerking. In deze dank wil ik ook mevr. H. Bosma - Hobma 
betrekken, die in een eerder stadium een meer uitvoerige versie van dit onderzoek 
getypt heeft. 

Ook een woord van dank aan het thuisfront. Trudy, Frank Jan, Marjanne en 
Merijn, dank voor al jullie geduld. Ik weet het, ook voor jullie heeft dit onderzoek 
lang genoeg geduurd. 

Maarten de Jong 
Oktober 1986 
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Inleiding 

"Maar Windekind, waar zijn de Steden? Ik zie alleen maar verspreide 
huizen en kerken. En waar zijn de spoorwegen met nun ijzeren banen? En 
nun zwarte stations? En waar zijn de fabrieken met hun hoge schoor-
stenen en vuile rook?" 
"Lieve Johannes, zou men lelijke dingen langer in stand houden dan hoog 
nodig is?" 

F.W. van Eeden in: De Kleine Johannes 
Amsterdam, 1979, blz. 416. 
(geschreven in de jaren 1885,1904-1905). 

"Er moeten niet enkelen zijn, die den stroom her- of derwaarts drijven." 

F.W. van Eeden in: De Blijde Wereld; 
reden over mensch en maatschappij 
Amsterdam, 1903, blz. 20. 
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1. Ruimtelijk beleid; een introductie 

Er bestaat in ons land heden ten dage een grote verscheidenheid aan relaties 
tussen "ruimte" en "samenleving". Deze verscheidenheid komt aan de ene kant 
voort uit het aanwezig zijn van naar aard en aantal vele ruimtelijke elementen. Aan 
de andere kant komt de verscheidenheid aan relaties voort uit de vele geledingen 
binnen de samenleving, die aan de ruimtelijke elementen verschillende beteke-
nissen hechten.1) De samenleving is immers samengesteld uit individuen, die en 
ieder voor zieh än in talrijke maatschappelijke kaders activiteiten ontplooien. De 
ruimte wordt dus door de samenleving op uiteenlopende wijze gebruikt. Voor een 
zeeraanzienlijkdeel isderuimtehiervooraangepasten ingericht. De samenleving 
drukt zieh als het ware in de ruimte uit. 

Maatschappelijke en in zekere zin ook natuurlijke Processen maken dat de 
inrichting van de ruimte geen statisch gegeven vormt. Naar aard en intensiteit zijn 
er - hier meer, daar minder - voortdurend veranderingen gaande. Dit leidt, en dat is 
niet van de laatste tijd, vaak tot f ricties, omdat vele activiteiten op de zelfde plaats of 
in elkaars (directe) nabijheid niet goed mogelijk zijn. In de samenleving bestaan 
verschillende regelmechanismen, die het ruimtegebruik in zekere mate contro-
leren en beheersen. De uitkomsten ervan worden niet alleen bepaald door de 
richting, waarheen maatschappelijke en natuurlijke processen tenderen, maarook 
door de onderlinge machtsverhoudingen tussen de maatschappelijke geledingen. 

Binnen deze context is de ruimtelijke ordening als tak van overheidszorg tot 
ontwikkeling gekomen. De overheid, te beschouwen als een maatschappelijke 
geleding met bepaalde op recht gebaseerde taken en bevoegdheden, heeft onder 
meer de opdracht de vele inzichten, strevingen en activiteiten van de maatschappe
lijke geledingen met elkaar in verband te brengen en tegen elkaar af te wegen. Op 
die manier wil zij een ruimtelijke ontwikkeling bevorderen, waarbij een voor de 
samenleving zo gunstig mogelijk geheel ontstaat.2) 

Bovenbedoelde relaties tussen ruimte en samenleving (incl. overheid) wil ik in het hierna 
volgende nader illustreren. De provincie Friesland vormde hiervoor mijn inspiratiebron. 

Wie zieh eens een dag door een gebied als Friesland verplaatst, kan vele uiteenlopende 
ruimtelijke elementen waarnemen: 
- huizen, Winkels en fabrieken; 
- wegen, spoorlijnen en kanalen; 
- dijken, sluizen en gemalen; 
- boerderijen, weilanden en akkers; 
- meren, moerascomplexen, bossen, duinen en stranden; 
- kampeerterreinen en bungalowcomplexen.3) 
Tegelijkertijd ziet hij mensen, die zieh in deze ruimten ophouden en deze gebruiken: mensen, 

die winkelen; boeren die grasmaaien; zeilers, zwemmers, f ietsers en wandelaars, mensen, die 
autorijden en ga zo maar door. 

Ook ziet hij dat zieh op verschillende plaatsen verandering voltrekken: huizen in aanbouw, de 
aanleg van een f ietspad, het störten van puin tegen af kalving van een oever, het rooien van een 
houtwal, het dunnen van een bosperceel, het bouwrijpmaken van een industrieterrein, het 
verbreden en verdiepen van afwateringssloten. En kon hij eveneens door verschillende muren 
heenkijken, dan zou hij merken dat er veranderingen worden voorbereid; een boer, die praat 
met z'n bedrijfsvoorlichter over de bouw van een ligboxenstal met torensilo; een ondernemer, 
die met z'n financier overlegt over de exploitatie van een camping; een college van 
burgemeester en wethouders, dat met zijn stedebouwkundig adviseur van gedachten wisseit 
over een nieuwe woningbouwlocatie; een commissie, die de voorbereiding van een ruil-
verkaveling af rondt; een ambtenaar, die met een eigenaar onderhandelt over de aankoop van 
een stuk grand, nodig voor de aanleg van een weg. Hij zou daarbij ook kunnen ontdekken, dat 
bepaalde mensen zieh tegen veranderingen willen verzetten: buurtbewoners, die zieh kanten 
tegen sloop in hun wijk; een groepje milieu-beschermers, dat zieh beraadt over een bezwaar-
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Schrift tegen een ter visie gelegd bestemmingsplan; recreanten, die bij een natuurbeheers-
instantie protesteren tegen de afsluiting van een natuurterrein. 

Het bevorderen van een ruimtelijke ontwikkeling met als doel het ontstaan van 
een voor de samenleving zo gunstig mogelijk geheel is een niet geringe opdracht. 
De overheid zal zieh allereerst een beeld hebben te vormen van de aanwezige 
ruimtelijke inrichting en van de ontwikkelingen, die zieh daarin voordoen. Vervol
gens zal zij een en ander plaatsen in het licht van wat zij voor wenselijk houdt. AI 
naar gelang de aanwezigheid en de aard van discrepanties tussen de verwachte 
ontwikkelingen aan de ene kant en de voor wenselijk gehouden ontwikkelingen 
aan de andere kant zal zij maatregelen formuleren en (doen) uitvoeren met het doel 
de gesignaleerde discrepanties op te heften. Om aan te kunnen geven of en in 
hoeverre de maatregelen effect kunnen sorteren, zal de overheid moeten nagaan 
door welke natuurlijke en maatschappelijke krachten de ruimtelijke inrichting en 
ontwikkelingen daarin worden bepaald. 

Alvorens een en ander als (ruimtelijk) beleid vast te stellen worden betrokkenen, 
individuen en verbanden in de een of andere vorm in de gelegenheid gesteld hun 
inzichten, strevingen en belangen in te brengen. De ruimtelijke ordening voorziet in 
dit verband in betrekkelijk uitgebreide besluitvormingsprocedures. Zij zijn voor een 
deel wettelijk voorgeschreven, maar in de practijk vaak met diverse andere 
procedures aangevuld. Overwegingen achter dit tamelijk intensieve communi-
catie- en besluitvormingsproces zijn onder meer de volgende: de betrokkenen 
hebben er recht op of er belang bij te weten of en op welke wijze zij hun - ruimtelijk 
relevante- activiteiten kunnen voortzetten of ontwikkelen. Zij dienen de mogelijk-
heid te hebben hun strevingen en belangen in het kader van het afwegingsproces 
inte brengen en -afhankelijkvandedaarvoorverkregensteun - in hetafrondende 
besluitvormingsproces veilig te doen stellen. Aan de andere kant heeft de overheid 
er belang bij dat de uitkomsten van het besluitvormingsproces uiteindelijk zo zijn, 
dat velen van de betrokkenen in de lijn daarvan willen handelen. Van betekenis 
hiervoor zijn een zekere overeenstemming in het denken over de voor wenselijk 
gehouden ruimtelijke ontwikkelingen en een zekere aeeeptatie van de maatrege
len, die voor het realiseren van de gewenste ontwikkelingen worden getroffen. 
Ruimtelijk beleid komt derhalve tot stand in een confrontatie tussen vele betrok
kenen. 4 ) 

Ik ben mij ervan bewust, dat ik met het voorgaande de totstandkoming van 
(ruimtelijk) beleid slechts op een summiere wijze geTntroduceerd heb. Op dit 
moment heb ik evenwel voldoende aan de volgende typeringen. 

a. Ruimtelijk beleid is nogal een complexe aangelegenheid. De grote verscheiden-
heid aan ruimtelijke elementen en de Sterke geleding van de samenleving in 
eenheden, die hieraan uiteenlopende betekenissen hechten, liggen aan de 
complexiteit ten grondslag. Tussen de ruimtelijke elementen en de samenlevings-
eenheden bestaan onderling en over en weer diverse vormen en gradaties van 
samenhang. 

b. De overheid, die ruimtelijk beleid formuleert, confronteert feitelijkheden met 
wenselijkheden. Ruimtelijk beleid draagt daarom steeds een normatief karak-
ter. Zij beoordeelt de door haar onderkende ruimtelijke ontwikkelingen en de 
krachten, die daarin werkzaam zijn, op hun wenselijkheid.6) 

c. De overheid, deel uitmakend van de samenleving, heeft zieh met die samen
leving te verstaan. Deze communicatie heeft een tweezijdig karakter. De 
samenleving heeft de mogelijkheid haar ideeen (wensen, belangen) in te 
brengen, terwijl bovendien bepaalde - door de samenleving zelf daartoe 
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gemachtigde - geledingen het beleid uiteindelijk vaststellen. Anderzijds heeft 
de overheid er belang bij dat haar beleid in zekere mate aansluit bij de ideeen, 
die in de samenleving over het te voeren beleid leven. Dit met het oog op steun 
bij de uitvoering ervan.8) 

d. De overheid formuleert haar beleid binnen een bepaalde maatschappelijke 
context. Haar plaats in de samenleving, en vooral haar positie in het 
maatschappelijk krachtenveld, alsmede de mogelijkheden, die zij heeft of ziet 
om in dit krachtenveld handelend op te treden, vormen in dit verband 
belangrijke aspecten. Deze context bepaalt in niet geringe mate de vorm en 
inhoud van het beleid. 

Het onderzoek, waarvan ik in het hierna volgende verslag doe, gaat over de 
totstandkoming van ruimtelijk beleid. Daarbij heb ik mij op drie thema's gericht. 
— Het eerste thema betreft de vorming van ideeen over de voor wenselijk en 

mogelijk gehouden ruimtelijke inrichting. Ideeen, die*zowel door de overheid 
als door andere maatschappelijke geledingen worden gevormd. 

— In het proces van menings- en besluitvorming komt het tot een onderlinge 
confrontatie tussen de ingebrachte ideeen. De mate, waarin tussen alle 
betrokkenen over de gewenste ruimtelijke koers overeenstemming (consen-
sus) tot stand komt, vormt het tweede thema. 

— Omdat idee- en consensusvorming voor een deel ook wordt bepaald door de 
aard van het kader, waarbinnen het proces van menings- en besluitvorming 
verloopt, wordt aan dit kader in het onderzoek eveneens enige aandacht 
besteed. Hiermee is het derde thema aangegeven. 

De totstandkoming van ruimtelijk beleid heb ik onderzocht aan de hand van het 
Streekplan Friesland. Na eerstbeknopt 7)dewijzete hebben weergegeven, waarop 
dit plan tot stand is gekomen, ga ik daarop de drie thema's in de vorm van 
doelstellingen en voorlopige vraagstellingen hieraan relateren. 

2. De totstandkoming van het Streekplan Friesland 

Op 15 mei 1974 begonnen Gedeputeerde Staten van Friesland met de 
voorbereiding van een streekplan voor de gehele provincie. De vaststelling van het 
Streekplan door Provinciale Staten kreeg haar beslag op 27 januari 1982. De 
opstelling van het plan vergde dus bijna 8 jaar. Met behulp van dit ruimtelijke 
ordeningsinstrument heeft het provinciaal bestuur 8 ) zieh uitgesproken over de 
gewenste ruimtelijke ontwikkeling van de provincie en over een aantal ten behoeve 
daarvan te treffen maatregelen. 

In de voorbereiding van het Streekplan zijn drie fases onderscheiden.9) 

In de eerste, orienterende fase, presenteerde het College van Gedeputeerde 
Staten de drie doelstellingennota's Wonen, Werken en Recreeren. Deze nota's 
werden steeds met een tussenpoos van een jaar uitgebracht. Hierin zijn maatschap
pelijke en ruimtelijke ontwikkelingen beschreven, zoals zij zieh in de provincie 
voorgedaan hebben, verwachtingen uitgesproken hoe deze ontwikkelingen zieh in 
de toekomst zullen voortzetten, doelstellingen 1 0 ) geformuleerd tegen het licht 
waarvan deze ontwikkelingen beoordeeld werden, en in de vorm van verkenningen 
richtingen aangegeven voor na te streven ruimtelijke ontwikkelingen. Het College 
bood vervolgens verschillende categorieen van betrokkenen de gelegenheid op 
deze nota's te reageren. Dit betrof in de eerste plaats die instanties, waarmee 
verplicht overleg moest worden gevoerd: gemeentebesturen, besturen van de 
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Figuur 1 : De proceduregang naar het Streekplan Friesland 
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aangrenzende provincies, verschillende rijksinstanties en de besturen van water-
schappen. Daarnaast werden in de vorm van inspraak andere categorieën 
benaderd: vele maatschappelijke organisaties werden aangeschreven en voor de 
bevolking werd op een geheel speciale wijze inspraak georganiseerd. Over elke 
nota en de daarover binnengekomen reacties werd de mening gevraag van de 
fracties in de Provinciale Staten. De procédure rond elke nota werd afgesloten met 
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een nota van Gedeputeerde Staten, waarin antwoord werd gegeven op de vraag, op 
welke wijze en in welke zin zij al deze reacties in de verdere voorbereiding van het 
Streekplan wilden verwerken. 

Over de gewenste ruimtelijketoekomstvan Friesland bleekevenwel verschillend 
te worden gedacht. Verschillen, die nogal fundamenteel waren. Daarom besloten 
Gedeputeerde Staten een nota uit te brengen, waarin een keuze kon worden 
gemaakt uit twee alternatieven. De verschillende inzichten en opvattingen werden 
daarbij - al dan niet aangepast - gegroepeerd onder de noemer van één van de twee 
alternatieven. De menings- en besluitvormingsprocedure rond deze Nota Alter
natieven is aangeduid als de keuze-fase. Voor een reactie werden dezelfde catego-
rieën van betrokkenen benaderd als in de oriënterendefase. Tegen de achtergrond 
van de beide alternatieven en de daarop binnengekomen reacties stelden Gedepu
teerde Staten vervolgens een Nota Grondslagen en Basisbeslissingen samen. 
Deze, wat later door Provinciale Staten vastgestelde nota, is feitelijk de kern gaan 
vormen van het Streekplan Friesland; zij bevatte de hoofdlijnen voor na te streven 
ruimtelijke ontwikkelingen in Friesland. 

De derde fase ten slotte is gekenschetst als de vaststellingsfase. Gedeputeerde 
Staten kwamen eerst met een Voorontwerp-Streekplan Friesland uit ten behoeve 
van het wettelijk voorgeschreven overleg. Het Voorontwerp is te beschouwen als 
een verdere uitwerking en verdieping van de Nota Grondslagen en Basis-
beslissingen. Vervolgens werd het Ontwerp-Streekplan ter visie gelegd, waar-
tegen een ieder bij Provinciale Staten bezwaren kon indienen. Met inachtneming 
van de - vele - ingediende bezwaren hebben Provinciale Staten daarop het 
Streekplan vastgesteld. Ongeveer een half jaar later is het Streekplan van kracht 
geworden (19 juli 1982). 

Nadien heeft een beoordeling van het Streekplan tegen het licht van het rijksbe-
leid plaatsgehad. Die beoordeling werd met een schrijven van de Minister van 
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer aan het College van 
Gedeputeerde Staten in december 1984 afgerond. 

3. Doelstellingen en voorlopige vraagstellingen 

Zoals ik al eerder aangegeven heb, gaat het in dit onderzoek om totstandkoming 
van ruimtelijk beleid en wel om de totstandkoming van het Streekplan Friesland in 
het bijzonder. Het onderzoek heb ik toegespitst op drie thema's, n.l. ideevorming, 
consensusvorming en het gehanteerde kader van menings- en besluitvorming. De 
twee thema's ideevorming en consensusvorming vormen de kern van de eerste 
doelstelling van het onderzoek. Het derde thema, het kader van menings- en 
besluitvorming, is verwerkt ineentweede doelstelling. De twee doelstellingen zijn 
vervolgens gespecificeerd naar zes voorlopige vraagstellingen. 

a. Ideevorming en consensusvorming 
Bij ideevorming gaat het om de vraag welke ideeën (inzichten, verwachtingen, 

wensbeelden, etc.) over de ruimtelijke inrichting en de ontwikkelingen daarin bij de 
voorbereiding en de vaststelling van het Streekplan gevormd zijn. 

Het initiatief voor de ideevorming berustte bij Gedeputeerde Staten; dit orgaan is 
immers wettelijk met de voorbereiding van een streekplan belast. De vaststelling 
van de na te streven ruimtelijke ontwikkelingen op provinciaal niveau is een 
bevoegdheid van Provinciale Staten. Laatstgenoemd orgaan Steide na acht jaar 
voorbereiding na weging van de vele reacties, die op de initiatieven van Gedepu-
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teerde Staten waren binnengekomen, net Streekplan vast. De ideevorming bij 
Provinciale Staten en de overige onderscheiden categorieën van betrokkenen over 
de relatie ruimte en samenleving en over de gewenste ontwikkeling daarvan droeg 
in wezen een ander karakter: zij was reactief; zij kwam tot stand als reactie op de 
voorstellen van Gedeputeerde Staten. 

De motieven, die Gedeputeerde Staten voor de opzet van het betrekkelijk uitge-
breide kader voor meningsvorming noemden en die Provinciale Staten nadien 
ondersteunden, waren vooral: 
— het in de gelegenheid stellen van al diegenen, die bij de ruimtelijke inrichting 

en de na te streven ontwikkelingen daarin enig belang of belangstelling 
hebben, invloed aan te wenden in de koersbepaling ervan; 

— het zieh willen verzekeren van een zekere mate van steun voor het plan door 
het planvoorbereidend en het plan vaststellend bestuur met het oog op een zo 
sterk mogelijk draagvlak bij de uitvoering ervan. 

Het bereiken van een zekere mate van overeenstemming over de te volgen koers 
en de daarvoor te nemen maatregelen speelde dan ook bij de menings- en 
besluitvormingsprocedures een belangrijke rol. 

Tegen de achtergrond van de twee genoemde motieven mag ik de gevolgde 
menings- en besluitvormingsprocedures vooral dan geslaagd noemen, wanneer 
het vastgestelde Streekplan veel bevat van de ideeën, die door de betrokkenen zijn 
aangedragen. Daarnaast hebben de procedures er in moeten voorzien dat zoveel 
mogelijk betrokkenen zieh in de uiteindelijk door Provinciale Staten vastgelegde 
ideeën hebben kunnen vinden. 

Bovenstaande uiteenzetting brengt mij tot de volgende omschrijving van de 
eerste doelstelling van het onderzoek: Het beschrijven, analyseren en beoordelen 
van de in het kader van de voorbereiding en de vaststelling van het Streekplan 
Friesland gevormde ideeën over de gewenste maatschappelijke en ruimtelijke 
ontwikkelingen in de provincie, alsmede van de bereikte mate van overeenstem
ming daarover. 

Deze doelstelling laat zieh aan de hand van de volgende voorlopige vraag-
stellingen nader specificeren: 
1. Welke ideeën hebben Gedeputeerde Staten zieh gevormd over de na te streven 

ruimtelijke ontwikkelingen in de provincie? 
2. Welke ideeën dienaangaande zijn er ingebracht door degenen, die in het kader 

van overleg en inspraak in de menings- en besluitvormingsprocedures 
geparticipeerd hebben? 

3. Op basis van welke ideeën hebben Provinciale Staten de te volgen koers in de 
ruimtelijke ontwikkeling van Friesland vastgesteld? 

4. Hoe verhouden de ideeën van Gedeputeerde Staten, de participanten in 
overleg en inspraak en Provinciale Staten zieh tot elkaar? 

5. Welke mate van overeenstemming (consensus) is er ontstaan tussen de 
genoemde categorieën van betrokkenen? 

b. Het kader van menings- en besluitvorming 
Bij de eerste twee thema's ligt het accent op de communicatie (meningsvorming, 

besluitvorming) tussen diverse (categorieën van) betrokkenen. Het beschreven 
beleid ontwikkelde zieh als het ware in een onderlinge uitwisseling van ideeën 
tussen de betrokkenen. Maar communicatie gebeurt niet vanzelf. Er zal ook iets 
gezegd moeten worden van de context, waarin een en ander plaats vond, door mij 
omschreven als het kader van menings- en besluitvorming.1 1) 
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