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Woord vooraf 

Het voorliggende onderzoek naar de doorwerking van het landschapsbeleid in 
regionale plannen is verricht in opdracht van de Directie Natuurbeheer van het 
Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij. Het onderzoek maakt deel uit 
van de naar aanleiding van de Nota Landschap uitgestippelde reeks van 
landschaps-onderzoeksvragen. 
De titel van het rapport is bewust zo gekozen, omdat het in de eerste plaats ging 
om een toets op de doorwerking van het landschapsinstrumentarium. Hierbij werd 
het instrumentarium, namelijk het landschapsbeleid en de daarbij behorende 
regelingen, als juridisch instrumentarium beschouwd en vanuit deze invalshoek 
bezien. Uit het rapport blijkt echter duidelijk dat de bestuurlijke component in het 
geheel van de doorwerking minstens zo belangrijk is. Uiteraard was het niet mogelijk 
alle landschaps-beleidsinstrumenten/regelingen te evalueren. De begeleidingsgroep 
bestaande uit: prof. mr. W. Brussaard, ir. W. Hoeffnagel, drs. I. Okhuijsen, ir. H. 
Proper en ir. P. Vrijlandt heeft om praktische redenen een keuze gemaakt. De 
ervaringen met de gekozen instrumenten en de toepassing daarvan in geselecteerde 
gebieden, zijn van dien aard dat ze van belang geacht mogen worden voor het 
landschapsbeleid over de volle breedte. 

Voor de laatste schakel van de beleidscyclus, namelijk beleidsevaluatie, bestond 
voorheen relatief weinig belangstelling. Duidelijk zal zijn, dat het rendement voor 
de toekomst oplevert om uit de ervaringen van de afgelopen jaren lering te trekken. 
Echter, tot op heden ontbrak deze informatie ten aanzien van het landschapsbeleid. 
Ook was er nog weinig ervaring opgedaan met geschikte onderzoekmethodieken 
voor dergelijke complexe evaluaties. In hoofdstuk 2, het theoretisch kader, is de 
gekozen methodiek inzichtelijk gemaakt. Het onderscheid in inrichtings-, plannings-, 
en stuuropgave blijkt goed bruikbaar te zijn bij dergelijke analyses. 

Het onderzoek is uitgevoerd door V.W.M.M. Ampt-Riksen, werkzaam bij de 
Vakgroep Agrarisch Recht (LUW) en L.F.M, van den Aarsen, ten tijde van het 
onderzoek werkzaam bij DLO-Staringcentrum. 

Het moment waarop dit landschapsonderzoek op tafel komt is gunstig. Veel van de 
'zorgtaken' voor het landschap liggen als gevolg van de decentralisatie-afspraken 
sinds kort bij de provincies. Deze zijn nu zelf aan het ontdekken hoe het beste om 
te gaan met de diverse landschapsregelingen. De resultaten van dit onderzoek zijn 
tevens bruikbaar voor de door LNV te produceren 'Natuurverkenningen '97'. Daar
naast zijn de resultaten interessant voor de vraag, hoe verder met het Landschaps
beleid na 2000! 

Het landschapsbeleid in de Nota Landschap is helder verwoord, toch blijkt het in 
de praktijk geen gemakkelijke materie. Ook uit dit rapport blijkt dat velen het 
onderwerp landschap als 'hoogdrempelig' ervaren. Het landschapsbeleid behoeft niet 
zo zeer inhoudelijk veranderd te worden, maar wel de wijze waarop we er mee 
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omgaan, is een van de conclusies! Participatie van en communicatie met partijen 
die later uitvoering moeten geven aan het vastgestelde beleid, blijkt weer eens van 
essentieel belang. Actuele discussies over de verschillende rollen van de Rijks
overheid sluiten hier goed op aan. Op lokaal niveau leeft de Nota landschap niet 
echt. Uit de interviews blijkt echter dat er wel degelijk aandacht is voor 'behoud 
en herstel van het landschap' en op basis hiervan zo goed mogelijk richting wordt 
gegeven aan de gewenste inrichting van het buitengebied. 

De resultaten van het onderzoek zijn in sommige opzichten schokkend te noemen. 
Hierbij past wel de opmerking dat de totstandkoming van de Nota Landschap duide
lijk in zijn eigen tijd en politieke verhoudingen geplaatst dient te worden. Het lijkt 
achteraf altijd gemakkelijker; de omstandigheden van toen lieten echter daarvoor 
niet altijd ruimte. 

Mede namens de onderzoekers wil ik alle respondenten die aan dit onderzoek een 
bijdrage hebben verleend danken voor hun medewerking. 

ir. H.J. Proper 
IKC-N 
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Samenvatting 

In 1992 verscheen de Nota Landschap. Daarin werden de hoofdlijnen van het land-
schapsbeleid aangegeven en werd ingegaan op de mogelijkheden voor uitwerking 
van deze hoofdlijnen in het beleid van andere overheden. Voor een evaluatie van 
de effecten van de Nota Landschap in het landschap zelf, was het anno 1995 nog 
te vroeg. Dit onderzoek betreft de juridisch-bestuurlijke doorwerking van de hoofd
lijnen uit de Nota Landschap in beleidsvoornemens van de nageschakelde beleid
makers. 

Het juridisch instrumentarium dat beschikbaar is voor de realisering van het 
landschapsbeleid, omvat een complex van regelgeving opgesteld vanuit verscheidene 
beleidsterreinen op diverse bestuursniveaus. In het onderzoek is daarom een selectie 
gemaakt van vier juridische instrumenten: de Landinrichtingswet, de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening, de Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage (bezien in het 
licht van de Regeling Bijdragen Bos en Landschapsbouw) en de subsidiëring van 
landschapsplannen. 

De toepassing van dit juridisch instrumentarium is onderzocht voor twee beleids
categorieën uit de Nota Landschap, te weten het Nationaal Landschapspatroon en 
'Behoud en herstel van bestaande landschapskwaliteit', in een drietal case-studies. 
Deze gebiedstudies, in Winterswijk, in West Zeeuws-Vlaanderen en in de Krimpener-
waard, omvatten een analyse van relevante plandocumenten, interviews met 
sleutelpersonen bij de verschillende bestuurseenheden over de totstandkoming van 
de betreffende plannen en over het toepassen van het juridische instrumentarium. 

Theoretisch kader 
Doorwerking van reeds geformuleerd beleid wordt in dit onderzoek benaderd vanuit 
een theoretisch kader betreffende de kwaliteit van planning. Daarbij wordt de 
wisselwerking tussen inrichting (instandhouding, herstel en ontwikkeling van een 
kwalitatief hoogwaardig landschap) en sturing (het ontwikkelen van bestuurlijk en 
maatschappelijk draagvlak) beschouwd als de centrale opgave voor planning. Anders 
geformuleerd: het landschapsbeleid moet worden overgenomen in andere plannen, 
moet de inzet van instrumentarium tot gevolg hebben én het landschapsbeleid moet 
worden gedragen door andere beleidsactoren. Pas dan zijn de randvoorwaarden 
aanwezig voor daadwerkelijke veranderingen in het landschap zelf. 

Vanuit deze optiek is doorwerking een specifiek criterium om de wisselwerking tussen 
inrichting en sturing te beoordelen. Daarbij wordt onderscheid gemaakt in: 
- Plan- of beleidsconformiteit: Zijn beleidsuitspraken in overeenstemming met 

initieel beleid (variërend van overname gedachtengoed tot overname terminolo
gie)? 

- Gedragsconformiteit: Handelen aangesproken actoren overeenkomstig het beleid 
uit de Nota Landschap? 

- Finale conformiteit: Worden gewenste veranderingen in het landschap gereali
seerd? 
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In dit onderzoek ligt het accent op beoordeling van de plan- of beleidsconformiteit 
van de plannen van andere bestuursniveaus; de gedragsconformiteit komt in beperkte 
mate aan bod. 

Na een inhoudelijke beschrijving in hoofdstuk 3 van de beleidscategorieën 'Gebieden 
behoud en herstel bestaande landschappelijke kwaliteit' en 'Nationaal Landschaps
patroon', en van het geselecteerde juridisch instrumentarium begint de analyse van 
de doorwerking van de Nota Landschap in plannen van andere overheden met een 
beleidsreconstructie in hoofdstuk 4. 

Totstandkoming Nota Landschap 
'Het beste beleid is een mix van stroop en azijn. 
Bij het landschap sbeleid ontbrak het aan stroop ' 

De basis voor de doorwerking van beleid wordt reeds gelegd bij de totstandkoming 
van een plan of beleidsnota. Het betrekken van andere betrokken beleidsterreinen 
én de toekomstige uitvoerders, bijvoorbeeld in de vorm van overleg en inspraak, bij 
het opstellen van het beleidsvoornemen geeft goede perspectieven voor de realisering 
ervan. 

Belangrijkste conclusie met betrekking tot de totstandkoming van de Visie en Nota 
Landschap is dat het door de moeilijke beleidscontext te veel een intern proces is 
geweest: de betrokken beleidsactoren hebben relatief weinig gedaan (of kunnen doen) 
om het draagvlak binnen en buiten het ministerie te verbreden. De zwakke positie 
van het beleidsterrein landschap, zowel binnen het Ministerie van LNV als wat betreft 
de uitvoering op andere bestuurniveaus, wordt algemeen als het belangrijkste knelpunt 
gezien. De relatie met de ruimtelijke ordening blijft onderwerp van discussie. De Nota 
Landschap heeft geen belangrijke rol bij de opstelling van het Structuurschema 
Groene Ruimte (SGR) gespeeld. Daarmee is aan een belangrijke randvoorwaarde voor 
de doorwerking op andere bestuursniveaus, de 'verticale' doorwerking die centraal 
staat in de gebiedsstudies, slechts in beperkte mate voldaan. Het ontbreken van 
financieel instrumentarium voor realisering van de Nota Landschap speelde daarbij 
een belangrijke rol, evenals de weerstand tegen te zware planologische bescherming 
van gebieden. De geringe rol die de Nota Landschap bij de totstandkoming van het 
SGR speelde heeft het beleid in de ogen van de buitenwereld sterk afgezwakt. 

Doorwerking op gebiedsniveau 
De hoofdstukken 6, 7 en 8 doen verslag van de gebiedsstudies. Voor elk gebied zijn 
de meest relevante plandocumenten, namelijk streekplan, gebiedsvisie, gebiedsper
spectief, landinrichtingsplan, geanalyseerd en zijn interviews gehouden met betrokken 
beleidsmedewerkers. Daarbij is vooral gekeken naar de plan- of beleidsconformiteit: 
in hoeverre is sprake van overname van de Nota Landschap in de betreffende 
plannen? 
Een eerste belangrijke conclusie uit de gebiedsstudies is, dat slechts in enkele 
gevallen sprake is van overname van de beleidscategorieën uit de Nota Landschap, 
formele planconformiteit genoemd. Belangrijke redenen hiervoor zijn de grote overlap 
met het Natuurbeleidsplan dat kort ervoor was verschenen en veel aandacht had 
gekregen én het als abstract ervaren karakter van de gebiedscategorieën. Meermalen 
werd aangegeven dat een uitwerking op regionaal niveau à la de Nota Ecosys-
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teemvisies (ten behoeve van realisering van de Ecologische Hoofdstructuur (EHS)) 
werd gemist. 

Daarentegen is in veel plannen wel sprake van wat in dit onderzoek toevallige, 
materiële conformiteit is genoemd. In alle bestudeerde plannen is sprake van 
doelstellingen gericht op behoud, herstel en soms ook ontwikkeling van de landschap
pelijke kwaliteit. De indruk die uit het onderzoek opduikt is dat deze ontwikkelingen 
op gebiedsniveau in het algemeen wel aansluiten bij het gedachtengoed van de Nota 
Landschap, maar dat de Nota zelf daarbij nauwelijks zo'n sturende rol heeft gespeeld. 
Met betrekking tot de inzet van het juridisch-bestuurlijk instrumentarium in de 
gebiedsgerichte planvorming vestigen de onderzoeksresultaten de aandacht op de 
spilfunctie van het streekplan en het belang van landinrichting voor de doorwerking 
van het landschapsbeleid. De Nota Landschap heeft niet doorgewerkt in de 
onderzochte streek- en bestemmingsplannen en heeft niet geleid tot veel veran
deringen voor lopende landinrichtingsprojecten. 
Op lokaal niveau speelt de Nota Landschap geen rol van betekenis, noch in het kader 
van bestemmingsplan noch in het landschapsbeleidsplan. Er doen zich op dit punt 
echter wel interessante ontwikkelingen voor vanuit de optiek van het landschaps
beleid. Voorbeelden zijn de mogelijkheid van convenant-toepassing in aansluiting 
op het bestemmingsplan (case Krimpenerwaard) en de prominente plaats van land
schap bij het weren van intensieve veehouderij in het bestemmingsplan (case West 
Zeeuws-Vlaanderen). 

Ten aanzien van de gedragsconformiteit bij provinciale en gemeentelijke beleidmakers 
kwam naar voren dat veelal sprake is van overeenstemming over de probleemdefinitie 
en gekozen oplossingsrichting uit de Nota Landschap, hoewel in veel plannen het 
natuurbeleid een meer centrale positie inneemt. 
De Nota Landschap wordt door velen gezien als een beetje 'ongelukkig' document. 
Deze typering is soms te wijten aan onbekendheid, het tijdstip van verschijnen en 
presentatie, het gebrek aan actieve uitdraging van het beleid en aan actieve benadering 
voor de realisering van projecten vanuit LNV. Ook de stapeling van nationaal beleid 
en nieuwe beleidscategorieën is niet bevorderlijk geweest. 

Met betrekking tot de wisselwerking tussen het zoeken naar oplossingen voor 
problemen met betrekking tot de landschappelijke kwaliteit en het zoeken naar 
draagvlak voor deze oplossingen is de algemene conclusie dat het landschapsbeleid 
duidelijker en concreter moet worden (gemaakt) en dat de overlegstructuren met 
provinciale overheden en regionale organisaties beter benut moeten worden. Dit wordt 
des te noodzakelijker omdat in de bestuurspraktijk initiatieven van onderaf een veel 
sterker accent krijgen. De opgave voor het landschapsbeleid is dus enerzijds om de 
signalen die uit deze initiatieven naar boven komen, goed op te pakken; anderzijds 
moeten de hoofdlijnen van het landschapsbeleid ook zodanig geformuleerd zijn dat 
lokale beleidmakers/uitvoerders er mee uit de voeten kunnen. Het beleid moet dus 
bruikbaarder worden. Een aandachtspunt, dat steeds naar voren komt, is de noodzaak 
voor blijvende aandacht voor draagvlak en doelgroepenbenadering. 
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1 Inleiding 

1.1 Aanleiding en achtergronden 

Sinds het verschijnen van de Nota Landschap in 1992 zijn nu ruim drie jaar ver
streken, waarin de beleids- en planvorming op nationaal, provinciaal en gemeentelijk 
niveau verder is voortgeschreden. Deze periode is nog te kort voor een evaluatie 
van de beleidseffecten van de Nota Landschap, met name voor een evaluatie van 
de effecten op het landschap zelf. Wel mogelijk én relevant is een analyse van de 
rol die het landschapsbeleid in deze periode heeft gespeeld in wat 'de nageschakelde 
beleids- en planvorming' wordt genoemd: de beleids- en planvorming bij andere 
departementen, provincies en gemeenten. 

Reeds bij het verschijnen van de Nota Landschap werd de behoefte aan inzicht in 
de realiseringsmogelijkheden van het landschapsbeleid en in de afstemming en 
doorwerking van het beleid op verschillende bestuursniveaus geconstateerd 
(Commissie Hoofdlijnen Landschapsonderzoek van de Nationale Raad van 
Landbouwkundig Onderzoek, 1992). Het voorliggende onderzoek beoogt in deze 
behoefte te voldoen wat betreft de juridisch-bestuurlijke aspecten. Als zodanig sluit 
dit onderzoek nauw aan bij eerder verricht onderzoek van de Vakgroep Agrarisch 
Recht (Ampt-Riksen, Nederlandse regelgeving en bestuurspraktijk op het gebied van 
landschapsbehoud en landschapsontwikkeling). Wat betreft het theoretisch kader met 
betrekking tot doorwerking van strategisch beleid is aangesloten bij het kader zoals 
ontwikkeld bij DLO-Staring Centrum (Van den Aarsen, de Haas en van de Klundert, 
1995). 

Volgens de Nota Landschap is landschap 'het waarneembare deel van de aarde, dat wordt bepaald door 
de onderlinge samenhang en wederzijdse beïnvloeding van de factoren klimaat, relief, water, bodem, 
flora en fauna, alsmede het menselijk handelen'. Het behoud en de ontwikkeling van specifieke 
landschappelijke kwaliteiten âjn object van overheidszorg, omdat landschap prekend wordt tot het publiek 
domein: 'onderdelen of aspecten van de leefomgeving in brede zin die van overwegend belaag worden 
geacht voor het functioneren van de samenleving in zijn geheel of voor grote delen ervan (voor zover 
dit althans het strikte individuele of groepsbelang overschrijdt)' (aaar Mastop, 1993). 

De aard van landschap als object van overheidszorg brengt een nauwe relatie raet andere domeinen van 
overheidszorg met zich mee. In de Nota Landschap worden genoemd de ruimtelijke ordening, milieu, 
water, natuur, landbouw, bosbouw, recreatie, ontgrondingsn, infrastruetaur ea defensie. Voor al deze be
leidsterreinen wotdt op de verschillende overheidsniveaus beleid geformuleerd. Onder beleid kan hier 
worden verstaan: een complex van voornemens tot handelen dan wel een serie handelingen van 
bestuurlijke organisaties of hun leden te aanzien van een bepaald probleem. 

Onder instrumentarium wordt in dit onderzoek verstaan een stelsel van instrumenten dat kan worden 
ingezet voor het bereiken van een bepaald doel. 

Fig. 1 Korte verkenning van het onderzoeksterrein 
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Voor het realiseren van landschapsbeleid zijn er verschillende instrumenten 
aangegeven zoals planvorming, verwerving, inrichting, subsidiëring. Een groot aantal 
van deze instrumenten vloeit voort uit de regelgeving1: dit zijn de juridische instru
menten. Het kenmerkende van dit juridische instrumentarium is dat dit in de loop 
der tijd vanuit de verschillende beleidsterreinen (met name natuur, landbouw, bos, 
landinrichting en ruimtelijke ordening) tot stand gekomen is. Er bestaat in Nederland 
maar op zeer beperkte schaal regelgeving die zich alleen op landschap richt. De 
realisering van het landschapsbeleid is daardoor grotendeels afhankelijk van het 
instrumentarium van andere beleidsterreinen. 

Centraal in dit onderzoek staat de toepassing van het juridische instrumentarium dat 
ter beschikking staat voor de realisering van het landschapsbeleid in de be
stuurspraktijk. Daarbij vormt de Nota Landschap het uitgangspunt. Deze is in oktober 
1992 verschenen. Voor het eerst is daarmee een landschapsbeleidsnota 

gepresenteerd waarin de beleidsvoornemens voor het landschapsbehoud en voor de 
landschapsontwikkeling geïntegreerd is. Hoewel aanvankelijk het beleidsvoornemen 
voor het landschapsbehoud al in het Natuurbeleidsplan was neergelegd en het 
beleidsvoornemen voor landschapsontwikkeling in de Visie Landschap, is besloten 
om in de regeringsbeslissing Visie Landschap — dit is de Nota Landschap — de 
beleidsvoornemens voor beide aspecten in samenhang met elkaar te presenteren. Dit 
maakt van de Nota Landschap een beleidsnota die zich expliciet richt op het gehele 
landschapsbeleidsterrein. De keuze van een recente beleidsnota als uitgangspunt heeft 
zowel voordelen als nadelen. De totstandkoming en de afwegingsdilemma's zullen 
bij de betrokkenen nog redelijk vers in het geheugen liggen. Echter, het is niet te 
verwachten dat de beleidsvoornemens uit de Nota Landschap in een dergelijk kort 
tijdsbestek doorwerking gevonden zullen hebben in planvormen die een lange proce
dure kennen zoals bestemmingsplannen. 

Er kunnen binnen de bestuurspraktijk verschillende vormen van doorwerking onderscheiden worden van 
rijksbeleid dat afkomstig is van één ministerie: 

In de vorm van handelen door het ministerie van wie het beleid afkomstig 
is conform het gegeven beleid. 
Via totstandkoming van nieuwe regelgeving. Het gaat hierbij vooral om (beleidsbepalende) planvor
ming van andere overheden. 
Via toepassing van juridisch instrumentarium door andere ministeries en overheden. 

Fig. 2 Vormen van doorwerking 

'Regelgeving is een verzamelnaam van allerlei rechtsfiguren van normstellende aard. 
Regelgeving omvat dus zowel gedelegeerde wetgeving als beleidsregels (Commissie 
Wetgevingsvraagstukken, 1985, blz. 11). Dit betekent dat ook plannen, beleidsnota's 
en circulaires hieronder vallen als deze een normstellende betekenis hebben. 
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De basis voor de doorwerking van beleid wordt reeds gelegd bij de totstandkoming 
van een plan of beleidsnota (Bukkems, 1989). Het betrekken van andere betrokken 
beleidsterreinen én de toekomstige uitvoerders, bijvoorbeeld in de vorm van overleg 
en inspraak, bij het opstellen van het beleidsvoornemen geeft goede perspectieven 
voor doorwerking van het beleid bij de realisering ervan. Zowel binnen de 
bestuurpraktijk als binnen het landschap is sprake van doorwerking van beleid én 
realisering van het beleid. Van doorwerking van een beleidsvoornemen is sprake als 
dit het handelen in de praktijk beïnvloedt (bijv. als het de argumentatie levert voor 
het al dan niet verlenen van een vergunning of voor de beslissing welke boom al 
dan niet gekapt moet worden). De realisering heeft betrekking op de daadwerkelijke 
uitvoering (bijv. de vergunningafgifte of de kap van een boom). 

Het voorgenomen landschapsbeleid is dus te vinden in beleidsnota's gericht op 
landschap (bijv. Nota Landschap) en in beleidsnota's van beleidsterreinen die het 
landschap beïnvloeden (Structuurschema Groene Ruimte, Natuurbeleidsplan, Land
inrichting in de jaren negentig etc). Evaluatie van deze uitvoering van het beleid 
moet duidelijk maken of er doorwerking van het voorgenomen beleid heeft plaats
gevonden en in welke mate. Het gaat er niet alleen om of de realiseringsmogelijk-
heden (o.a. het juridische instrumentarium) zijn benut maar vooral ook of zij conform 
het beleidsvoornemen zijn benut.De doorwerking in het landschap betreft de mate 
waarin het voorgenomen beleid daadwerkelijk in het landschap wordt gerealiseerd. 
Dit onderzoek richt zich op de juridisch-bestuurlijke aspecten van de realisering van 
het landschapsbeleid. Dit impliceert dat er geen onderzoek wordt verricht naar de 
daadwerkelijke doorwerking in het landschap. 

1.2 Probleemstelling, vraagstelling en afbakening 

Voor de realisering van het landschapsbeleid zoals neergelegd in de Nota landschap 
is de overheid afhankelijk van een complex van regelgeving dat bestaat uit regelingen 
die zijn opgesteld vanuit de invalshoek van verscheidene beleidsterreinen en die 
afkomstig zijn van verschillende overheden op diverse bestuursniveaus. Uitgaande 
van deze probleemstelling kunnen de volgende vragen worden geformuleerd: 
- Welke juridische instrumenten zijn beschikbaar voor de realisering van het 

landschapsbeleid? 
- Hoe worden zij in de bestuurspraktijk worden toegepast? 

Hierbij staan twee zaken centraal: enerzijds de doorwerking van het geformuleerde 
landschapsbeleid en anderzijds de afstemmingsvormen tussen de diverse overheden 
en de verschillende beleidsterreinen bij de totstandkoming en het realiseren van het 
landschapsbeleid. In dit onderzoek is een keuze gemaakt voor een beperkt aantal 
beleidscategorieën én voor een beperking van het aantal juridische instrumenten dat 
in de analyse werd betrokken. 
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Bij de uitvoering van het nationale landschapsbeleid is een grote hoeveelheid regelgeving betrokken en 
de daarbij betrokken bestuurspraktijk is zeer omvangrijk. Er heeft daarom een afbakening van het 
onderzoeksterrein plaatsgevonden, met als uitgangspunten: 

Het onderzoek richt zich op het juridische instrumentarium dat beschikbaar is voor de realisering 
van het landschapsbeleid. 
Het gaat om de uitvoering van dit instrumentarium in de bestuurspraktijk en niet om de effecten 
daarvan in het landschap zelf. 
Het gaat om de doorwerking van het landschapsbeleid naar andere ministeries, lagere overheden 
en andere actoren (bijv. particuliere terreinbeherende organisaties) die in dat beleid direct worden 
aangesproken. 
Het beleidsterrein landschap is erg breed en kent verschillende beleidscategorieën. In de Nota 
Landschap is het specifieke beleid onderverdeeld in beleidscategorie^ 'Nationaal Landschapspatroon', 
'behoud en herstel van bestaande landschapskwaliteit', 'Landschapsverbeteringsgebieden', 'Extra 
zorg voor de landschapskwalitcit in de Stedenring Centraal Nederland', 'behoud van karakteristieke 
openheid'. Elke beleidscategorie kent eigen beleidsuitspraken, eigen instrumenten en een eigen 
doorwerkingstraject. 
Ook de totstandkoming van de Nota Landschap wordt in de analyse betrokken, omdat hier de basis 
is gelegd voor doorwerking. 
Dit onderzoek zal geen overzicht geven van het exacte verloop van geldstromen bij de realisering 
van het landschapsbeleid. Voor zover financiën een rol spelen bij belemmering of juist stimulering 
bij de doorwerking en uitvoering zal dit in hel onderzoek aan de orde komen. 
Het is niet de bedoeling van dit onderzoek aan te geven op welke manier regelgeving aangepast 
zou kunnen worden om eventuele geconstateerde knelpunten op te heffen. Dit vergt een apart 
onderzoek. 

Fig. 3 Afbakening van het onderzoeksterrein 

1.3 Selectie van juridische instrumenten, beleidscategorieën en 
gebieden ten behoeve van case-studies 

Zoals in de vorige paragraaf reeds is aangegeven, vereist de breedte van het 
onderzoeksterrein een verdere afbakening van het aantal te onderzoeken 
beleidscategorieën en juridische instrumenten. De doorwerking in de beleidspraktijk 
heeft plaatsgevonden in een drietal gebieden. Deze paragraaf licht de verschillende 
keuzen toe. 

In dit onderzoek is gekozen voor twee beleidscategorieën uit de Nota Landschap, 
te weten het Nationaal Landschapspatroon en 'Behoud en herstel van bestaande 
landschapskwaliteit'. Binnen het Ministerie van LNV zijn de gebruikte afkortingen 
repsectievelijk NLP en GBH (gebieden behoud en herstel). Deze termen zijn in dit 
onderzoek verder aangehouden. Algemeen worden deze twee specifieke categorieën 
als de belangrijkste uit de Nota Landschap gezien. Beide categorieën zijn van 
toepassing op speciale geografisch afgebakende gebieden. Het Nationaal Landschaps
patroon kan worden beschouwd als de ruggegraat van het beleid uit de Nota 
Landschap. De keuze voor de categorie 'GBH-gebieden' is vooral ingegeven door 
de argumenten dat deze categorie betrekking heeft op een aantal beleidsterreinen 
(naast landschap ondermeer ook ruimtelijke ordening, landbouw, bos en landinrich-
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ting) en dat voor de uitvoering van deze categorie verschillende juridische instru
menten worden aangedragen, afkomstig van verschillende overheden en van verschil
lende beleidsterreinen. 

De meeste juridische instrumenten die relevant zijn voor het landschapsbeleid, kennen 
een lange geschiedenis en kunnen telkens weer voor nieuw beleid worden ingezet. 
Met name de vraag of deze instrumenten telkens weer geschikt zijn en of zij ten volle 
benut worden maakt deze invalshoek interessant. In dit onderzoek is gekozen voor 
de juridische instrumenten uit de regelingen Landinrichtingswet, Wet op de 
Ruimtelijke Ordening, Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage (bezien in het licht 
van de Regeling Bijdragen Bos en Landschapsbouw) en de subsidiëring van 
landschapsplannen. Deze regelingen zijn voor de realisering van het landschapsbeleid 
erg van belang, zijn vanuit verschillende invalshoeken tot stand gekomen en hebben 
al een ruime praktijkhistorie. In hoofdstuk 3 worden deze regelingen uitgebreid 
besproken en wordt de potentiële betekenis ervan voor de realisering van de 
geselecteerde beleidscategorieën toegelicht. 

Teneinde te komen tot een keuze voor de gebieden waarin de doorwerking van het landschapsbeleid zou 
worden bestudeerd zijn de volgende criteria gehanteerd: 

Het onderzoek zal drie gebieden onder de loep nemen die verschillende landschapstypen verte
genwoordigen: een zandgebied, een kleigebied en een veengebied. 
De gebieden liggen in of vertonen een grote overlap met gebieden die zijn aangeduid als 
Nationaal Landsehapspatroon of Gebieden Behoud en Herstel. 
In minstens één van de drie gebieden moet landinrichting aan de orde zijn; binnen gekozen 
landinrichtingprojecten wordt vervolgens de gemeente geselecteerd op grond van ontwikkeling 
van landschapsbeleidsplan respectievelijk bestemmingsplan. 
In minstens één van de drie gebieden moet de Regeling Laadschapsveraorgingsbijdrage van 
toepassing zijn. 
In minstens één van de drie gebieden moet een landschapsbeleidiplan of een laodschapsstruc-
tuurplan zijn opgesteld of opgesteld worden. 
Over de gebieden is kennis en informatie beschikbaar. 
Indien relevante gebiedsvisies Natuur, Bos en Landschap beschikbaar zijn, zou dit voor één 
van de gebieden van toepassing moeten zijn. 

Fig. 4 Criteria voor de gebiedskeuze 

De discussies aan de hand van de in het kader aangegeven criteria hebben geleid tot 
de volgende drie gebiedsstudies: 
- in het zandgebied de gemeente Winterswijk2; 
- in het kleigebied West Zeeuws-Vlaanderen; 
- in het veengebied Krimpenerwaard. 

2Belangrijk argument vormde ook de beschikbaarheid van kennis uit het promotie
onderzoek van V. Ampt-Riksen. 

21 



Inleiding 

1.4 Onderzoeksopzet 

In dit onderzoek staat de doorwerking van het landschapsbeleid bij de toepassing 
van het juridische instrumentarium in de bestuurspraktijk centraal. Ten aanzien van 
de theoretische grondslag voor doorwerkingsonderzoek is aangesloten bij het kader 
zoals dat ontwikkeld is bij DLO-Staring Centrum. Doorwerking kan de vorm hebben 
van formele overname van beleidsuitspraken, maar kan ook de vorm aannemen van 
overname van het gedachtengoed van de beleidsnota. Ten behoeve van de analyse 
van de doorwerking van geselecteerde beleidscategorieën uit de Nota Landschap 
wordt een uitgebreide beschrijving hiervan gegeven, waarbij ook wordt aangegeven 
wie er op welke manier belast is met de realisering ervan. Ook worden de relaties 
van deze beleidscategorieën ten opzichte van de belangrijkste andere beleidsterreinen 
in het landelijk gebied geschetst. De beschrijving van het gekozen juridische 
instrumentarium omvat de onderlinge relaties, een weergave van wie belast is met 
de uitvoering ervan en op welke manier dit plaatsvindt. 

Hiervoor is aangegeven dat een belangrijke basis voor doorwerking in nageschakelde 
planvorming reeds wordt gelegd bij de totstandkoming van beleidsvoornemens. Met 
behulp van het genoemde theoretisch kader wordt een beschrijving gegeven van de 
totstandkoming (inhoud en tijdsplanning) van het landschapsbeleid in historisch per
spectief voor zover relevant voor de plaatsbepaling van het landschapsbeleid ten 
opzicht van andere beleidsterreinen. 

De doorwerking van de Nota Landschap bij de toepassing van het juridische instru
mentarium in de bestuurspraktijk wordt onderzocht in drie case-studies. Deze 
gebiedsstudies omvatten bestudering van relevante plandocumenten en interviews 
met sleutelpersonen over het totstandkomingsproces, over acceptatie van beleid bij 
de verschillende bestuurseenheden, over de totstandkoming van beleidsbepalende 
plannen van andere overheden en over het toepassen van het juridische instrumenta
rium. 

Vanuit het oogpunt van doorwerking is de Nota Landschap van een vrij recente 
datum. Dit kan een probleem opleveren wanneer er sprake is van vigerende plannen, 
die dateren van voor de Nota Landschap. In zo'n geval zal doorwerking/conformiteit 
in formele zin niet aan de orde zijn, maar zal veeleer gekeken moeten worden naar 
de mate waarin bestaande plannen 'stroken' (als een vorm van meer toevallige 
conformiteit) met het gedachtengoed uit de Nota Landschap. Daarnaast zal in dergelij
ke gevallen ingezet worden op wat er wel gebeurt binnen een gebied (leefde 
landschapsbeleid al binnen de betrokken gebieden en komt dit ongeveer overeen met 
de stellingname uit de Nota Landschap) met een sterk accent op de geselecteerde 
regelgeving. Wie beslist over de inzet van het instrumentarium, waarom wordt het 
ingezet, welke argumenten worden er aangedragen? 

De in dit onderzoek beschouwde bestemmingsplannen en streekplannen dateren van 
verschillende jaren. Dit levert een heel wisselend beeld op over de verwachtingen 
die concreet gekoesterd mogen worden over doorwerking in planvormen. Wel kan 
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binnen gebieden in ieder geval de bruikbaarheid van de Nota Landschap en de succes-
en faalfactoren binnen de verschillende opgaven onderzocht worden. Representativiteit 
wordt met dit onderzoek niet nagestreefd. 

1.5 Leeswijzer 

Hoofdstuk 2 gaat in op het theoretisch kader dat is gehanteerd voor de analyse van 
de doorwerking van de Nota Landschap in de nageschakelde planvorming. Hoofdstuk 
3 omvat een uitgebreide beschrijving van de gekozen beleidscategoriën uit de Nota 
Landschap en de doorwerkingsmogelijkheden binnen de geselecteerde regelingen. 
Hoofdstuk 4 beschrijft de totstandkoming van de Visie en de Nota Landschap. 
Hoofdstuk 5 vormt een algemene inleiding op de gebiedsstudies. De hoofdstukken 
6,7 en 8 beschrijven vervolgens de bevindingen uit de gebiedsstudies, respectievelijk 
Winterswijk, West Zeeuws-Vlaanderen en Krimpenerwaard. In hoofdstuk 9 tot slot 
worden de conclusies uit het onderzoek besproken. 
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2 Doorwerking als evaluatiecriterium 

2.1 Inleiding 

Het onderzoek naar doorwerking van de Nota Landschap op provinciaal en lokaal 
niveau vindt plaats aan de hand van een drietal case-studies. Voor de theoretische 
inbedding van dit onderzoek is gebruik gemaakt van Van den Aarsen e.a.(1995; 
aanhangsel I bevat een samenvatting). De opgave voor de planning ten aanzien van 
de leefomgeving wordt in dit rapport opgevat als het organiseren van de wissel
werking tussen inrichting en sturing, tussen het zoeken naar consistente, deugdelijke 
oplossingen voor de problemen in fysiek opzicht en het vinden van een 
maatschappelijk draagvlak voor de gekozen oplossingen (zie fig. 5). Doorwerking 
van reeds geformuleerd beleid is daarbij één van de beoordelingscriteria voor de 
kwaliteit van planning. 

Context 

Probleem 
Inrichtingsopgave 

* * 

Planningsopgave 

» 

Oplossing 

Stuuropgave 
Conflict • Consensus 

Fig. 5 lnrichtings-, stuur- en planningsopgave 

Ook waar het gaat om de doorwerking van het beleid uit de Nota Landschap, vormt 
de wisselwerking tussen inrichting (instandhouding, herstel en ontwikkeling van een 
kwalitatief hoogwaardig landschap) en sturing (het ontwikkelen van bestuurlijk en 
maatschappelijk draagvlak) de centrale opgave. Anders geformuleerd: het 
landschapsbeleid moet worden overgenomen in andere plannen, moet de inzet van 
instrumentarium tot gevolg hebben én het landschapsbeleid moet worden gedragen 
door andere beleidsactoren. Pas dan zijn de randvoorwaarden aanwezig voor 
daadwerkelijke veranderingen in het landschap zelf. 
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In paragraaf 2.2 wordt ingegaan op het begrip 'doorwerking'. Deze theoretische 
beschouwingen vormen het aangrijpingspunt voor de opzet van de case-studies en 
het structureren van de te hanteren vragenlijsten in paragraaf 2.3. 

2.2 Doorwerking nader beschouwd 

Doorwerking van beleid wordt meestal geformuleerd in termen van de stuuropgave: 
het gaat het erom dat een beleidsvoornemen veranderingen teweeg brengt in het 
handelen van alle betrokken actoren. Echter, de vraag of de probleemdefinitie, 
oplossingsrichting en verschillende beleidscategorieën uit het initiële beleid zijn 
overgenomen dan wel uitgewerkt is een onderdeel van de inrichtingsopgave. Het 
verbinden van de keuze voor toepassing van specifieke regelgeving met het aanwijzen 
van gebieden is een element van de planningsopgave. Met name criteria voor de 
kwaliteit van het antwoord op de planningsopgave zijn sterk contextgebonden (Van 
Tatenhove e.a.,1994; Glasbergen en Driessen, 1993), dat wil zeggen alleen af te leiden 
uit de voor een bepaald gebied specifieke relatie tussen inrichtings- en stuuropgave. 

Wat betreft doorwerking van de Nota Landschap als planningsopgave voor andere 
bestuursniveaus gaat het om de verbinding tussen aanwijzing van specifieke gebieden 
en de benodigde veranderingen in het handelen van betrokken actoren (in dit geval 
de daadwerkelijke uitvoerders op gebiedsniveau). Inzet van instrumentarium (opgevat 
in de brede zin van het woord: voorlichting, regelgeving, geld) is het belangrijkste 
middel om een dergelijke verbinding tot stand te brengen. 'Instrumenten kunnen niet 
alleen op hun eigen merites worden beoordeeld. Ook de karakteristieken van het 
probleem dat om een oplossing vraagt, zijn van groot belang' (WRR, 1992: 11). De 
keuze voor instrumenten doet zich anders gezegd dus ook voor op het snijvlak van 
inrichtingsopgave en stuuropgave. 
In het vervolg wordt in plaats van 'plannen' gesproken over 'beleidsvoornemens', 
waarmee het gehele proces vanaf de startfase, probleemstelling, doelstelling en keuze 
voor oplossingsrichting, neergelegd in een plandocument beter tot uitdrukking komt. 
Naast beleidsvoornemen (proces tot en met vaststelling plan) wordt gesproken van 
beleidsuitvoering (proces na vaststelling). Deze definitie wijkt af van wat gangbaar 
bij LNV onder een beleidsvoornemen wordt verstaan, te weten een voorloper van 
een beleidsnota. De Visie Landschap is in die termen een beleidsvoornemen, de Nota 
Landschap beleid. In dit onderzoek is toch gekozen voor de afwijkende definitie, 
juist ook om voorbereiding en uitvoering van beleid zo scherp mogelijk van elkaar 
te onderscheiden. 
Ook bij doorwerking van beleidsvoornemens staat de wisselwerking tussen inrich
tingsopgave en stuuropgave centraal. Echter, het begrip 'doorwerking' wordt door 
verschillende auteurs op uiteenlopende wijze ingevuld; reden voor een uitgebreidere 
verkenning van het begrip. 

De recente aandacht voor netwerksturing, consensus, uitvoeringsgerichtheid e.d., op 
te vatten als aandacht voor de stuuropgave in brede zin, wijst op de afhankelijkheid 
van de overheid van diverse andere actoren, als het gaat om effectuering van beleid. 
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Deze actoren hebben hun eigen verantwoordelijkheden en afwegingen. 
Beleidsvoornemens op nationaal niveau kunnen daarmee niet (langer) als 'handelings
voorschriften' worden opgevat; zij moeten eerder worden beschouwd als 'refe
rentiekader voor de nageschakelde besluitvorming' (Galle e.a., 1987; 46). Onder 
nageschakelde besluitvorming worden al die actoren verstaan, die al dan niet formeel 
op uitvoering van het beleidsvoornemen worden aangesproken. 

Deze notie vormt de basis van het evaluatiecriterium doorwerking (Kerstens, 1994: 
2). Klassieke evaluatiecriteria als effectiviteit en doelrationaliteit, waarbij 
beleidsintentie en effecten direct met elkaar worden vergeleken, zijn vanuit deze 
gedachtengang niet de enige belangrijke criteria. Met betrekking tot de stuuropgave 
is 'conformiteit' het klassieke criterium: is er sprake van overeenstemming tussen 
plandoelen en het handelen van de betrokken actoren? Daarbij wordt onderscheid 
gemaakt in: 
- plan- of beleidsconformiteit: zijn beleidsuitspraken in overeenstemming met 

initieel beleid (variërend van overname gedachtengoed tot overname terminologie); 
- gedragsconformiteit: handelen aangesproken actoren; 
- finale conformiteit: worden gewenste veranderingen in ruimtelijke organisatie 

gerealiseerd? 

Doorwerking als criterium richt zich juist op het traject tussen beleidsintentie en 
effecten/handelen van actoren. Conformiteit tussen beleidsvoornemens en het uit
eindelijke handelen in de praktijk is volgens de Lange (1995; 54 e.v.) geen ultieme 
maatstaf voor doorwerking, maar een eerste indicatie: onderzoek naar doorwerking 
analyseert het besluitvormingsproces waarbinnen al dan niet is afgeweken van het 
initiële beleidsvoornemen. In algemene zin gaat het bij doorwerking om 'de nadere 
uitwerking, meer concrete invulling, vertaling en toepassing van beleid door 
beleidsactoren die hierop al dan niet formeel worden aangesproken' (De Lange, 1995: 
15): de nageschakelde besluitvorming. 

De Lange (1995) gaat uitgebreid in op de discussies rond de verschillende invullingen 
van het criterium 'doorwerking'. Daarbij zijn twee hoofdrichtingen te onderscheiden, 
op basis van antwoord op de vraag of 'gebruik door de aangesproken actoren 
voldoende is om van doorwerking te kunnen spreken of dat richtinggevendheid hierbij 
de eis moet zijn' (Zwannikken, 1993 in: Kerstens, 1994: p. 5). Anders geformuleerd: 
is bij bewust/beargumenteerd afwijken van het beleidsvoornemen door nageschakelde 
actoren wel of niet sprake van doorwerking? De twee richtingen zijn te typeren als 
'richtinggevend' respectievelijk 'bruikbaar'. 

In feite hebben de twee geschetste benaderingen een verschillend uitgangspunt: bij 
doorwerking als maatstaf (richtinggevend) wordt beleid geëvalueerd vanuit de 
beleidsvormende instantie; bij doorwerking als norm (bruikbaarheid) wordt beleid 
geëvalueerd vanuit de besluitvorming van de nageschakelde beleidsactoren (de Lange, 
1995; Kerstens, 1994). Ze liggen volgens De Lange (1995: 33) wel in eikaars 
verlengde: 'Bruikbaarheid van beleidsconcepten voor nageschakelde beleidsactoren 
is een voorwaarde voor het feitelijk gebruik van deze beleidsconcepten. Gebruik is 
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op haar beurt weer voorwaarde voor het richtinggeven aan nageschakelde besluitvor
ming'. 

In dit onderzoek is aangesloten bij de invulling van de begrippen 'doorwerking' en 
'conformiteit' van De Lange, omdat deze benadering bij uitstek toegesneden is op 
de analyse van strategisch beleid. In de volgende paragraaf wordt het theoretisch 
kader uitgewerkt naar onderzoeksvragen. 

2.3 Onderzoeksvragen 

Uitwerking van het voorgaande leidt tot volgende onderzoeksvragen. Een eerste stap 
binnen een onderzoek naar doorwerking betreft een beleidsreconstructie: de analyse 
van het initiële beleid (De Lange, 1995: 55). In ons onderzoek is dat de Nota Land
schap. De neerslag van deze beleidsreconstructie is te vinden in hoofdstuk 4. Daarbij 
zijn de volgende onderzoeksvragen gehanteerd: 
Wat betreft de inrichtingsopgave: 

Hoe zijn de probleemdefinitie en de gekozen oplossingsrichting uit de Nota 
Landschap tot-stand-gekomen, en meer specifiek de beleidscategorieën Nationaal 
Landschapspatroon en Gebieden behoud en herstel bestaande landschapskwaliteit? 
Hoe heeft de Nota landschap, en meer specifiek de beleidscategorieën Nationaal 
Landschapspatroon en Gebieden behoud en herstel bestaande landschapskwaliteit, 
doorgewerkt in het Structuurschema Groene Ruimte? 

Wat betreft de stuuropgave: 
Bij wie lag het initiatief voor het opstellen van de Nota Landschap? 

- Wie werd bij het beleidsproces betrokken en hoe (netwerksamenstelling/active
ring)? Zijn dit achteraf beschouwd de meest betrokken actoren? 

- Was er overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting 
bij alle actoren? 

Wat betreft de planningsopgave: 
- Zijn de probleempercepties van verschillende actoren (gekoppeld aan hun ver

schillende belangen/invalshoeken) tot een samenhangend geheel gesmeed en hoe? 
Met andere woorden: hoe is op consensus aangestuurd; is sprake van gezamenlijke 
formulering van het (beleids)probleem? 

- Hoe heeft men gezocht naar het midden tussen een consistente/deugdelijke 
inrichting en een breed draagvlak? Is dat ook gelukt? 

- Is duidelijk aangegeven welke instrumenten/ regelgeving zal worden ingezet? 
Beantwoording van deze vragen is deels geschied op basis van interviews met de 
betrokken beleidmakers; deels gaat het om een (beargumenteerde) inschatting van 
de onderzoeksters. 

In de gebiedsstudies is in de eerste plaats gekeken naar de resultaten van de 
nageschakelde besluitvorming. Hierbij heeft het onderscheid in inrichtings-, stuur-
en planningsopgave vooral gefungeerd als ordenend principe. Centraal in de gebieds
studies staat de vraag of in de relevante plandocumenten sprake is van beleidsconfor-
miteit. De Lange (1993, 1995) maakt daarbij onderscheid in materiële en formele 
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(non)conformiteit. ' Van formele conformiteit is sprake indien in plannen en beleid 
van nageschakelde beleidsactoren dezelfde beleidsformuleringen en terminologie 
worden gebruikt als in het initiële beleid. Bij materiële conformiteit speelt alleen de 
inhoudelijke strekking van het rijksbeleid een rol' (ibid: 58). Uitgewerkt, zijn hierbij 
de volgende onderzoeksvragen van belang: 
1. Wordt er in de nageschakelde planvorming op enigerlei wijze verwezen naar de 

beleidscategorieën Nationaal Landschapspatroon en GBH-gebieden uit de Nota 
Landschap? Zo ja, op welke wijze en in welk verband? 

2. Is er voor de betreffende gebieden sprake van een beleid gericht op het behoud, 
herstel en/of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

3. Worden de gebiedscategorieën nader begrensd? 
4. Is er sprake van een duidelijke concretisering van het beleid in vergelijking met 

de Nota Landschap? 
5. Wordt aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter behoud, herstel 

en/of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk instrumentarium 
men denkt in te (kunnen) zetten ter uitvoering van de geformuleerde beleidslijnen? 

De uitkomst van doorwerking van de Nota Landschap in het handelen van de be
trokken actoren van nageschakelde bestuursniveaus werd opgevat als 'gedragsconfor-
miteit', een element uit de stuuropgave. Centraal hierbij staat de vraag: handelen de 
aangesproken actoren conform de initiële beleidsuitspraken (zoals neergelegd in de 
Nota Landschap)? Daartoe is volgens De Lange (1995: 60) een analyse van de 
dagelijkse besluitvorming door deze actoren nodig. 

6. Is er overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting 
bij alle actoren? In hoeverre is men het eens met de Nota Landschap? 

7. Waarom zijn beleidscategorieën uit de Nota Landschap wel of niet overgenomen? 
8. Heeft men zich het achterliggende gedachtengoed zo eigen gemaakt dat dit in 

de dagelijkse besluitvorming steeds wordt ingezet (indien relevant)? 
Een dergelijke diepgaande analyse is niet mogelijk binnen het bestek van dit 
onderzoek: met betrekking tot de gedragsconformiteit van de nageschakelde besluit
vorming geven de conclusies in dit verslag dus een indicatie, gebaseerd op interviews 
met betrokken actoren in het gebied. 
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3 Juridisch kader 

3.1 Inleiding 

In hoofdstuk 1 is aangegeven waarop het onderzoek zich zal richten. Ook zijn daar 
de keuzen aangegeven voor onderzoek naar vier regelingen: de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening, de Landinrichtingswet, de Regeling Landschapsverzorgingsbijdragen3 en 
de subsidiëring van landschapsplannen4. Deze regelingen worden allen al langere 
tijd toegepast. Voor dit onderzoek gaan we terug in de tijd tot ongeveer 1985: in 
dit jaar trad de gewijzigde Wet op de Ruimtelijke Ordening in werking en zo ook 
de Landinrichtingswet en de Regeling bijdragen landschapsbeleidsplannen. De 
Regeling bijdragen bos en landschapsbouw trad pas in 1988 in werking. Om de 
invloed van de Nota Landschap op de uitvoering van deze regelingen na te gaan is 
gekozen voor twee beleidscategorieën uit de Nota Landschap waarvoor dit onderzocht 
zal worden. Het betreft de beleidscategorieën 'Nationaal Landschapspatroon' en 
'Gebieden behoud en herstel van bestaande landschapskwaliteit'. 

In dit hoofdstuk worden eerst de beleidsvoornemens geschetst voor de twee beleids
categorieën zoals die in de Nota Landschap en in het Structuurschema Groene Ruimte 
zijn beschreven. Daarna staan de vier geselecteerde regelingen centraal. Per regeling 
wordt een korte algemene beschrijving gegeven waarin onder andere ook wordt 
ingegaan op de actoren die volgens de regelingen bij de uitvoering zijn betrokken. 
Ook wordt de potentiële betekenis van de desbetreffende regeling aangegeven voor 
de uitvoering van de Nota Landschap en het Structuurschema Groene Ruimte. 
Aanhangsel II gaat dieper in op de geselecteerde regelingen. 

3.2 Beleidsvoornemens voor de categorieën 'Nationaal landschap' en 
'Behoud en herstel van bestaande landschappelijke kwaliteit' 

3.2.1 Verhouding tussen Nota Landschap en Structuurschema Groene 
Ruimte 

De Nota Landschap en het Structuurschema Groene Ruimte zijn gelijktijdig in het 
najaar van 1992 uitgebracht. De Nota Landschap, heeft dan al de inspraakfase door
lopen en vormt de regeringsbeslissing van de Visie Landschap die in het voorjaar 
van 1991 verscheen. Het geeft de beleidsvoornemens van de regering voor het 
Nederlandse landschap aan en vormt daarmee een bouwsteen voor het Structuur
schema Groene Ruimte. 

Voortgevloeid uit de Regeling bijdragen bos en landschapsbouw, zie paragraaf 3.3.4. 

4De subsidiëring van landschapsplannen is geen officiële ministeriële regeling maar 
berust op wisselende regelgeving door de tijd heen, zie paragraaf 3.3.5. 
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Nationaal landschapspatroon 

Fig. 6 Bestaand Nationaal Landschapspatroon 

Dit structuurschema heeft tot doel voor de sectoren van het landelijk gebied 
geïntegreerd de nationale ruimtelijke beleidsvoornemens aan te geven. Binnen het 
richtinggevende beleidskader van de beleidsnota's op gebied van ruimte, milieu en 
water formuleert het Structuurschema Groene Ruimte aan de hand van de uit
gangspunten van de nota's op het gebied van landbouw, natuur, recreatie, land
inrichting en landschap de nieuwe beleidsvoornemens voor het landelijk gebied. Wat 
in het Structuurschema Groene Ruimte daarbij is aangegeven voor het landschap is 
gebaseerd op de Nota Landschap. Het Structuurschema Groene Ruimte doorloopt 
de procedure voor Planologische Kernbeslissingen en wordt pas in het najaar van 
1995 afgesloten. 
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Te ontwikkelen nationaal landschapspatroon 

Fig. 7 Te ontwikkelen Nationaal Landschapspatroon 

3.2.2 Beschrijving beleidscategorie Nationaal Landschapspatroon 

3.2.2.1 Volgens Nota Landschap 

Het Nationaal Landschapspatroon is een samenstel van een selectie van patronen en 
elementen van een zekere omvang die van nationale betekenis zijn of zullen worden 
voor de identiteit van het Nederlandse landschap (Nota Landschap: 95). Het gaat 
hierbij om bestaande en te ontwikkelen patronen en elementen. De bestaande patronen 
en elementen zijn geselecteerd op basis van hun betekenis voor de 'ondergrond' 
(water en reliëf) en de 'groene bovenlaag' (natuurgebieden, boscomplexen, 
cultuurhistorische patronen en elementen) van het landschap (fig. 6). De selectie van 
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de te ontwikkelen patronen en elementen is gebaseerd op nieuwe ontwikkelingen van 
natuurontwikkeling, bosaanleg en Grote groengebieden (fig. 7). 

3.2.2.2 Volgens Structuurschema Groene Ruimte 

In het Structuurschema Groene Ruimte wordt de planologische bescherming van de 
bestaande delen van het Nationaal Landschapspatroon nader uitgewerkt (Nota 
Landschap: 97). De ontwikkeling van de ontwerp-planologische kernbeslissing liep 
gelijk op met de ontwikkeling van de Nota Landschap. 

Allereerst werden in de ontwerp-planologische kernbeslissing (Ministerie LNV, 1992) 
de beleidsvoornemens voor duurzaam behoud en ontwikkeling voor het Nationaal 
landschaps overgenomen. In het ontwerp werd het Nationaal Landschapspatroon op 
kaart indicatief aangegeven. Dit betekende dat bij beslissingen over de noodzaak van 
ruimtelijke ingrepen waarvoor het Rijk (mede) de verantwoordelijkheid draagt en 
die kunnen leiden tot een aantasting van het Nationaal Landschapspatroon, er een 
zwaar gewicht moest worden toegekend aan het behoud; dit is zogenaamde 
planologische beschermingsformule. Bovendien werd de uitwerking van het Nationaal 
Landschapspatroon in de gebiedsvisies natuur, bos en landschap door het Rijk, in 
samenwerking met de provincies, aangegeven. Voor het behoud van de bestaande 
wezenlijke kenmerken werden andere overheden gevraagd dit nader uit te werken 
en de voorstellen uit de planologische gebiedsvisies in hun streek- en bestem
mingsplannen over te nemen. Voor het te ontwikkelen deel verzocht het rijk 
provincies en gemeenten de ruimtelijke ontwikkelingen af te stemmen op de 
kenmerken van het Nationaal Landschapspatroon. Hiervoor werd de mogelijke 
scheiding van stabiele en instabiele functies aangegeven. Bovendien verzocht het Rijk 
de gemeenten de gebiedsvisies ook door te laten werken in het milieu- en waterbeleid 
en in structuur en landschapsbeheersplannen. 

Tijdens de parlementaire behandeling van het Nationaal Landschapspatroon werd 
echter, door het indienen van moties5 gevraagd deze beleidscategorie te laten 
vervallen. Dit is door de regering overgenomen en verwerkt in deel 3a. Dit heeft tot 
gevolg dat de planologische beschermingsformule voor het Nationale Landschaps
patroon is vervallen en zo ook het verzoek aan andere overheden om de planologische 
bescherming over te nemen. Het Nationaal Landschapspatroon moet vorm gaan 
krijgen door middel van de inzet van landinrichting, toekomstige bosuitbreidingen 
en de landschappelijke inpassing / vormgeving van de Ecologische hoofdstructuur6. 

5De eerste motie is TK 1993-1994, 22 880, nr. 16 (Van Noord en Huys) en na 
antwoord van de minister (TK 1993-194, 22 880, nr. 30) is deze motie vervangen in 
door een tweede motie TK 22 880, nr. 31. 

6Uit: Reactie op de gewijzigde motie nr. 31 door Minister van Landbouw, 
Natuurbeheer en Visserij (TK 1993-1994, 22 880, nr. 33) 
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Figuur 8 Relatie tussen gbh-gebieden en de ehs 
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Ecologische hoofdstructuur 
Te ontwikkelen nationaal landschapspatroon 

~ w 

Fig. 9 Overlap tussen EHS en te ontwikkelen NLP 

De belangrijkste waarden van het Nationaal Landschapspatroon moeten worden 
beschermd tegen ruimtelijke ingrepen door planogische beschermingsformules die 
horen bij de Ecologische Hoofdstructuur, de Gebieden behoud en herstel bestaande 
landschapskwaliteit en Gebieden behoud karakteristieke openheid. Fig. 8 en 9 geven 
de overlap weer tussen respectievelijk de GBH-gebieden en de EHS en tussen de 
EHS en het te ontwikkelen Nationaal Landschapspatroon (NLP). Daarnaast is onder 
de beleidscategorie bos van het SGR aangegeven dat voor bosgebieden binnen het 
NLP wel de planologische beschermingsformule van toepassing is. 

Het instrument compensatiebeginsel is niet van toepassing op het Nationaal 
Landschapspatroon. Voor bosgebieden en landschappelijke beplantingen waarop de 
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Behoud en herstel bestaande landschapskwaliteit 
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Fig. 10 Ligging 'Gebieden Behoud en Herstel' 

Boswet van toepassing is, is het compensatiebeginsel wel van toepassing dus ook 
voor die gelegen zijn binnen het NLP. 

3.2.3 Beschrijving beleidscategorie 'Gebied behoud en herstel van 
bestaande landschappelijke kwaliteit 

3.2.3.1 Volgens Nota Landschap 

Als selectiecriteria voor 'gebied behoud en herstel van bestaande landschappelijke 
kwaliteit' worden genoemd cultuurhistorische (bijv. verkavelings- en nederzetting s -
patronen) en aardkundige waarden (reliëf, bodemstructuur en aardkundige processen) 
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en bijzondere landschappelijke overgangen. Fig. 10 geeft de ligging van deze 
gebieden weer. Voor deze gebieden staat centraal de instandhouding van landschap
pelijke kenmerken in hun onderlinge samenhang. Het realiseren hiervan is niet 
afhankelijk gesteld aan een termijn. Een continue inzet van daarvoor aangewezen 
instrumenten is hiervoor van belang. Een deel van de Gebieden behoud en herstel 
liggen binnen het Nationaal Landschapspatroon. In deze gebieden zijn ook de 
beleidsvoornemens en de instrumenten voor het behoud hiervan van toepassing. 

3.2.3.2 Volgens Structuurschema Groene Ruimte 

De Nota Landschap geeft aan dat het Structuurschema Groene Ruimte de nadere 
uitwerking geeft van de planologische bescherming van deze GBH's. In de ontwerp-
planologische kernbeslissing waren de beleidsvoornemens over behoud en herstel 
overgenomen en waren de gebieden behoud en herstel bestaande landschapskwaliteit 
op kaart aangegeven. Duidelijk werd gesteld dat geen ruimtelijke ingrepen en 
ontwikkelingen mogen plaatsvinden die cultuurhistorische waarden, de ruimtelijke 
samenhang, de schoonheid en/of de aardkundige waarden in deze gebieden aantasten. 
Alleen bij zwaarwegend maatschappelijk belang kan hiervan worden afgeweken. Van 
deze beleidsuitspraken werd aangegeven dat zij van wezenlijk belang zijn. Door 
middel van het opstellen van gebiedsvisies moet de begrenzing gaan plaatsvinden. 
De bescherming door andere overheden moest plaats gaan vinden met name door 
streek- en bestemmingsplan en deze manier van bescherming speelt voor deze 
categorie een grote rol. 
Tijdens de pkb-procedure is dit beleid gehandhaafd. Voor de bescherming van 
aardkundig waardevolle elementen en patronen zijn de provincies gevraagd deze in 
hun milieubeleidsplan aan te geven en te beschermen7. Op deze beleidscategorie is 
niet het instrument compensatiebeginsel van toepassing. Een verklaring hiervoor kan 
zijn dat het bij GBH's gaat om de bescherming van cultuurhistorische en aardkundige 
waarden. Als deze verloren zouden gaan (ondanks de planologische 
beschermingsformule) zouden deze niet elders te compenseren zijn. 

Van alle Waardevolle Cultuurlandschappen uit het structuurschema is gesteld dat het 
gebieden behoud en herstel van bestaande landschappelijke kwaliteit zijn. 

3.2.3.3 Voorlopige conclusies 

De Nota Landschap kent eigen doorwerkingsmogelijkheden via opstellen van gebieds
visies, het toepassen van regelgeving, het verstrekken van subsidies etc. Voor de 
planologische bescherming is de doorwerking echter afhankelijk van het 
Structuurschema Groene Ruimte. Het statusverschil tussen NLP en GBH zou kunnen 
leiden tot een verschil in doorwerking 

7Dit in tegenstelling tot wat in de ontwerp-planologische kernbeslissing was 
aangegeven nl. dat bescherming diende plaats te vinden door middel van de Wet op 
de Bodembescherming. 
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Bij de parlementaire behandeling van het Structuurschema Groene Ruimte is de 
directe planologische bescherming van beleidscategorie Nationaal Landschapspatroon 
vervallen. De beleidscategorie is voor deze bescherming afhankelijk gesteld van o.a. 
de beleidscategorie Gebieden behoud en herstel landschappelijke kwaliteit. Daarmee 
is een groot deel van de realisering/bescherming van het Nationaal Landschaps
patroon, dat binnen de Nota Landschap uitgebreid aan de orde is gesteld, afhankelijk 
gesteld aan de realisering van andere beleidscategorieën. 

3.3 Beschrijving van de regelgeving en hun betekenis voor de 
beleidscategorieën 

3.3.1 Inleiding 

In deze paragraaf wordt per geselecteerde regeling een algemene beschrijving gegeven 
van de doelstelling van de regeling, de instrumenten (o.a. planvormen, bijdragen) 
die een regeling aandraagt en de actoren die volgens de regeling zelf zijn belast met 
de uitvoering ervan. Daarnaast komt aan de orde het specifieke belang van de regeling 
voor de uitvoering van de landschapsbeleidsvoornemens volgens de Nota Landschap 
voor de geselecteerde beleidscategorieën. Het instrumentarium uit de regelingen is 
in de Nota Landschap gekoppeld aan de beleidscategorieën ter realisering daarvan. 
Daarbij moet wel worden bedacht dat het in dit onderzoek om bestaande regelgeving 
gaat met verschillende juridische instrumenten die elk hun eigen procedures moeten 
doorlopen. 

De Nota Landschap is echter niet het enige beleidsvoornemen waarin voor de uit
voering deze instrumenten aangedragen zijn. Er ontstaat daardoor een discrepantie 
tussen het tempo waarop en de tijdsintervallen waartussen beleidsvoornemens worden 
gepresenteerd enerzijds en het tempo waarin de verschillende procedures doorlopen 
worden anderzijds. Deze problematiek kan grote gevolgen hebben voor de door-
werkingsmogelijkheden. Een uitzondering vormt hierop een nieuw instrument dat 
speciaal in het leven wordt geroepen voor en afgestemd is op de realisering van een 
beleidsvoornemen. Dit is echter in dit onderzoek niet aan de orde. 

De beschrijvingen per regeling geven ook aan of in de Nota Landschap actoren 
rechtstreeks worden aangesproken op het uitvoeren van bepaalde taken voor het 
realiseren van de beleidscategorieën. 
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3.3.2 Wet op de Ruimtelijke Ordening en Besluit op de Ruimtelijke 
Ordening 

Betrokken actoren 
Bij de uitvoering van de Wet en het Besluit op de Ruimtelijke Ordening zijn actoren 
uit drie bestuurslagen betrokken. Afhankelijk van de bestuurslaag waarbinnen de 
planvorming plaatsvindt kunnen zij verschillende functies hebben: de planvormer, 
de planvaststeller, de partij voor overleg, de goedkeurder, de aanwijzer. Hieronder 
volgt kort voor de meest betrokken actoren welke functies op hen van toepassing 
zijn. 

De Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer is 
verantwoordelijk voor nationale ruimtelijke planvorming. Afhankelijk van het 
onderwerp van de planvorming deelt hij deze verantwoordelijkheid met andere 
ministers. Daarnaast kent de wet de Minister van VROM een aanwijzingsbevoegd
heid voor bestemmingsplannen toe. 

- Tijdens deze planvorming vindt overleg plaats met lagere overheden als provincies 
en gemeenten. De Eerste en Tweede Kamer vervullen de rol van planvaststeller: 
als laatste stap in de planologische kernbeslissingsprocedure moeten zij de PKB 
goedkeuren wil deze van kracht worden. 

- Gedeputeerde Staten is enerzijds de planvormer vanwege haar initiërende rol bij 
de totstandkoming van provinciale ruimtelijke planvorming. Anderzijds is zij de 
goedkeurder van bestemmingsplannen en kan zij op verzoek verklaringen van 
geen bezwaar verstrekken. Daarnaast is zij bevoegd tot het geven van een 
aanwijzing voor bestemmingsplannen. 

- Provinciale Staten heeft voor het streekplan de rol van planvaststeller en zij 
kunnen Gedeputeerde Staten een uitwerkingsbevoegdheid toekennen. Ook bij 
deze planvorming speelt overleg een rol, in dit geval met de betrokken gemeenten. 

- B. en W. spelen grote rol bij het opstellen van een structuurplan en bestem
mingsplan. In het kader van het bestemmingsplan kunnen zij voor een aantal 
aspecten vrijstelling verlenen. Tijdens de totstandkoming van zowel structuurplan 
als bestemmingsplan moeten B. en W. overleg plegen met andere gemeenten, 
diensten van rijk en provincie en waterschapsbesturen. Bovendien zijn zij 
verantwoordelijk voor de vergunningverlening op basis van het bestemmingsplan 
en kunnen zij in het kader van de handhaving eventueel bestuursdwang toepassen. 

- De gemeenteraad neemt de besluiten betreffende de vaststelling van een 
structuurplan en omtrent de voorbereiding, de vaststelling of de intrekking van 
een bestemmingsplan. 

- De Inspecteur van de Ruimtelijke Ordening vormt een intermediair tussen minister 
en lagere overheden en krijgt bericht van iedere vrijstelling op basis van bestem
mingsplan. 

- De burgers hebben tijdens de verschillende totstandkomingsprocedures recht op 
inspraak en kunnen eventueel beroep instellen bij de Afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State bij alle planvormen. 
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Betekenis voor de realisering van het landschapsbeleid 
De Nota Landschap geeft per landschapstype aandachtspunten voor de planvorming. 
Een mogelijkheid om deze te laten doorwerken bij bestemming inrichting en of beheer 
wordt aangegeven door het opstellen van landschapsstructuurplannen en 
landschapsbeleidsplannen. Het Nationaal Landschapspatroon ligt hoofdzakelijk in 
gebieden met groene en blauwe koers uit de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra 
(VINEX). Voor de inzet van de Wet op de Ruimtelijke Ordening in het kader van 
planologische beschermingsformules en doorwerking via streek en bestemmingsplan 
wordt hier verwezen naar paragrafen 3.2.2.2 en 3.2.3.2. 

In de Nota Landschap dicht het Rijk zichzelf een actieve rol toe bij de instandhouding 
en ontwikkeling van delen van het Nationaal Landschapspatroon. Rijk en provincie 
moeten een nadere uitwerking aan het Nationaal landschapspatroon gaan geven door 
het gezamelijk opstellen van Gebiedsvisies Natuur, Bos en Landschap. Heel algemeen 
vraagt het Rijk de andere overheden de realisering van het Nationaal Land
schapspatroon gezamelijk te bewerkstelligen. Voor de Gebieden behoud en herstel 
bestaande landschappelijke kwaliteiten worden niet direct actoren aangesproken. De 
Nota Landschap geeft verder aan dat het Rijk in het SGR weergeeft waar en in 
hoeverre er aan andere overheden wordt gevraagd om planologische bescherming 
van de beide beleidscategorieën. Hiervoor wordt weer verwezen naar de paragrafen 
3.2.2.2 en 3.2.3.2. 

De betekenis van de inzet van de Wet op de Ruimtelijke Ordening en met name de 
betekenis van het bestemmingsplan is grotendeels afhankelijk van de aanwezigheid 
van actuele bestemmingsplannen en de handhaving en de naleving daarvan. Er is in 
de praktijk sprake van verouderde plannen i.t.t. de toenemende dynamiek in het 
buitengebied. Uit onderzoek is ook gebleken dat gemeenten geen actief 
handhavingsbeleid voeren, geen actieve voorlichting en controle vindt doorgaans niet 
gestructureerd plaats. Het vergunningenbeleid is met name gericht op bouw
vergunningen i.p.v. aanlegvergunningen. Deze laatste groep is name ook van belang 
voor de bescherming van landschap (Bosch en Hanemayer, 1993). Door deze gang 
van zaken vindt er sluipenderwijs aantasting van het landschap plaats. 

3.3.3 Landinrichtingswet 

Sinds de inwerkingtreding van de Landinrichtingswet in 1985 hebben zich in het 
landinrichtingsbeleid wezenlijke ontwikkelingen voorgedaan. Het verschijnen van 
het Natuurbeleidsplan en het openbreken van menig landinrichtingsproject om aan 
de uitvoering van het NBP bij te dragen, heeft op deze ontwikkelingen een stempel 
gedrukt. De belangrijkste ontwikkelingen zijn de Nota Landinrichting in de jaren 
negentig, het m.e.r.-plichtig stellen van landinrichtingsprojecten, de Decentralisatie 
Impuls en de Herijking Landinrichting. 
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Nota Landinrichting in de jaren negentig 
In 1992 verscheen de Nota Landinrichting in de jaren negentig. Hierin werden, 
vanwege het veranderend (natuur)beleid, veranderingen in de procedure van een 
landinrichtingswet aangegeven en werden, binnen het kader van de huidige Land
inrichtingswet, nieuwe vormen van landinrichting aangedragen. 

Bij de start van de voorbereiding is nu sprake van een plaatsing op het voor
bereidingsschema in twee stap: eerst het voornemen ertoe en een jaar later de 
feitelijke plaatsing. In dat tussenliggende jaar moet een Projectnota worden opgesteld. 
Hierin worden de overwegingen tot landinrichting, de uitgangspunten en de gebieds
specifieke doelstellingen aangegeven. Bovendien wordt ingegaan op de ruimtelijke 
functies van een gebied. Deze Projectnota vervangt de deeladviezen. 

Daarnaast brengt de Nota Landinrichting in de jaren negentig de mogelijkheid om 
bepaalde planonderdelen in vervroegde uitvoering te nemen, nl. al tijdens de 
voorbereidingsfase. De uitvoering hiervan is wel aan strikte voorwaarden gebonden. 
Naast de ruilverkaveling bij overeenkomst is nu ook sprake van de mogelijkheid van 
herinrichting met een administratief karakter. Ook hier gaat het om uitruil van 
gronden in een gebied waar de natte en droge infrastructuur voldoende zijn. De uitruil 
staat echter in het teken van het realisering van doeleinden met een niet-agrarisch 
karakter. Een andere vorm van landinrichting die hier is geïntroduceerd is de 
herinrichting met bijzondere doelstelling. De realisatie van één hoofddoel staat 
voorop. Dit moet gerealiseerd gaan worden door middel van gronduitruil en ver
werving in een ruim begrensd gebied (Ministerie LNV, 1994; Van den Brink, 1996). 

M.e.r.-plicht voor landinrichtingsprojecten 
In 1994 is de m.e.r.-plicht voor bepaalde landinrichtingsvormen inwerking getreden: 
ruilverkaveling, herinrichting en ingrijpende planwijzigingen binnen deze vormen. 
Voor andere landinrichtingsvormen geldt de m.e.r.-plicht niet. Er heeft vervolgens 
een integratie van de procedures van de landinrichting met de m.e.r. plaatsgevonden. 
In het Voorontwerp landinrichtingsplan dat nu tevens als Milieu effect rapport fun
geert, worden nu ook de verschillende alternatieven van inrichtingsmogelijkheden 
van een landinrichtingsgebied geschetst. De Landinrichtingscommissie spreekt 
vervolgens hierover een voorkeur uit (La Chapelle, 1994). 

Decentralisatie Impuls 
In het kader van de Decentralisatie Impuls worden een aantal taken en verantwoor
delijkheden van het rijk in het kader van landinrichting overgedragen naar de 
provincie. De provincie krijgt hierdoor de bestuurlijke aansturing over de beleidsuit
voering, de grondverwerving en het afsluiten van overeenkomsten in het kader van 
agrarisch natuurbeheer. 

Provincies stellen gezamelijk het interprovinciaal meerjarenplan op. De Kaderbrief 
vanuit het Rijk geeft hiervoor beleidsinhoudelijk richtlijnen en geeft ook het 
beschikbare budget voor landinrichting aan. Dit meerjarenprogramma, waarin o.a. 
ook de planning van landinrichtingsprojecten aan de orde komt, vervangt het 
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voorbereidingsschema. Ook is overeengekomen dat een Landelijk Overleg Platform 
(LOP) de CLC gaat vervangen. Dit LOP is samengesteld uit vertegenwoordigers van 
overheden en maatschappelijk organisaties. Een ander gevolg van de Dl is de 
totstandkoming van de Dienst Landinrichting en Beheer Landbouwgronden. Deze 
gemeenschappelijke uitvoeringsdienst, die moet gaan verzelfstandigen, blijft de 
secretariaatsfunctie van landinrichtingscommissies voeren. In het voorjaar van 1994 
is het Groenfonds opgericht met het doel van bundeling van (groene) financierings
stromen. Dit zijn financiële bijdragen vanuit bijvoorbeeld Rijk maar ook sponsor
gelden kunnen het fonds vullen. Het Groenfonds vervult alleen een bancaire functie 
(Van den Brink, 1996). 

Herijking Landinrichting 
In het kader van de evaluatie van de Landinrichtingswet is in 1996 het rapport 
Herijking landinrichting eerste fase verschenen. De toenemende concurrentie van 
vormen van landgebruik en veranderingen binnen functies in het landelijk gebied 
geeft aan dat er behoefte is aan het vergroten van de grondmobiliteit. Een andere 
inzet van landinrichting is daarom wenselijk: breder, flexibeler, sneller, meer 
betrokkenheid. Bij verbreding moet er worden gedacht aan de vergroting van het 
toepassingsbereik: meer gebiedsgericht beleid met integratie van o.a. milieu, water 
en plattelandsontwikkeling. Een te grote verbreding kan echter de snelheid negatief 
beïnvloeden. 

In het kader van flexibiliseren wordt gesteld dat binnen landinrichting niet meer moet 
worden gestreefd naar einddoelplanning. Er moet meer sprake zijn van een soort 
continu proces met de mogelijkheid van deeloplossingen. Echter het globale karakter 
van plannen staat haaks op een zo groot mogelijke rechtszekerheid voor 
eigenaren/gebruikers. Voor hen is een zo groot mogelijke duidelijkheid op perceels
niveau belangrijk. 

Het versnellen van het landinrichtingsproces is van belang om de dynamiek van de 
grondmobiliteit te vergroten. Door een bijvoorbeeld goede afstemming met andere 
procedures (o.a. in het kader van de ruimtelijke ordening, milieu, tracéaanduidingen) 
of het werken met deeloplossingen kan er aan snelheid gewonnen worden. 

Landinrichting heeft nog steeds het imago van voornamelijk belangenbehartiging voor 
de landbouw en van een traag verloop. Het is dus van belang om dit imago te 
veranderen. Dit kan o.a. door de betrokkenheid van de streek te vergroten. De 
gewenste vormen van communicatie zouden daarom afgestemd moeten worden op 
streek en situatie. Betrokkenheid kan ook vergroot worden door juist vervroegde 
uitvoering van bepaalde planonderdelen na te streven. De streek wordt daardoor al 
in een vroeg stadium bewust de landinrichting gaande is. 

Het rapport brengt, op basis van interviews met overheden en verschillende 
organisaties, een groot aantal suggesties voor veranderingen van werkwijze. Een groot 
deel hiervan kan door wijziging van gedrag worden gerealiseerd, voor andere sugges
ties is wijziging van de Landinrichtingswet noodzakelijk (Ministerie LNV, 1996). 
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Betrokken actoren 
Bij de uitvoering van de Landinrichtingswet zijn actoren uit de drie bestuurlagen ook. 
speciale landinrichtingsactoren betrokken: de Centrale Landinrichtingscommissie 
(CLC) en de Landinrichtingscommissie (LC). 
- Een groot aantal actoren kan herinrichting en ruilverkaveling aanvragen: de 

Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, provincies, gemeenten, water
schappen en lichamen als bedoeld in artikel 134 van de Grondwet8, verenigingen 
met volledige rechtsbevoegdheid en stichtingen die belangen behartigen welke 
door landinrichting kunnen worden gediend en natuurlijke en rechtspersonen die 
gezamelijk ten minste 30% van de oppervlakte van het in te richten gebied in 
eigendom dan wel gebruik hebben. 

- De minister speelt bij ruilverkaveling en herinrichting een rol bij het plaatsen van 
projecten op het voorbereidingsschema. 

- De CLC adviseert over de beoordeling van de noodzaak van specifieke landinrich
tingsprojecten en speelt een rol bij de vaststellen van landinrichtingsprogramma 
en/of landinrichtingsplan. Daarnaast moet zij op verzoek of kan zij uit eigen 
beweging adviseren over landinrichtingsaangelegenheden. Bij de uitvoering van 
de wet wordt de CLC bijgestaan door de Landinrichtingsdienst9. In de CLC zijn 
verschillende belangenorganisaties op het gebied van land-, tuin, bosbouw, natuur 
en landschap, recreatie en vakbeweging vertegenwoordigd10. 

- De provincie is met name van belang in de totstandkomingsfase van landinrich
tingsprogramma en/of landinrichtingplan; provinciale staten stellen het programma 
vast en gedeputeerde staten stellen het plan vast. De provincie speelt ook een 
belangrijke rol bij het besluit tot landinrichting. Bij herinrichting nemen 
provinciale staten het besluit tot herinrichting, bij ruilverkaveling nemen zij het 
besluit dat er een stemming gehouden zal gaan worden die leidt tot een besluit 
over ruilverkaveling. 
Gedeputeerde staten stellen ook een landinrichtingscommissie per project in. In 
de LC zijn verschillende belangen uit het gebied vertegenwoordigd. 

- De LC is verantwoordelijk voor het opstellen van het landinrichtingsprogramma 
en/of landinrichtingsplan en is belast met de uitvoering van landinrichting. 

Bij aanpassingsinrichting spelen de genoemde actoren een gelijksoortige rol. Alleen 
het verzoek om inrichting wordt gedaan door het bevoegde orgaan dat is belast met 
de uitvoering van het infrastructurele werk. Ook hier nemen gedeputeerde staten het 
besluit tot aanpassingsinrichting en stellen het aanpassingsplan vast. Bij 
ruilverkaveling bij overeenkomst zijn de eigenaren de voornaamste actoren. 

8Volgens artikel 134 van de Grondwet zijn die openbare lichamen voor beroep of 
bedrijf en andere openbare lichamen. 

9Per 1 januari 1995 is de naam van de dienst veranderd in Dienst Landinrichting 
en Beheer Landbouwgronden (LBL). 

!0Besluit van 23 september 1985, Stb. 524, houdende aanwijzing van organisaties, 
die vertegenwoordigd worden in de Centrale Landinrichtingscommissie. 
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Betekenis voor de realisering van het landschapsbeleid 
De Nota Landschap stelt dat landinrichting een bijdrage kan leveren aan het instand
houden en ontwikkelen van het Nationaal Landschapspatroon. Met name voor de 
ontwikkeling van nieuwe patronen kan het planningsconcept van de cascobenadering 
worden toegepast binnen de landinrichting. Bij de inrichting gaat het om de inpassing 
van bestaande delen en nieuw te ontwikkelen delen. Het betreft hier elementen van 
de eerste categorie uit de EBO-nota". In het SGR is een PKB-kaart opgenomen 
die de toepassingsmogelijkheden van landinrichting in de diverse gebieden weergeeft. 
De instandhouding en ontwikkeling van het Nationaal Landschapspatroon geldt als 
criterium voor het in voorbereiding nemen van landinrichtingsprojecten. 

Ook GBH-gebieden komen in aanmerking voor landinrichting, met name daar waar 
de identiteit van het landschap versterking behoeft. Aanpassingen in lopende projecten 
behoren tot de mogelijkheden maar dit kan alleen op vrijwillige basis plaatsvinden 
in overleg met de betrokken landinrichtingscommissie. 

Eén van de maatregelen die voor de planperiode is aangegeven, is het uitvoeren van 
een analyse naar de doorwerkingsmogelijkheden van de nieuwe landschapbeleids
voornemens en de wenselijkheid ervan binnen lopende landinrichtingsprojecten. 
Algemeen gesproken kan er doorwerking van beleidsvoornemens plaatsvinden in de 
planvorming tot en met de Richtlijnen voor het Plan van Toedeling. Daarna is er 
eigenlijk geen sprake meer van mogelijke doorwerking. Dit wil niet zeggen dat er 
dan geen zaken meer ten gunste van landschap gerealiseerd kunnen worden. Het gaat 
echter dan alleen om dingen die gunste van het landschap kunnen worden gerealiseerd 
in algemene zin voor de landschapskwaliteit die niet gerelateerd zijn aan bepaalde 
beleidsvoornemens. Doorwerking in de planvorming geeft echter geen garantie dat 
het ook zo daadwerkelijk wordt uitgevoerd. 

In de beschrijving van het project 'Doorwerking Nota Landschap in Landinrich
ting'(opgesteld door de Directies LD en NBLF, december 1994) is aangegeven dat 
in het kader van landinrichting in GBH-gebieden goed maatregelen getroffen kunnen 
worden voor het behoud en herstel. Alle categorieën uit de EBO-nota'2 zijn hier 
aan de orde. 

1 'Nota betreffende de regeling van eigendom, beheer en onderhoud van natuur-, bos 
en beplantingselementen in landinrichting, vastgesteld door de Centrale 
Landinrichtingscommissie dd. 26 juni 1992. Deze nota maakt onderscheid in vier 
categorieën van elementen voor het onderbrengen van eigendom, beheer en onderhoud 
van deze elementen: 
I. elementen van nationaal belang; II. elementen van regionaal en lokaal belang; III. 
elementen samenhangend met het stelsel van wegen, paden en waterlopen; IV. elementen 
die voor toedeling aan particulieren in aanmerking komen. 

nZie noot 11. 
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Voor landinrichting is per jaar tot het jaar 2000 20 miljoen gereserveerd. Dit is het 
bedrag dat gemiddeld per jaar in landinrichting aan landschappelijke voorzieningen 
wordt besteed. Dit betreft niet alleen inrichting maar ook grondverwerving. Dit levert 
ongeveer de realisatie van 450 hectare bos en landschappelijke beplantingen op. 

In de nota Landschap is aangegeven dat met betrokken landinrichtingscommissies 
overleg zal plaatsvinden over de mogelijkheid en wenselijkheid van het aanpassen 
van lopende projecten aan de nieuwe landschapsbeleidsvoornemens. 

3.3.4 Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage 

Het doel van de Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage (LVZ) is het verstrekken 
van een financiële bijdrage voor de aanleg van beplantingen op gronden in eigendom 
van gemeenten en particulieren (Brokke, 1995). Er wordt onderscheid gemaakt tussen 
twee soorten beplantingen: landschappelijke beplantingen en erfbeplantingen. Een 
landschappelijke beplanting is 'een in principe buiten de bebouwde kom gelegen met 
bomen en struiken beplant terrein, met een minimale en een maximale oppervlakte. 
Erfbeplanting zijn 'bomen en struiken op, het meestal in het bestemmingsplan vastge
legde, bouwkavels in het buitengebied'. 

Betrokken actoren 
- De aanvrager van de bijdrage: de eigenaar: dit is een particuliere eigenaar of een 

gemeente; eigenaren kunnen in bundeling een aanvraag indienen. 
- De beoordelaar en de toekenner van de bijdrage: de Stichting Landschapsbeheer 

Nederland. Achter de schermen speelt het ministerie van landbouw, natuurbeheer 
en visserij hierbij een rol door het geven van richtlijnen voor de voorwaarden. 

- De controleur: de Stichting Landschapsbeheer Nederland. 

Betekenis voor de realisering van het landschapsbeleid 
Voor de realisering van bestaande, te behouden delen, van het Nationaal Landschaps
patroon worden twee instrumenten uit de Regeling bijdragen bos en landschapsbouw 
aangedragen: het toekennen van een bijdrage voor duurzaam beheer van bos en het 
toekennen van een bijdrage voor de aanleg van bos. De eerstgenoemde bijdrage is 
inmiddels opgenomen in de Regeling functiebeloning bos en natuurterreinen. Deze 
regeling valt buiten het onderzoek. De aanleg van bos speelt ook een grote rol bij 
de ontwikkeling van nieuwe delen van het Nationaal Landschapspatroon. 

Daarnaast is er sprake van de toepassing van de Bijdrage landschapsverzorging voor 
de te ontwikkelen delen van het Nationale Landschapspatroon en voor de Gebieden 
behoud en herstel. Volgens de Nota Landschap (: 139) gaat het hier om een bestaand 
onderdeel van de Regeling bijdragen bos en landschapsbouw en is bedoeld voor de 
subsidiëring van de aanleg van landschappelijke voorzieningen door anderen dan het 
Rijk, met name om de aanleg van landschappelijke elementen. De LVZ is van 
toepassing in gebieden met een nationale landschappelijke betekenis: dit zijn gebieden 
die vallen binnen het Nationaal landschapspatroon of gebieden behoud en herstel 
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bestaande landschappelijke kwaliteit etc. Het werkingsgebied van de LVZ is op een 
kaart aangegeven. Het Rijk heeft deze gebieden aangegeven. 
De aanleg van landschappelijke voorzieningen volgens deze bijdrage wordt gekoppeld 
aan de daadwerkelijke uitvoering van (gesubsidieerde) landschapsplannen. Hiervoor 
is in de jaren 1993 tot 2000 per jaar 1,9 miljoen gulden gereserveerd, in het jaar 2000 
1,3 miljoen. Dit betreft de kosten van de aanleg van circa 150 hectare 
landschappelijke elementen. Eventueel kan, als onderdeel daarvan, er sprake zijn van 
medefinanciering van de grondverwerving. De financiële bijdragen voor land
schapsplannen valt hier echter ook onder. 

In de Nota Landschap worden geen actoren expliciet aangesproken maar indirect de 
actoren die betrokken zijn bij de uitvoering van de Regeling Landschapsverzor-
gingsbijdrage. 

3.3.5 De subsidiëring van landschapsplannen 

Het landschapsplan heeft een tweeledige doelstelling. Ten eerste geeft het de 
mogelijkheid van doorwerking van de beleidsvoornemens op Rijksniveau en provin
ciaal niveau op het gebied van natuur en landschap naar regionaal (landschaps
structuurplan) en gemeentelijk (landschapsbeleidsplan) niveau. Deze plannen kunnen 
daarbij, voor wat natuur en landschap betreft, kaderstellend zijn bij de totstandkoming 
van streek- en bestemmingsplannen. Ten tweede kunnen zij fungeren als 
toetsingskader bij het verlenen van vergunningen in het kader van bestemmingsplan 
of kapverordening of bij het verlenen van subsidies op het terrein van natuur en 
landschap. Het gemeentelijke landschapsbeleidsplan kent daarbij nog een extra 
dimensie, namelijk het weergeven van concrete beheersmaatregelen waarmee het 
voorgenomen beleid kan worden uitgevoerd. 

Betrokken actoren 
Bij de verlening van bijdragen door de tijd heen kunnen drie groepen van actoren 
onderscheiden worden: 
- De beoordelaar van de bijdrage-aanvraag en bijdrage verstrekker: de directeur van 

Staatsbosbeheer, de Minister van Landbouw (, Natuurbeheer,) en Visserij en de 
Stichting LONL. 

- De aanvrager van de bijdrage: de gemeente in het geval van een landschapsbeleids
plan, het bestuur van provincie of een samenwerkingsverband volgens de Wet 
gemeenschappelijke regelingen bij een landschapsstructuurplan. 

- De opsteller van het landschapsplan: dit varieert per regeling van 'een deskundig 
bureau', 'een derde', 'een bureau aangesloten bij BNTL' tot 'een bureau waarbij 
ten minste één tuin- en landschapsarchitect werkzaam is, die ingevolge de Wet 
op de Architectentitel (Stb. 1987, 347) is ingeschreven in het Architectenregister' 
en die actief participeert in de opstelling van het landschapsplan'. 

Een consequentie van het aanvragen van een bijdrage is dat het landsschapsplan altijd 
door een onafhankelijke derde (adviesbureau met bepaalde kwaliteiten) moet worden 
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opgesteld. Vanwege mogelijke overlap van verschillende Financieringsstromen is voor 
deze constructie gekozen i.p.v. de mogelijkheid gemeenten een dergelijk plan zelf 
kunnen opstellen en daarvoor subsidie kunnen ontvangen. 

Betekenis voor de realisering van het landschapsbeleid 
De subsidiëring van landschapsplannen is als instrument aangegeven voor het 
realiseren van generieke voorgenomen beleid van de Nota Landschap. Als zodanig 
is het dus ook inzetbaar als instrument bij de twee geselecteerde beleidscategorieën. 
Daarnaast wordt het landschapsplan aangegeven als basis voor de aanleg van 
landschappelijke beplanting voor de ontwikkeling van delen van het Nationaal 
Landschapspatroon. 

De Stichting LONL verstrekt sinds 1 januari 1992 namens het ministerie van 
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij de subsidies voor landschapsbeleidsplannen en 
landschapsstructuurplannen. In overleg met de Stichting LONL zal er een planning 
worden opgesteld zodat er financiële ruimte is gereserveerd voor het verlenen van 
bijdragen voor het opstellen van ongeveer 25 landschapsstructuurplannen en ongeveer 
140 landschapsbeleidsplannen tot het jaar 2000. De financiële bijdrage van het 
ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij valt onder de post 'bijdrage land
schapsverzorging'. 

Het aantal gesubsidieerde landschapsplannen vormt één van de onderdelen waarop 
de inzet het instrumentarium voor het realiseren van de Nota Landschap getoetst gaat 
worden. Dit vormt een onderdeel van de algehele evaluatie van het landschapsbeleid 
die aan het einde van de planperiode (2000) uitgevoerd zal gaan worden. 
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4 Beleidsreconstructie 

Het beste beleid is een mix van stroop en azijn. 
Bij het landschapsbeleid ontbrak het aan stroop ' 

4.1 Inleiding 

De totstandkoming van de Nota Landschap kan als één lang planningsproces worden 
gezien met daarin twee condensatiepunten: de Visie Landschap en de Nota Landschap. 
Allereerst wordt voor de algehele lijn een chronologisch overzicht gegeven van de 
belangrijkste elementen in het totstandkomingsproces (zie tabel I). Vervolgens worden 
voor zowel de Visie Landschap als de Nota Landschap de context, de inrichtings-
opgave, de stuuropgave en de planningsopgave beschreven, op grond van de in 
hoofdstuk 2 beschreven onderzoeksvragen. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met 
conclusies. 

4.2 Chronologisch overzicht 

Aanleiding 
In 1977 verscheen de eerste Visie Landschapsbouw. De functie van deze visie was 
het verschaffen van een richtlijn aan de gedetacheerde landschapsarchitecten in de 
provincie. De algemene boodschap van de Visie was om zoveel mogelijk te proberen 
de veranderingsprocessen in het landelijk gebied in te passen in de bestaande 
landschapsstructuur. Na verloop van tijd kwamen, met name uit de zandgebieden, 
signalen dat deze manier van werken voor het landschap niet goed uitpakte. Met name 
de ontwikkelingen in de landbouw leidden tot een steeds verdergaande aantasting 
van de landschappelijke kwaliteit. De zogenaamde 'dekzandstudies' (voor het 
overzicht zie: Kerkstra en Vrijlandt, 1988) brachten dit uitgebreid onder de 
aandacht.Er was duidelijk behoefte aan een nieuwe strategie voor de betrokken 
landschapsarchitecten en daarmee een behoefte voor een nieuwe Visie Landschaps
bouw. 

Start Visie Landschap 
De start van de nieuwe Visie Landschapsbouw 1988 vond vanaf ongeveer 1986 plaats 
door discussiebijeenkomsten binnen de afdeling landschapsarchitectuur. Dit werd 
ondersteund door een klankbordgroep. Het doel van de nieuwe Visie was om voor 
elk landschapstype een soort toekomstverkenning op te stellen; vergelijkbaar met 
de bestaande landschapsstructuurplannen, maar dan op een hoger niveau. Het 
ambitieniveau was aanvankelijk dus hoog (Schrijfgroep Visie Landschapsbouw 88, 
1987). 
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Tabel I Tijdsbalk totstandkoming Visie en Nota Landschap 

1977 Visie Landschapsbouw 

1988 Dek/.andstudies (Kerkstra en Vrijlandt, red.) 

1988 Visie Landschapsbouw 88 

1988 Plan Ooievaar 

1988 Vierde Nota Ruimtelijke Ordening 

1988-89 Schrijfgrocp Visie Landschap 

1989 Natuurbeleidsplan 

1990 Vierde Nota Ruimtelijke Ordening Extra 

1991 Visie Landschap 

1991 Advie/.en en commentaren op de Visie Landschap 

1992 Nota Landschap (regeringsbeslissing) 

1992 Structuurschema Groene Ruimte, ontwerp-pkb 

1992 Werkplan uitvoering Nota Landschap 

1993 Rondje langs de consulenten 

1994 Doorwerking Nota Landschap 

Ministerie L&V 

Dir. Bos- en Landschapsbouw 

Dir. Bos- en Landschapsbouw 

div. auteurs 

Ministerie VROM 

Ministerie LNV 

Ministerie LNV 

Ministerie VROM 

Ministerie LNV 

diverse organisaties 

Ministerie LNV 

Ministerie LNV, VROM 

Ministerie LNV, LLSG 

Ministerie LNV, LLSG 

Ministerie LNV, LLSG 

Schrijfgroep Visie Landschap periode 88-89 
Vanaf ongeveer 1988 werd er daadwerkelijk aan de Visie Landschap geschreven. 
Teksten werden voorgelegd aan een forum van consulenten Bos en Landschapsbouw. 
In deze periode is het landschapsbeleid ook tijdelijk ondergebracht geweest bij het 
NBP dat in die tijd opgesteld werd. Uiteindelijk is deze koppeling niet doorgegaan. 
Een kleine groep verrichtte het uiteindelijke schrijfwerk voor de Visie Landschap 
en de onderhandelingen over de teksten binnen het ministerie van LNV. Buiten het 
ministerie van LNV werd overlegd met de RPD. 

Presentatie Visie Landschap 
De Visie Landschap werd in het voorjaar van 1991 gepresenteerd als beleidsvoor
nemen. Verschillende adviesorganisaties werd om advies gevraagd. Op 12 juni vond 
er een symposium over de Visie Landschap plaats13. 

Advisering 
Verschillende adviesorganen en instanties hebben een advies uitgebracht over de Visie 
Landschap. Deze reacties zijn gebundeld (bundel met adviezen en commentaren op 
de Visie Landschap). De voor dit onderzoek meest belangrijke reacties betreffen die 
van de (toenmalige) Natuurbeschermingsraad (1991), de Raad voor Advies voor de 
Ruimtelijke Ordening (1991), de Voorlopige Adviesraad voor de Openluchtrecreatie 
(1991), het IPO (1991), het LONL, en het Landbouwschap. 

De voornaamste punten van kritiek, in vogelvlucht, waren de scheiding van land
schapsontwikkeling (in de Visie) en landschapsbehoud (in het NBP) en daarmee ook 

13 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, Directie Bos- en 
Landschapsbouw, Visie op landschap : verslag van het symposium op 12 juni 1991, 
Den Haag, 1991. 
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de afwezigheid van aandacht voor cultuurhistorie, het ontbreken van een toe
komstgerichte visie, de scheidingsgedachte van het casco-concept en onduidelijkheid 
over status en rol van andere overheden bij de realisering ervan. De kritiek over het 
ontbreken van een toekomstgerichte visie had met name betrekking op het ontbreken 
van een kaartbeeld. 

Projectgroep Nota Landschap 
De Visie Landschap moest worden omgewerkt tot een volwaardige beleidsnota (met 
dezelfde impact als het NBP). Er volgden uitgebreide aanpassingen, er vonden vele 
interne en externe discussies plaats (voornamelijk met de RPD) en andere ministeries 
werd om commentaar gevraagd. Hierop reageerden het Ministerie van Economische 
Zaken en het Ministerie van Financiën naar aanleiding van de financiële paragraaf. 
Er moest afstemming plaats vinden met het SGR, Nota Landinrichting in de jaren 
negentig en de uitvoering van het NBP. Ook het ministerie van Defensie heeft 
gereageerd (had geen problemen), het ministerie van Binnenlandse Zaken heeft een 
passage over decentralisatie ingebracht. Of het ministerie van Verkeer en Waterstaat 
een reactie heeft gegeven, is onduidelijk. 

Presentatie Nota Landschap 
De presentatie van de Nota Landschap vond gelijktijdig plaats met de presentatie 
van het Structuurschema Groene Ruimte (deel 1 ) en het beleidsvoornemen Landinrich
ting in de jaren negentig. Er werden daarom geen aparte informatiebijeenkomsten 
georganiseerd. De Nota Landschap is ook niet apart behandeld in de Tweede Kamer: 
samen met SGR, Nota Landinrichting en de Nota Kiezen voor Recreatie werd de Nota 
Landschap behandeld in de vaste Kamercommissie. 

4.3 De Visie Landschap 

'Het werd een slepend proces ' 

In het volgende is het verloop per opgave (inrichtings-, stuur- en planningsopgave) 
geschetst. In fig. 11 is het schema uit paragraaf 2.2 toegepast voor de Visie en 
de Nota Landschap. 

De complexiteit van een planningsproces is echter zodanig dat bij een beschrijving 
de wisselwerking tussen de verschillende opgaven moeilijk in beeld kan worden 
gebracht. In de praktijk verlopen alle drie de opgaven namelijk gelijktijdig, waarbij 
soms de inrichtingsopgave het verdere verloop van de stuuropgave structureert (als 
bijvoorbeeld de probleemafbakening de betrokkenheid van verschillende actoren 
stuurt); soms structureert de stuuropgave het vervolg van de inrichtingsopgave (als 
bijvoorbeeld het netwerk van actoren wordt uitgebreid en daarmee de alternatieve 
oplossingen worden uitgebreid). 
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Probleem 
Inrichtingsopgave 
• 4 

Planningsopgave 

T f • 

Oplossing 

Nota Landschap 

Stuuropgave 
Conflict • Consensus 

3 

Fig. ] 1 Planningsopgave Visie en Nota Landschap 

Belangrijke elementen uit de context van de Visie Landschap waren: 
- De ontwikkelingen in het landschap zelf, met name de ontwikkelingen in het 

landschap van de zandgebieden. De reeds eerder genoemde studie van Kerkstra 
en Vrijlandt (19^8) gaf met name een discrepantie aan tussen wat er in land-
inrichtingsplannen werd voorgenomen en wat er in de praktijk werd gerealiseerd. 

- De historisch gegroeide scheiding op beleidsniveau tussen landschapsbehoud en 
landschapsontwikkeling speelde een rol. Landschapsbehoud is ondergebracht bij 
het natuurbehoudsbeleid en omvat daarbinnen met name de component van 
behoud van cultuurhistorische waarden. Vanaf de dertiger jaren was er reeds 
sprake van een kille relatie tussen landschapsbouw en natuurbescherming als 
gevolg van verschillende visies op de werkgelegenheidsprojecten uit die tijd. In 
het verlengde van deze scheiding waren ook de taken van landschapsbouwer 
langzaam maar zeker verschoven.' van beplantingsdeskundige naar integrale 
landschapsontwerper (Schrijfgroep Visie Landschapsbouw '88, 1987). 

- In algemene zin hebben alle reorganisaties, volgend op de overgang van CRM 
naar Landbouw (zie ook rapport Commissie Kroes), en de uitkleding van het 
apparaat van Staatsbosbeheer het beleidsterrein landschap niet veel goed gedaan. 
Bij de eerste reorganisatie binnen LNV vond een scheiding van beleid en uitvoe
ring plaats, directie Bos en Landschapsbouw en directie NMF: hierdoor bleven 
landschapbouw en landschapsbehoud gescheiden. Landschap had een zwakke 
positie binnen LNV: er was slechts een beperkte voedingsbodem en de nadruk 
lag op het beleid voor de Randstad. De scheiding tussen beleid en beheer is 
volgens een van de respondenten de belangrijkste oorzaak voor de matige ont
wikkeling van het beleidsterrein 'landschap'. Landschap werd meer als instrument 
gezien, niet als beleidsentiteit. 

- De ontwikkelingen op aanverwante beleidsterreinen gingen snel. Van de totstand
koming van plan Ooievaar ging een belangrijke impuls richting natuurontwikke
ling uit: 'We kunnen natuur ook maken'. In het verlengde daarvan weer meer 
aandacht voor landschapsontwikkeling als integrerend kader. Door de ervaringen 
met landschapsstructuurplannen was het dienstvak Landschapsbouw van 
Staatsbosbeheer tot de conclusie gekomen dat ontwerpen voor gebieden op 
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regionale schaal een heel krachtig instrument was. Men wilde daar ook binnen 
LNV meer aandacht voor krijgen; echter vanuit de top van het ministerie werd 
dit in eerste instantie sterk tegengewerkt. Daarnaast zijn ook de totstandkoming 
van de Vierde Nota Ruimtelijke Ordening/ Vierde Nota Ruimtelijke Ordening 
Extra (VINO/VINEX) en van het NBP van belang geweest. Vanuit het Ministerie 
van VROM werd een gevoel van competitie ervaren ten aanzien van de 
zeggenschap over de ruimtelijke ontwikkeling. Het Natuurbeleidsplan is van grote 
invloed op het beleidsterrein landschap. In het NBP werd o.a. het landschapsbe-
houdsbeleid gepresenteerd. Omdat de ambtelijke en politieke top van het 
ministerie volgens een van de respondenten geen behoefte leken te hebben aan 
noch de Visie/Nota Landschap, noch aan het NBP, werd het tussen beide plannen 
een strijd van de sterkste. 

4.3.1 De inrichtingsopgave 

Probleem 
De voortschrijdende afname van landschappelijke kwaliteit moest tot stand worden 
gebracht; de 'oude' oplossing van inpassing van veranderingen in de bestaande 
landschappelijke structuur werkte niet meer. De aandacht voor de afname van de 
landschapskwaliteit ging hand in hand met een sterker wordende gerichtheid op de 
ontwikkeling van nieuwe, robuuste landschappen. Er is behoefte aan een nieuwe 
inrichtingsstrategie, waarmee juist kan worden geanticipeerd op toekomstige 
veranderingen (met name landbouwkundige veranderingen zijn onzeker, maar wel 
doorslaggevend). De probleemstelling in Visie Landschap wordt omschreven in 
termen van onderscheid in drie E's: esthetische, ecologische en economisch-
functionele kwaliteit van het landschap. Doelstelling was vorm te geven aan een 
ontwerpende benadering waarmee basiskwaliteit gerealiseerd kan worden en waarmee 
de kenmerkende verscheidenheid van het Nederlandse landschap kan worden gewaar
borgd. Men wilde voor elk landschapstype een toekomstverkenning opstellen, een 
niveau hoger dan de landschapsstructuurplannen van toen. Binnen het ministerie bleef 
echter de relatie landschapsbehoud - landschapsontwikkeling aandacht vragen. 

Oplossing 
De casco-benadering werd gehanteerd als een adequate methode voor het sturen en 
begeleiden van ruimtelijke ontwikkelingen, gericht op behoud en ontwikkeling van 
de drie E's in hun onderlinge samenhang. Naast generiek beleid (vertaald in richt
lijnen voor de planvorming) was er veel aandacht voor regionale planvorming, 
toekomstverkenningen en themastudies als invulling van specifiek beleid. De Visie 
Landschap kan als een geslaagde facetmatige benadering van landschap worden 
gezien. 
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4.3.2 De stuuropgave 

Conflict 
De oorspronkelijke trekkers van de Visie Landschap waren landschapsarchitecten 
met een sterke gerichtheid op landschapsontwikkeling en een hoog ambitieniveau 
waar het de nieuwe Visie betrof. Het draagvlak voor hun aanpak/benadering binnen 
het eigen Ministerie en ook binnen de Landinrichtingsdienst was gering. Dat ver
anderde door druk van buitenaf naar aanleiding van het succes van Plan Ooievaar: 
er kwam een positievere houding en meer interesse. Keerzijde van deze medaille was 
de angst vanuit de hoek van de samenstellers van het NBP: samenwerking tussen 
natuur en landschap werd vervolgens gericht op het uitbrengen van één nota. 

Er kwam een projectteam met aanvankelijk sterk wisselende samenstelling: de schrijf-
groep Visie Landschap. In 1990 vertrokken de oorspronkelijke opstellers. De 
betrokkenheid van de consulenten Bos- en Landschapsbouw in deze periode was 
beperkt. Zij waren echter niet tevreden over eerste concepten. Het forum van 
consulenten vervulden niet echt een klankbordfunctie door de verschillende achter
gronden van de diverse consulenten en doordat er voornamelijk ambtelijke problemen 
aan de orde kwamen. De vele conceptstukken en wisselende samenstellingen van 
de schrijfgroep werkten echter ook niet bevorderend. Door verschillende respondenten 
wordt gewezen op de 'zweverigheid' en het eigen jargon van landschapsontwerpers 
en het ontbreken van een kwantitatieve benadering. Dergelijke 'cultuurverschillen' 
bemoeilijkten de communicatie met andere beleidsterreinen. 
In de loop van het schrijfproces werd de weerstand vanuit de Landinrichtingsdienst 
sterker. Men had al niet echt behoefte aan een actualisering van de Visie Land
schapsbouw: landschapsbouw werd gezien als pseudo-planologie en mocht absoluut 
niet dominant worden. De top van het ministerie deelde deze vrees en benaderde 
landschap dan ook als sector. Bij het derde concept van het NBP werd beslist dat 
het landschapsbeleid weer in een aparte nota moest worden ondergebracht. Dit wordt 
ook wel gezien als het 'Calimero'-effect van landschap: zolang landschap klein en 
ongevaarlijk blijft, is er niets aan de hand. Dit geldt niet alleen voor landschap. Ook 
natuur moest en moet nog steeds voor de positie vechten. 

Naast onderhandelingen binnen het Ministerie (wel of niet samen met NBP) vond 
vooral met de RPD extern overleg plaats. Dit betrof het verdedigen van het land
schappelijk raamwerk uit de cascobenadering, die indruiste tegen verwevingsfilosofie 
van de RPD. Vanuit het Landbouwschap werd echter de casco-benadering gesteund 
als een dynamische kijk op het landelijk gebied. Wel had men vraagtekens over de 
financiële onderbouwing van inrichtingsvoorstellen. Er is in deze fase weinig aandacht 
voor toekomstige uitvoerders. 

Consensus 
Uiteindelijk werd een kleine vaste projectgroep ingesteld om de definitieve Visie 
Landschap te schrijven. Dit werd een apart beleidsdocument, niet geïntegreerd met 
het NBP. Het casco-concept heeft doorgewerkt in de Vierde Nota Ruimtelijke Orde
ning. Dit is op het laatste moment gebeurd omdat er een grotere inbreng vanuit LNV 
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moest worden opgenomen. Vanuit de Visie Landschap werd toen het casco-concept 
door Landbouw aangedragen. Ook in de VINEX komt de cascobenadering terug 
binnen de planningsmethoden. 

4.3.3 De planningsopgave 

De Visie Landschapsbouw 1977 is aan herziening toe: het verbindend idee tussen 
inrichtings- en stuuropgave was de gerichtheid op landschapsontwikkeling als 
'meeslepende visie'. Echter, binnen het Ministerie bestond geen consensus over deze 
aanpak. De deelname aan EO-Wijersprijsvraag met Plan Ooievaar (als soort voorbeeld 
voor de benadering die de oorspronkelijke trekkers voor ogen stond) kan worden 
gezien als een poging meer draagvlak te creëren/ te mobiliseren. Dat lukte ook: van 
buitenaf kwam er druk op het Ministerie om deze benadering wat meer ruimte te 
geven. 

Belangrijkste discussiepunten waren het afstemmen van de cultuurverschillen (behoud 
- ontwikkeling) en van de verschillende directies (natuur - landschap), resulterend 
in gezamenlijke dan wel aparte nota. De zorg voor afstemming met het NBP leidde 
er toe dat werd besloten één nota voor natuur én landschap te maken. Daarmee 
verschoof de aanpak van een facet- naar een sectorbenadering van landschap. Onder 
druk van de Landinrichtingsdienst en de top van het Ministerie werd uiteindelijk toch 
besloten om het landschapsbeleid in een aparte nota te formuleren. Het accent op 
een sectorbenadering werd gehandhaafd. Uiteindelijk vindt in 1991 de presentatie 
van de Visie Landschap plaats. 

4.4 De Nota Landschap 

'Het is te veel een intern gebeuren gebleven' 

Belangrijke elementen uit de context van de totstandkoming van de Nota Landschap 
waren: 
- Diverse organisaties brachten adviezen uit naar aanleiding van de Visie Land

schap: veel commentaren gingen in op het ontbreken van aandacht voor land
schapsbehoud. Verder vond men de status vaak onduidelijk en wordt het gebrek 
aan (financieel) instrumentarium genoemd. Voorbeeld was de fikse kritiek van 
het IPO op de Visie Landschap. Vanuit de RPD was geen behoefte aan een 
Beleidsnota Landschap (wel aan een Visie) en ook op provinciaal niveau was geen 
behoefte/aandacht voor dergelijke visies: zonder overleg vooraf, veel tekst, weinig 
instrumentarium. 

- Er vond een volgende reorganisatie plaats binnen LNV: kennis en beleid werden 
gescheiden. De directies Bos- en LandschapsBouw en Natuur-, Milieu- en Fauna
beheer werden samengevoegd tot de directie Natuur, Bos, Landschap en Fauna: 
natuur en landschap komen binnen een directie. 
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- Eigenlijk was ten tijde van het verschijnen van de Nota Landschap de hoog
conjunctuur van natuur en milieu net weer voorbij. Een uitzondering vormde de 
Landinrichtingsdienst. De hier werkzame landschapsarchitecten werden verspreid 
over heel Nederland en in toenemende mate werd landschap een volwaardig aan
dachtsveld binnen de Landinrichtingsdienst. 

- De voortgaande beleidsontwikkeling speelde wederom een belangrijke rol. Deel 
1 van het SGR komt in deze periode tot stand, evenals de Nota Landinrichting 
in de jaren negentig en de Nota Kiezen voor Recreatie. De uitvoering van het 
NBP vroeg veel aandacht: het document was net verschenen en moest nog 
'settelen'. Landschap was de zwakste speler in het beleidsspel rondom SGR-deel 
1. Bij deel 3 van het SGR (met een nieuwe projectleider) werd weer gestreefd 
naar een volwaardige nota. 

4.4.1 De inrichtingsopgave 

Probleem 
De Nota Landschap moest landschapsbehoud én ontwikkeling gaan integreren, vorm
geven aan een ontwerpende benadering (facet) én vormgeven aan de relatie met 
natuurbeleid (sector). Daarnaast werd een kaartbeeld gevraagd. Discussies over 
scheiding dan wel verweving met RPD leidden ertoe dat het originele kaartbeeld van 
landschappelijk raamwerk werd vervangen door het Nationaal Landschapspatroon. 
Daarmee treedt het casco-concept veel minder sterk op de voorgrond. 
Het beleid voor de 'Gebieden Behoud en Herstel bestaande landschapskwaliteit' 
(GBH's) gaat verder dan het NBP. Er moeten nog beschrijvingen van GBH's komen 
en een visie op een samenhangende gebiedsgerichte bescherming. 

Als reactie op SGR deel 3 gaf Natuur en Milieu aan dat er een betere relatie moet 
komen tussen GLE-beleid (Grote LandschapsEenheden) en WCL-beleid (Waardevolle 
CultuurLandschappen) en GBH's. In deel 1 van het SGR werd de term Waardevolle 
CultuurLandschappen voor het eerst gebruikt. In de Nota Landschap mocht daarom 
deze term niet gebruikt worden terwijl deze eigenlijk zeer geschikt was voor wat 
nu de GBH's geworden zijn. In deel 1 kregen zowel WCL als GBH planologische 
bescherming. Voor een deel overlappen de gebieden elkaar. In deel 3 werd een betere 
afstemming nagestreefd. Besloten werd alleen de GBH's planologische bescherming 
te geven en een selectie daarvan tot WCL aan te wijzen. Het Grote 
Landschapseenheden-beleid speelde daar ook nog doorheen: een groot aantal GLE's 
zijn terug te vinden in de gebiedscategorie 'GBH' van het SGR deel 3. GLE's met 
specifieke natuurwaarden zijn onderdeel van de EHS geworden en niet meer als GBH 
aangeduid. 

Oplossing 
De invulling van de sectorinvalshoek vond plaats in de vorm van de beleidscate
gorieën. Binnen het Nationaal Landschapspatroon worden behoud en ontwikkeling 
onderscheiden: bestaande, te behouden delen en te ontwikkelen delen, die, eenmaal 
gerealiseerd, binnen de bestaande delen worden opgenomen. Bij de gedachtenvorming 
over het NLP waren er twee richtingen mogelijk: een verbreding van de doelstelling 
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Nationaal landschapspatroon buiten de 
ecologische hoofdstructuur 

fa 

fSFC > 

F/g. 12 Nationaal Landschapspatroon buiten de EHS 

van de EHS of een extra structuurlaag voor het landschap. De discussie over 
verbreding van de doelstellingen van de EHS is eigenlijk niet gevoerd. Het is nog 
steeds mogelijk om tot een integrale groenstructuur te komen. Aan de Tweede Kamer 
is een integratie ook toegezegd maar het roept veel weerstand op. Vooral de 
financiering van het geheel werkt remmend. 

Het NLP vertoont grote overlap met EHS en de toeristisch-recreatieve hoofdstructuur 
(zie fig. 12). In het algemeen is er kritiek dat het NLP weinig toevoegt en door 
overlap zwak is. De invulling van het begrip 'identiteit' voor GBH-gebieden wordt 
als onvoldoende beoordeeld. Afstemming met generiek kwaliteitsbeleid van de drie 
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E's is niet goed gelukt. Met betrekking tot de toekomst van de GBH-gebieden wordt 
door sommigen gewezen op leemten in de kennis: wat moet beschermd worden in 
deze gebieden? Tevens kan de GBH-status op gespannen voet staan met natuuront
wikkeling. 

Door de opname van GLE's enerzijds en enkele WCL's anderzijds dreigde de GBH-
oppervlakte sterk toe te nemen. Vanuit Landbouw werd aangegeven dat het oppervlak-
tcbeslag gelijk moest blijven. Daarom zijn hier en daar delen van GBH's afgehaald, 
bijvoorbeeld Kempen en omgeving Eindhoven (zie ook reactie van Natuur en Milieu 
op het SGR die in dit verband pleitte voor meer beleidsconformiteit). 

Met casco-concept is omgezet in een casco-benadering die kan worden ingezet bij 
planvorming en advisering: zie de aandachtspunten voor de planning. De facet
benadering van landschap is sterk afgezwakt. Het SGR heeft de Nota Landschap veel 
meer in een sectorale positie geplaatst dan de (mislukte) samenwerking tussen NBP 
en Visie Landschap. Ook cultuurhistorie werd als aparte sector gezien. 

4.4.2 De stuuropgave 

Conflict 
De opgave was om de Visie Landschap te transformeren tot een echte beleidsnota, 
met een kaart van de ruimtelijke consequenties en een financiële paragraaf. Een 
beleidsnota vereist interdepartementale ondersteuning en ondertekening door de 
minister van LNV: daarvoor was ook overleg met de RPD noodzakelijk. Daar had 
men, zoals aangegeven, bedenkingen bij de casco-benadering. De positie van de RPD 
was sterk door hun taak als secretariaat van de Rijks Planologische Commissie en 
door het reeds bestaande VINEX-beleid. De RPD vond de Visie Landschap voldoen
de. In tegenstelling daarmee ondervond de Nota Landschap wel steun van de 
Landinrichtingsdienst, die juist niet zo geporteerd waren van de Visie. Dat kwam 
vooral omdat de totstandkoming van de Nota Landschap samenviel met de komst 
van de BLB-landschapsarchitecten naar de Landinrichtingsdienst. Zij hadden een 
sterke behoefte zich te profileren: de Nota Landschap vormde een goed aangrijpings
punt daarvoor. 

Naar aanleiding van de Nota Landschap is de Landinrichtingsdienst in samenwerking 
met NBLF nagegaan hoe het landschapsbeleid paste in een paar lopende projecten 
waarvoor landschapsplannen zijn opgesteld. Het resultaat was dat er veelal sprake 
was van een grote mate van overeenkomst. 

Wat betreft het creëren van draagvlak voor de Nota Landschap intern en extern, is 
slechts sprake geweest van vrijblijvende verzoeken in de Nota. In eerste instantie 
wilde men sturen via andere sectoren, onder ander door het gebruik van kaarten. Dit 
riep bij de verschillende sectoren een enorme weerstand op. De uiteindelijke 
projectgroep voor de Nota Landschap wilde daardoor beslist niet zeggen wat de 
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andere sectoren moesten doen en hebben zich veel meer op de invulling van land
schappelijke kwaliteit gericht. Helaas is nagelaten om consensus met andere sectoren 
te zoeken en te bezien langs welke wegen samengewerkt kon gaan worden ('wat 
kunnen we voor elkaar betekenen?'). Meeliften met andere sectoren bleek ook erg 
moeilijk te zijn als vragende partij. Er heeft weinig extern overleg plaatsgevonden 
(positieve uitzondering is het LONL). Dit staat haaks op het feit dat een groot deel 
van de realisering afhankelijk is gemaakt van andere overheden (provincies en 
gemeenten). 

Er is geen goede presentatie van beleid naar andere overheden geweest. Dat werd 
ondermeer veroorzaakt door de gelijktijdige verschijning van het SGR: de presentatie 
van de Nota Landschap mocht die van het SGR niet doorkruisen. Ook de presentatie 
naar de consulenten /begeleiding van consulenten was zeer beperkt. Wel is een 
'Rondje consulenten' uitgevoerd, met als doel om hun aandacht op de Nota Land
schap te vestigen. Kort daarna speelde echter een reorganisatie. Afspraken die met 
de consulenten gemaakt waren gingen daardoor voor een deel niet door. Van de door 
alle consulenten toegezegde actieplannen is er slechts één tot stand gekomen. De 
minimale personele bezetting bij provincies op het beleidsterrein landschap was een 
algemeen probleem, dat nog steeds een rol speelt. 

Consensus 
De Nota Landschap is voornamelijk een sector nota geworden. In vergelijking met 
de Visie Landschap treedt het casco-concept minder nadrukkelijk op de voorgrond, 
met name als gevolg van de inbreng van de RPD. De stuuropgave is als geheel 
onderbelicht gebleven ten opzichte van de inrichtingsopgave. Het creëren van 
draagvlak is slechts in beperkte mate geslaagd. 

4.4.3 De planningsopgave 

De Nota Landschap moest — onder auspiciën van een nieuwe directeur — een 
volwaardige beleidsnota worden. Eigenlijk werd geprobeerd het succes van het NBP 
te herhalen. Op zich kan deze benadering worden gezien als een poging om het 
landschapsbeleid binnen LNV beter te positioneren, door de gangbare aard en 
structuur van beleidsnota's over te nemen. Er bleef echter ook een stroming die 
landschapsbeleid als facetbeleid zag. 

Uiteindelijk is het streven naar een volwaardig beleidsterrein voor landschap toch 
gesneuveld. Dit had veel te maken met het feit, dat binnen LNV de voorbereiding 
van het SGR moeilijke tijden doormaakte, waardoor landschap vooral ongevaarlijk 
moest blijven. Vanuit de opstellers van het SGR werd landschap als sector als 
bedreigend ervaren. Dit vloeide voort uit de geschiedenis van Plan Ooievaar 
(waardoor een zeker draagvlak was ontstaan voor landschapsontwikkeling) en uit 
onbekendheid met een facetmatige benadering. 
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Het was de bedoeling dat er een reallocatie van geld van het NBP plaats zou vinden 
ten gunste van de landschappelijke afronding van de EHS; dit is echter geen aparte 
post op de begroting geworden (dit geldt niet voor programmageld voor onderzoek 
en voor subsidieverlening voor landschapsverzorging en opstellen landschapsplannen). 
Daarnaast zijn ook geen concrete afspraken gemaakt wat betreft het meeliften met 
natuur en recreatie. In de onderhandelingen met de RPD moest men opboksen tegen 
het gebrek aan behoefte aan een Nota Landschap — met wat toch werd gezien als 
de aspiraties van een ruimtelijke nota — bij de RPD. 

In het najaar van 1992 vond de presentatie Nota Landschap plaats. 

4.4.4 Acties gericht op doorwerking van de Nota Landschap 

In hoofdstuk 8 van de Nota Landschap wordt ingegaan op de doorwerking van het 
landschapsbeleid naar andere beleidsterreinen. Vooral het natuurbeleid en de 
ruimtelijke ordening krijgen daarbij veel aandacht. Het natuurbeleid is van belang 
voor de inbreng van landschap in de Gebiedsvisies Natuur, Bos en Landschap, met 
name omdat 'een groot deel van de ecologische hoofdstructuur is opgenomen in het 
Nationaal Landschapspatroon' (p. 121). De planologische bescherming in het 
Structuurschema Groene Ruimte van het NLP, de GBH-gebieden en de gebieden met 
'behoud van karakteristieke openheid' wordt aangekondigd. Op de doorwerking in 
het SGR wordt in paragraaf 4.5 nader aandacht aan besteed. Verder vraagt het Rijk 
'de andere overheden om gezamenlijk de nadere uitwerking van het Nationaal 
Landschapspatroon aan te pakken' en 'de aandachtspunten toe te passen bij bestem
ming, inrichting en beheer' (p. 125). 

De eigen inspanningen van het rijk komen aan de orde in hoofdstuk 9 van de Nota 
Landschap: Realisering van het beleid. Daarbij komen ondermeer de inzet van het 
beschikbaar instrumentarium (waaronder NLP-hectares, Landschaps-Verzorgings-
bijdrage), de inbreng in landinrichtingsplannen en hoofdlijnen van onderzoek aan 
de orde, en worden concrete maatregelen voor de planperiode tot 2000 geschetst. 
In november 1992 verscheen het 'Werkplan Uitvoering Nota Landschap' waarin een 
aantal projecten en acties werden aangekondigd (bijv. toekomstverkenningen, analyse 
landinrichtingsprojecten e.d.) gericht op de doorwerking van de Nota Landschap. 
Echter, door het vrijblijvende karakter van dit werkplan en andere factoren die uit 
een 'Rondje consulenten' — oktober 1993 — (waarvan de conclusies en 
aandachtspunten in aanhangsel III zijn weergegeven) naar voren kwamen, kreeg deze 
doorwerking onvoldoende gestalte. Daarom is in 1994 besloten het werkplan te actua
liseren, onder de naam 'Doorwerking Nota Landschap'. In dit document komen de 
projecten en acties aan de orde, die in 1994 en volgende jaren moe(s)ten plaatsvinden 
(zie voor een overzicht van de projecten aanhangsel III). Het onderhavige onderzoek 
valt onder project nr. 8: 'Starten en begeleiden van onderzoeksprojecten'. 
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4.5 Doorwerking van de Nota Landschap in het Structuurschema 
Groene Ruimte 

In de interviews is ook ingegaan op de manier waarop de Nota Landschap als bouw
steen voor het SGR heeft gefungeerd. In het algemeen kwamen daarop slechts korte 
antwoorden en kan worden geconcludeerd dat de Nota Landschap geen belangrijke 
rol bij het SGR heeft gespeeld. Het belang van deze 'horizontale' doorwerking voor 
dit onderzoek is daarin gelegen dat het eigenlijk als een eerste stap, en misschien 
wel als randvoorwaarde, kan worden beschouwd voor de doorwerking op andere 
bestuursniveaus, de 'verticale' doorwerking die centraal staat in de gebiedsstudies. 

Alle sectorale nota's, dus ook de Nota Landschap, werden gezien als bouwstenen 
voor het SGR. Echter, de Nota Landschap was nog niet uitgebracht. Wel duidelijk 
was dat de Nota geen geld meebracht en daarom weinig interessant was. In het 
volgende is slechts aangegeven op welke punten en hoe de Nota Landschap heeft 
doorgewerkt in het SGR. 

4.5.1 De inrichtingsopgave 

Probleem 
In deel 3a van het SGR (parlementaire behandeling) werd vooral gestreefd naar 
integratie van de veelheid aan nota's. Met name het Nationaal Landschapspatroon 
heeft hierbij zwaar ter discussie gestaan. 

Oplossing 
Integratie is volgens de geïnterviewden niet helemaal uit de verf gekomen: slechts 
op onderdelen heeft afstemming plaatsgevonden. Als gevolg van Tweede Kamer
moties (Noord en Huys) werd het NLP wel overgenomen in het SGR (p. 133 e.V.), 
maar kreeg géén aparte beleidscategorie. Daardoor verviel ook de planologische 
bescherming voor het NLP. Door de opstellers van de Nota Landschap werd niet veel 
waarde gehecht aan deze — niet zo zware — planologische bescherming (de WAC-
formule uit het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud: 'rekening houden 
met'). Toch is hierdoor het NLP-beleid in de ogen van de buitenwereld eigenlijk sterk 
afgezwakt. 

Ook de GBH's zijn overgenomen, ze hebben formeel wel een sterke planologische 
bescherming gekregen, maar het compensatiebeginsel is niet van toepassing. De 
cascobenadering ontbreekt. De uiteindelijke weergave van het Nationaal Landschaps
patroon op de plankaart spreekt niet aan. Velen wijzen ook op de stapeling van 
gebiedscategorieën. 
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4.5.2 De stuuropgave 

Conflict 
Vooral het Nationaal Landschapspatroon met de zware planologische bescherming 
uit deel 1 van het SGR stuitte op grote bezwaren bij de landbouw: de zoveelste 
gebiedscategorie met planologische beperkingen. Tegenwerking kwam ondermeer 
ook van Economische Zaken die om budgettaire redenen het aantal beleidscategorieën 
wilde verminderen. In algemene zin was er weinig begrip voor de achterliggende 
gedachte, ook intern bij het Ministerie van LNV. 

Consensus 
Uiteindelijk is door amenderingsmoties in de Tweede Kamer het NLP als aparte 
beleidscategorie geschrapt. Realisatie van het Nationaal Landschapspatroon is 
afhankelijk gesteld van drie andere categorieën (EHS, GBH, bos). 

4.5.3 De planningsopgave 

De projectleider van het SGR deel 1 wilde de verschillende beleidsterreinen wel 
integreren, maar de tijd was daar nog niet rijp voor. In de eerste plaats was het NBP 
bijvoorbeeld nog maar net verschenen en moest nog uitkristalliseren. In de tweede 
plaats werd gekozen voor een thematische aanpak, waarbinnen zowel de EHS als 
het NLP niet goed pasten. 

Uiteindelijk benaderde het SGR het landschap sectoraal; dit pastte ook binnen de 
bedoeling om voor alle sectoren het ruimtelijk relevant beleid in beeld te brengen. 
Landschap werd vooral ingezet als onderhandelingswaar in totstandkomingsproces: 
het veiligstellen van de EHS stond voorop. De nieuwe projectleider van het SGR 
deel 3 had een heel andere uitgangspositie en vond een 'nota met toeters en bellen' 
noodzakelijk om landschap als een volwaardig beleidsterrein mee te nemen. 

4.6 Conclusies 

Visie Landschap 
Vooral de problematische status van het beleidsterrein landschap treedt sterk op de 
voorgrond: na veel omzwervingen terecht gekomen bij het Ministerie van LNV werd 
het landschapsbeleid geen volwaardige plaats gegund. Tevens hebben de betrokken 
beleidsactoren ook relatief weinig gedaan/kunnen doen om het draagvlak binnen het 
Ministerie van LNV te verbreden; zie onder andere de geringe betrokkenheid van 
de consulenten. Ook extern bij andere overheden en maatschappelijke organisaties 
is te weinig en/of te laat naar draagvlak gezocht. 
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Nota Landschap 
De Nota Landschap maakt zowel de diversiteit van het Nederlandse Landschap als 
het gegeven dat er veel verschillende actoren verantwoordelijk voor zijn, duidelijk. 
Algemeen is men lovend over de aandachtspunten voor de planvorming, echter 
kritisch over het NLP. De zwakke positie van het beleidsterrein landschap, zowel 
binnen het Ministerie van LNV als wat betreft de uitvoering op andere bestuur-
niveaus, wordt algemeen als het belangrijkste knelpunt gezien. De relatie met de 
ruimtelijke ordening blijft onderwerp van discussie. Ook ten behoeve van de Nota 
Landschap is (te?) weinig aandacht besteed aan het creëren van draagvlak, zowel 
intern (via een rondje consulenten) als extern. 

Een algemeen gevoelen is daarbij dat de geringe beschikbaarheid van financiële 
middelen een rol speelt: het is voor velen onduidelijk of de aankoopmogelijkheden 
voor de 280 NLP-hectaren worden benut en het bedrag voor landschap in het kader 
van landinrichting gelijk is gebleven. 

Anderen stellen dat ook voor de realisering van het landschapsbeleid veel meer 
gezocht zou moeten worden naar een integrale, gebiedsgerichte aanpak, een benade
ring op regionaal niveau. Het landschapsbeleid wordt vaak als te centralistisch, te 
sterk 'top-down' ervaren. 
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Tabel II Planvormen/regelingen, oorsprong en plaats beschrijving. 

planvorm/rcgcling 

WINTERSWIJK 

oorsprong beschrijving 

Gebiedsvisie Natuur, Bos en Lan
dschap 

aanzet streekplan (ROP) 

Projectnota landinrichting 

Gebicdspcrspccticf WCL 

Bestemmingsplan 

Landschapsbcleidsplan 

Landschapsverzorgingsbijdrage 

Meerjarenprogramma Natuur- en 5.2 
Landschap 1992-1996 

Wet op de Ruimtelijke Ordening 3.3.2 

Nota 'Landinrichting in de jaren '90' 3.3.3 

Structuurschema Groene Ruimte 5.2 

Wet op Ruimtelijke Ordening 3.3.2 

Regeling bijdrage bos- en landschapsbouw 3.3.5 

Regeling bijdrage bos- en landschapsbouw 3.3.4 

KUST WEST ZEEUWS-VLAANDEREN 

Landschapsbcleidsplan Oostburg- Regeling bijdrage bos- en landschapsbouw 
Sluis 

Wet op de Ruimtelijke Ordening 

Nota 'Landinrichting in de jaren '90' 

aanzet streekplan 
(NRBLG) 

Projectnota Her
inrichting/startnotitie m.e.r. 

Voorontwerp-landinrichtingsplan Landinrichtingswet 
Aardenburg 

Ontwcrp-bestemmingsplan Oost- Wet op de ruimtelijke Ordening 

burg 

Landschapsverzorgingsbijdrage Regeling bijdragen bos- en landschapsbouw 

Toekomstverkenning Kust Nota Landschap 

3.3.5 

3.3.2 

3.3.3 

3.3.3 

3.3.2 

3.3.4 

3.2 

KRIMPENERWAARD 

Concept Gebiedsvisic Natuur, Meerjarenprogramma Natuur- en 
Bos en Landschap Landschap 1992 -1996 

Streekplan Zuid-Holland Oost Wet op de Ruimtelijke Ordening 

Concept voorontwerp-landinrich- Nota 'Landinrichting in de jaren '90' 
tingsplan/ start m.e.r. 
herinrichting Krimpenerwaard 

Landschapsverzorgingsbijdrage Regeling Bijdragen Bos- en Landschapsbouw 

concept-bestemmingsplan Wet op de Ruimtelijke Ordening 

5.2 

3.3.2 

3.3.3 

3.3.4 

3.3.2 

64 
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5.1 Inleiding 

In hoofdstuk 1 is aangegeven dat de doorwerking van de Nota Landschap op provin
ciaal en lokaal niveau onderzocht wordt aan de hand van een drietal case-studies. 
Deze gebiedsstudies omvatten een analyse van de relevante plandocumenten (zoals 
de gebiedsvisie, het streekplan of het landinrichtingsplan) en gesprekken met sleutel
figuren uit de nageschakelde besluitvorming. In tabel II is voor elke gebiedsstudie 
aangegeven welke planvormen en regelingen in de beschouwing zijn betrokken. 

Planvormen en regelingen voortkomend uit de in dit onderzoek geselecteerde regelge
ving zijn reeds beschreven in hoofdstuk 3. In paragraaf 5.2 worden de overigen kort 
getypeerd. Paragraaf 5.3 herhaalt kort de onderzoeksvragen in de gebiedsstudies zijn 
gehanteerd. 

5.2 Gebiedsvisies en gebiedsperspectieven 

Uit tabel II komt naar voren dat de meeste planvormen die betrokken zijn, reeds 
uitgebreid aan de orde zijn gesteld in hoofdstuk 3. Dat geldt echter niet voor de 
planvormen 'Gebiedsvisie' en 'Gebiedsperspectief. In aanhangsel IV wordt de ge
vraagde inhoud van deze planvormen aangegeven; hieronder volgt een korte typering. 

Het rijksbeleid op het gebied van natuur, bos en landschap zoals neergelegd in de 
verschillende nota's, moet gebiedsgericht worden uitgewerkt. Daartoe is in het 
Meerjarenprogramma Natuur- en Landschap 1992-1996 (Tweede Kamer, vergaderjaar 
1991-1992, 22303, nrs. 1-2, september 1991) de eerste stap gezet, door de EHS in 
ongeveer 100 gebieden op te splitsen. Voor deze gebiedsindeling werd uitgegaan 
van samenhangende gebieden (incl. nog te begrenzen gebiedsdelen) waarbij 
landschapsecologische criteria werden gebruikt. In het Meerjarenprogramma Natuur 
en Landschap 1993-1997 (Tweede Kamer vergaderjaar 1992-1993, 22804 nrs. 1-2, 
15 september 1992) geeft de kaart 'Visiegebieden' de indeling weer zoals deze in 
overleg tussen rijk en provincies tot stand is gekomen. Tevens werd in het Meerjaren
programma 1993-1997 besloten de gebiedsgewijze uitwerking uit te breiden met bos 
en landschap, vanwege de samenhang van natuur-, bos- en landschapsbeleid. Door 
deze samenhangende uitwerking kan er sprake zijn van een gecoördineerde inzet van 
instrumenten en middelen. Doel van de gebiedsvisies in algemene zin is — naast 
het formuleren van een streefbeeld — ook het aansturen 
van het eigen instrumentarium en het regelen van de begrenzing. Invulling vindt 
verder plaats door inzet van de Relatienota en inrichtingsmaatregelen. 

Het opstellen van de gebiedsvisies is een gezamenlijke verantwoordelijkheid van 
rijk en provincies: gebiedsvisies zijn van invloed op de inzet van het instrumentarium 
zowel door rijk als provincie. De status van gebiedsvisies ten opzichte van integrale 
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ruimtelijke plannen wordt afgestemd al naar gelang de bestuurlijke en geografische 
situatie ter plekke. Het is de bedoeling dat de gebiedsvisies door rijk en provincie 
gezamenlijk worden vastgelegd. 

In het Structuurschema Groene Ruimte (Deel 3a, pkb-tekst na behandeling door de 
Tweede Kamer) zijn 11 Waardevolle Cultuurlandschappen aangewezen, onder andere 
op grond van hun ligging binnen de Gebieden Behoud en Herstel van bestaande 
landschapskwaliteit (deel 3a: 5). Het WCL-beleid komt dus uitdrukkelijk uit een 
andere beleidskoker dan het landschapsbeleid. Aan de provincies werd gevraagd om 
voor elk waardevol cultuurlandschap een gebiedsperspeclief op te (doen) stellen. 

5.3 Onderzoeksvragen 

Centraal in de drie gebiedsstudies staat de vraag of in deze plandocumenten sprake 
van beleidsconformiteit. Anders gezegd: Is het beleid uit de Nota Landschap over
genomen? In hoofdstuk 2 is aangegeven dat de vraag of de probleemdefinitie, oplos
singsrichting en de verschillende beleidscategorieën uit de Nota Landschap worden 
overgenomen en/of uitgewerkt in plannen van lagere bestuursniveaus (onderzoek 
naar beleidsconformiteit) een onderdeel is van de inrichtingsopgave, waarbij die 
conformiteit dus nog kan uiteenlopen van overname van het gedachtengoed achter 
de Nota Landschap tot overname van gebruikte termen, beleidscategorieën e.d. 
Beleidsconformiteit wordt hierbij dus opgevat als de uitkomst van doorwerking van 
de Nota Landschap waar het de inrichtingopgave betreft. Onderzoeksvragen over 
de doorwerking op gebiedsniveau zijn: 
1. Wordt er in de nageschakelde planvorming op enigerlei wijze verwezen naar de 

beleidscategorieën Nationaal Landschapspatroon en GBH-gebieden uit de Nota 
Landschap? Zo ja,op welke wijze en in welk verband? 

2. Is er voor de betreffende gebieden sprake van een beleid gericht op het behoud, 
herstel en/of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

3. Worden de gebiedscategorieën nader begrensd? 
4. Is er sprake van een duidelijke concretisering van het beleid in vergelijking met 

de Nota Landschap? 
5. Wordt aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter behoud, herstel 

en/of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk instrumentarium 
men denkt in te (kunnen) zetten ter uitvoering van de geformuleerde beleidslijnen? 

6. Is er overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting 
bij alle actoren? In hoeverre is men het eens met de Nota Landschap? 

7. Waarom zijn beleidscategorieën uit de Nota Landschap wel/niet overgenomen? 
8. Heeft men zich het achterliggende gedachtengoed zo eigen gemaakt dat dit in 

de dagelijkse besluitvorming steeds wordt ingezet (indien relevant)? 
Voor elk type planvorm (met bijbehorend document) zijn de onderzoeksvragen in
gebed in een toegespitste vragenlijst. In bijlage V zijn de verschillende vragenlijsten 
bijgevoegd; aanhangsel VI geeft een overzicht van alle personen, die zijn geïnter
viewd ten behoeve van de gebiedsstudies. Waar in de volgende hoofdstukken de tekst 
is ingesprongen, is sprake van een weergave van (delen van) de gehouden interviews. 
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6 Gebiedsstudie Winterswijk 

6.1 Inleiding 

In geval van Winterswijk worden als de meest relevante nageschakelde planvorming 
beschouwd: de Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap (Grontmij, 1994), de aanzet 
tot een nieuw streekplan (ROP), de projectnota landinrichting Winterswijk-Oost, het 
Gebiedsperspectief WCL Winterswijk, en het bestemmingsplan en landschapsbeleids
plan. 

6.2 Geschiedenis van het overheidsbeleid in Winterswijk 

De historische achtergrond wordt beschreven in aanhangsel VII, waar ook de inhoud 
van de beschouwde plandocumenten wordt samengevat. Tabel III bevat een tijdsbalk 
met de verschillende plandocumenten. 

Al in de eerste helft van deze eeuw werd Winterswijk 'ontdekt' door natuur en land
schapsbeschermers vanwege de hoge aanwezige natuurwaarden en de verschillende 
waardevolle landschapstypen. Ook binnen de rijksoverheid drong het door dat dit 
gebied een zekere mate van bescherming behoefde. Binnen het stelsel van beleid 
dat in de drie groene nota's in 1975 werd gepresenteerd werd het gebied rondom 
Winterswijk aangewezen als proefgebied Nationaal landschapspark. Dit had als doel 
om het gebied te beschermen en de specifieke en verschillende karakteristieken te 
ontwikkelen zodat er een samenhangend gebied ontstond rekening houdend met de 
sociale, culturele en economische belangen van de lokale bevolking. 

De provincie kreeg de opdracht het beleid voor het Nationale Landschapspark nader 
gestalte te geven. Bovendien konden hierdoor in Winterswijk de aanwezige problemen 
op het gebied van de landbouw, waterhuishouding en natuur- en landschapsbeheer 
aangepakt worden en de verdere uitbreiding van extensieve veehouderij kon worden 
tegengegaan. Echter, de aanwijzing bracht lokaal grote commotie teweeg, met name 
onder de boerenbevolking, omdat zij vreesden dat hierdoor landbouwkundige 
ontwikkelingen tot stilstaan zou komen. Er werden door de landbouw en vanuit de 
natuur, en landschapsbescherming plannen ontwikkeld die eigenlijk de tegenstellingen 
tussen'de belangen accentueerden. Gewelddadige acties vanuit de boeren in de streek 
leidden er toe dat het experiment Nationaal Landschapspark, bijna 10 jaar na de 
presentatie van de groene nota's, werd afgeblazen. Deze geschiedenis zette echter 
wel de teneur voor de jaren daarna voor de verhouding tussen landbouw en natuur 
en landschap. 

Vanaf 1969 werd er inmiddels gewerkt aan een bestemmingsplan voor de gehele 
gemeente en dit werd in 1975 door de gemeenteraad vastgesteld. De tegenstelling 
tussen landbouw en natuur en landschap kwam ook in dit proces tot uitdrukking. 
Gedeputeerde Staten keurde het bestemmingsplan gedeeltelijk goed maar benadrukte 
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tevens dat de gemeente er goed aan zou doen een nieuw bestemmingsplan op te gaan 
stellen. Deze suggestie bleek niet ongegrond want in 1985 heeft uiteindelijk de Kroon 
dit bestemmingsplan geheel vernietigd. Het plan bood volgens de Kroon veel te 
weinig bescherming voor natuur- en landschapswaarden en beschrijvingen van deze 
waarden ontbraken. Bovendien werden er geen beperkingen gesteld aan de uitbrei
dingsmogelijkheden voor de intensieve veehouderij. 

Ondertussen was de gemeente vanaf 1981 begonnen met het opstellen van nieuwe 
bestemmingsplannen: Winterswijk West en Winterswijk Oost. Met West werd be
gonnen in aansluiting op de ruilverkaveling Winterswijk West. De opzet voor de 
totstandkoming van deze bestemmingsplannen was, ook gezien de aanwezige 
gevoeligheden in het gebied, uitgebreid van aard. Er werden uitgebreide deel
onderzoeken verricht en in een deelnota 'confrontatie en afweging' werd de basis 
voor het eigenlijke bestemmingsplan gelegd. In 1987 resp. 1989 werden de be
stemmingsplannen door de gemeenteraad vastgesteld en uiteindelijk werd de 
procedure in 1991 resp. 1992 afgerond. Het totstandkomen van beide bestemmings
plannen in een dergelijke moeilijke periode (gezien de vertroebelde verhouding tussen 
landbouw en natuur en landschap) kan gezien worden als weer een eerste 
overbrugging tussen beide belangen. 

In dit onderzoek is als start voor de analyse het Project Buitengebied Winterswijk 
gekozen (zie ook de tijdsbalk). De komst van een nieuwe (inmiddels weer vertrokken) 
burgemeester begin jaren negentig gaf een nieuwe impuls. Begin 1992 is vooral door 
zijn toedoen het Project Buitengebied van start gegaan. Het doel van het project was 
om een betere afstemming en wederzijds begrip te creëren tussen landbouw enerzijds 
en natuur en landschap anderzijds. Dit moest gaan leiden tot een gemeenschappelijke 
visie voor de ontwikkeling van het buitengebied. Dat de aanwijzing van Winterswijk 
als WCL daarbij is gekomen, daar mooi op aansluit en nu een belangrijke rol in dit 
hele gebeuren speelt, is eigenlijk een toevallige samenloop van omstandigheden. In 
feite kan gesteld worden dat door de aanwijzing van het WCL-gebied de draad van 
ongeveer 10 jaar geleden (het Nationaal Landschapspark) weer is opgepakt. 

'In de streek heeft men langzamerhand wel genoeg van het droppen van nota's 
en plannen van bovenaf. Dat was eigenlijk ook de reden voor het starten van het 
Project Buitengebied. Men wilde nu eerst onderling proberen of men het met 
elkaar eens kon worden over welke richting het nu op moest met het buitengebied. 
Er was geen behoefte aan nieuw richtlijnen van de overheid. 
De inhoud van het SGR sloot in feite mooi op aan op wat men onderling beoogde. 
In dat opzicht werd het SGR wel geaccepteerd maar een Gebiedsvisie werd niet 
als gewenst beschouwd. Maar voor de inzet van het WCL-instrumentarium in een 
gebied ben je afhankelijk van het beleid om aan te kunnen haken op de subsidie
kanalen. 
Het SGR had ook wel een andere toonzetting dan voorgaande nota's (met name 
de drie groene nota's). Ongeveer 10 jaar geleden is het beleid voor het Nationale 
Landschap in Winterswijk afgeketst maar inhoudelijk verschilt het eigenlijk niet 
zoveel met het huidige beleid uit het SGR. Dat het nu beter geaccepteerd wordt 
ligt aan het feit dat het aansluit bij initiatieven die al in de streek gaande waren 
(Project Buitengebied) en dat de landbouwsituatie ten opzichte van toen veranderd 
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is. Het draagvlak voor natuur en landschap is bij de boeren in de loop der tijd 
wel groter geworden'. 

Tabel III Tijdsbalk case Winterswijk 

Jaar Plan / Regeling / Gebeurtenis Auteur / Regelgever 

1975 Winterswijk aangewezen als proefgebied Nationaal Land

schapspark 

1975 Vaststelling bestemmingsplan buitengebied 

1985 Vernietiging bestemmingsplan buitengebied 

1987 Vaststelling bestemmingsplan Winterswijk West 

1987 Streekplan Oost-Gelderland 

1989 Vaststelling bestemmingsplan Winterswijk Oost 

1990 Natuur 90 

1991 Subsidieregeling Natuur, Bos en Landschap 

1991 Bestemmingsplanprocedure Winterswijk West afgerond 

1992 Bestemmingsplanprocedure Winterswijk Oost afgerond 

1992 Nota Landschap 

1992 Structuurschema Groene Ruimte 

1992 Aanwijzing Winterswijk als WCL 

1992 Start project Buitengebied 

1993 Ontwerp-nota Ecosysteemvisies EHS 

1994 Oprichting Stichting WCL Winterswijk 

1994 Een Ruimtelijk Ontwikkelingsperspectief voor Gelderland 
op weg naar 2015 

1994 Gebiedvisie Natuur, Bos en Landschap Winterswijk 

1994 Projectnota en startnotitie m.e.r. voor herinrichting 
Winterswijk-Oost 

1995 Gebiedsperspectief voor het Waardevolle Cultuurlandschap 
(concept) 

Ministerie LNV 

Gemeenteraad 

Kroon 

Gemeenteraad 

Provincie Gelderland 

Gemeenteraad 

Provincie Gelderland 

Provincie Gelderland 

Kroon 

Kroon 

Ministerie LNV 

Ministerie LNV, VROM 

Ministerie LNV, VROM 

initiatief burgemeester 
Winterswijk 

IKC/NBLF, Ministerie LNV 

Provincie Gelderland 

Ministerie LNV, Provincie 
Gelderland 

GS, Provincie Gelderland 

GS Provincie Gelderland, 
Stichting WCL Winterswijk 

6.3 Gebiedsvisie Natuur, Bos, Landschap Winterswijk 

Gebiedsvisies Natuur, Bos en Landschap zijn bedoeld om het nationale beleid uit 
te werken op regionaal niveau; ze worden gezien als het kader bij uitstek voor 
integratie van beleid. De hiervolgende analyse aan de hand van het onderscheid in 
inrichtings-, stuur- en planningsopgave is gebaseerd op een analyse van het 
plandocument (zie aanhangsel VII) en op de gehouden interviews. 
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6.3.1 Inrichtingsopgave 

Zoals aangegeven in paragraaf 1.3 staat bij de analyse van de inrichtingsopgave de 
vraag centraal of in de Gebiedsvisie NBL voor Winterswijk het beleid uit de Nota 
Landschap is overgenomen (planconformiteit). 

/. Wordt verwezen naar de gebiedscategorieën? 
Ja, uitdrukkelijke verwijzing naar Nota Landschap en overname gebiedsaanduidingen 
met zelfs uitbreiding van het GBH-gebied met Meddosche Veld. 

'De Nota Ecosysteemvisies was tastbaarder dan Nota Landschap; Nota Landschap 
werd meer als een 'gegeven' beschouwd tijdens het opstellen van de gebiedsvisie. 
Er is gekeken naar de uitgangspunten en naar wat de Nota zegt over het gebied. 
Nota Landschap was startpunt, gaf vooral algemene informatie; het schaalniveau 
is vrij grof voor een regionale aanpak. De Nota Landschap komt meer bij de door
werking naar voren waarbij het ging om de terugkoppeling naar de betreffende 
gebiedscategorieën. Het NLP en de aanwijzing als GBH-gebied werden meer als 
soort controle gebruikt bij doorwerking: hoe verhoudt zich de gebiedsvisie zich 
tot het vastgestelde beleid?' 

2. Is er voor de betreffende gebieden sprake van een beleid gericht op het behoud, 
herstel en/of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

Ja, waarbij in het oog moet worden gehouden dat de Gebiedsvisie Winterswijk 
uitdrukkelijk is gepresenteerd als een streefbeeld; uiteindelijke afweging en bepaling 
van concrete beleidsdoelstellingen is doorgeschoven naar het Gebiedsperspectief. In 
het streefbeeld ligt het accent sterk op natuur(ontwikkeling). 

'De Gebiedsvisie Winterswijk is één van de eerste gebiedsvisies, de systematiek 
voor het opstellen ervan moest nog ontwikkeld worden. Vanuit het natuurbeleid 
lag de Nota Ecosysteemvisies klaar, die zo kon worden toegepast. Een dergelijke 
regionale uitwerking van de Nota Landschap (bijvoorbeeld een lijst van doeltypen 
voor landschap) werd sterk gemist. 
Het unieke karakter van het landschap had niet zoveel prioriteit in de gebiedsvisie: 
met name de provincie drukte vanuit natuur een grote stempel op de inhoud. Het 
gebiedsspecifieke karakter en de ruimtelijke spreiding van een specifiek land
schapstype over Nederland is voor landschap erg belangrijk. Bijvoorbeeld in 
Winterswijk beslaan de goorgronden maar een klein gebied, maar het is wel heel 
speciaal. Je weet alleen niet hoe dit type gebieden verspreid ligt over Nederland. 
Daar is toch een visie op nationaal niveau voor nodig. 
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Legenda 

* * * 
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kaart 10: Functioneel-ruimtelijk concept 
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Fig. 13 Gebiedsvisie Winterswijk 

71 



Gebiedsstudie Winterswijk 

Met name vanuit de provincie werd prioriteit toegekend aan natuurontwikkeling 
en het realiseren van natuurdoelen. De provincie hield ook erg vast aan de 
systematiek van de Nota Ecosysteemvisies en gebruikte het als een soort kook
boek. De doelsoortenlijst werd bijvoorbeeld erg strak gehanteerd. Een integrale 
benadering van landschap en landschapsontwikkeling leeft ook niet op het 
provinciale ambtelijke niveau. Het definiëren van kwaliteit van landschappen is 
een moeilijke zaak. 'Landschappers' ontleden landschappen naar aanwezige/poten
tiële functies en bepalen daarmee de kwaliteit. Anderen beschouwen landschappen 
veel minder analytisch: 'wat doet U toch moeilijk, het is toch een heel mooi 
gebied! 
In de Gebiedsvisie is één streefbeeld gepresenteerd. Er is wel gedacht aan alter
natieven en er is ook begonnen met een benadering van het landschap vanuit de 
integrale gedachte van landschap (o.a. 3 E's). Door de discussie over de con
currerende positie tussen de Gebiedsvisie en het Gebiedsperspectief is landschap 
uiteindelijk toch als sector behandeld. Het streven naar integratie heeft men verder 
proberen uit te werken in het gedeelte over de 'functioneel ruimtelijke structuur', 
wat in eerste instantie voortkwam uit de behoefte van NBLF aan een vertaling 
van het casco-concept (zie fig. 13). Geprobeerd is aan te geven welke vrijheid 
je nog kunt geven aan de landbouwbedrijfsvoering; welke vorm van landbouw 
nog past bij deze voorstellen. Verder was het bedoeld als eerste aanzet voor een 
uitwerking voor het gebiedsperspectief. Er is veel discussie over geweest: moest 
dat al in gebiedsvisie, zonder datje verdiept had in de landbouw. Men vond het 
niet zuiver, maar de Grontmij heeft vastgehouden: vond het belangrijk om zicht 
te geven op de consequenties voor andere functies: er zijn nog best vormen van 
landbouw mogelijk bij dit voorstel; in een behoorlijk groot deel van het gebied 
wordt verwevingslandbouw nagestreefd in deze gebiedsvisie'. 

3. Worden de gebiedscategorieën nader begrensd? 
Ja, het NLP wordt begrensd op basis van de aanwezigheid van grote beken, het 
aanwezige reliëf, kleinschaligheid, en aanwezigheid van broek- en goorontginningen. 
Deze criteria komen globaal overeen met de aandachtspunten uit Nota Landschap. 
Het gehele gebied wordt als GBH aangeduid, terwijl de Nota Landschap het Meddo-
sche veld uitsloot. De vraag die zich echter opdringt is of de beschrijvingen/analyse 
van de landschapstypen in de Gebiedsvisie, waarin vooral wordt gezocht naar de 
meest waardevolle, herkenbare te beschermen waarden, nu heel anders dan voor de 
Nota landschap? Anders geformuleerd; kijkt men door de Nota nu anders naar het 
landschap? 

'Het ontbreken van concrete criteria op gebiedsniveau voor landschap speelde 
ook een rol bij de integratie van bos, natuur en landschap. Centraal stond de 
vraag: past het wensbeeld van natuur in het beeld van landschap of niet? Waren 
de wensbeelden strijdig, dan werd gezocht naar aanpassingen. Voor de twee 
hoofdstroomgebieden zijn dan ook verschillende oplossingen bedacht. Landschap 
heeft dus achteraf best een sterk sturende werking gehad, maar dan als reactie 

op wensbeeld van natuur. De afweging tussen natuur en landschap gebeurde voor
al op basis van uniciteit; de sectoren waren daarin wel gelijkwaardig.' 
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4. Is er in de gebiedsvisie sprake van een duidelijke concretisering van het beleid 
in vergelijking met de Nota Landschap? 

Ja, in die zin dat binnen de aanduiding van het gehele gebied als Nationaal Land
schapspatroon prioriteiten worden gesteld op basis van kansrijkdom wat betreft 
behoud/ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit. Conformiteit met doelstellingen 
met Nota Landschap: 
- aandacht voor macro-reliëf en beken als basis voor ruimtelijke structuur; 

aansluiting bij watersysteem: te realiseren NLP uit Nota Landschap? 
- rekening houden met verschillen tussen landschapstypen; 
- behoud van waardevolle patronen en elementen; 
- handhaven relatief grote verwevenheid: aanknopingspunt in Nota Landschap 

vooral karakteristieke kleinschaligheid en aandacht voor cultuurhistorische patro
nen; overeenkomend met GBH-doelstelling. 

5. Wordt in de gebiedsvisie aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter 
behoud, herstel en/of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk 
instrumentarium men denkt te (kunnen) inzetten ter uitvoering van de 
geformuleerde beleidslijnen? 

Ja, inzet instrumentarium met prioriteitsstelling. Echter: 
'Het landschapsinstrumentarium is zeer summier. Het aantal landschapshectares 
dat voorhanden is, is niet toereikend. Met 10 tot 50 NLP-landschapshectares kom 
je er niet in Winterswijk, dus is bewust gesteld dat deze hectares in andere 
gebieden (landschapsontwikkelingsgebieden) beter tot hun recht kunnen komen. 
Winterswijk heeft dus een lagere prioriteit wat dit betreft.' 

Er is relatief weinig aandacht voor de randvoorwaarden die het behoud van kleinscha
lig cultuurlandschap stelt aan de gebruiksfuncties, in casu de landbouw. Dit heeft 
vooral te maken met het feit dat men niet wilde voorsorteren op het Gebiedsperspec
tief. 

Met name de provincie legde sterk de nadruk op een sectorale visie: 'in het 
gebiedsperspectief gaan we onderhandelen'. Men wilde geen afweging met de 
landbouw in dit plan; ook de landbouw wilde deze discussie niet voeren en zeker 
mets op kaart aangeven. 

Resumerend 
Bij de Gebiedsvisie is er van de Nota Landschap nauwelijks gebruik van gemaakt: 
alleen het Nationale Landschapspatroon met de daaraan opgehangen voorstellen is 
van belang geweest. Verder wordt de Nota Landschap toch beschouwd als de zoveel
ste Rijksnota waarvan het onduidelijk is wat men er mee moet. In termen van het 
theoretisch kader: er is wel sprake van formele planconformiteit (overname cate
gorieën); echter de materiële conformiteit (expliciete overname van het gedachten-
goed) lijkt gering. Eerder lijkt het zo dat de Nota Landschap goed overeenkomt 
met/goed aansluit bij de ideeën van de nageschakelde beleidmakers. 

Vasthouden aan de prioriteit voor natuurlijke/ nagenoeg natuurlijke landschappen 
is eigenlijk vreemd in een gebied dat daar ten opzichte van andere gebieden helemaal 
niet zo geschikt voor is. In Winterswijk zijn cultuurlijke ecosystemen ook van groot 
belang. De gebiedsvisie is wat dat betreft vrij ingrijpend: vanuit NBLF en vooral 
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vanuit de provincie is toch voor gekozen voor het uitgangspunt dat als het abiotisch 
mogelijk is, dan (nagenoeg) natuurlijke systemen ontwikkelen. 

'Het is echter wel interessant om te kijken in hoeverre de ontwikkelingen in het 
buitengebied overeenkomen met wat er in de Nota Landschap wordt voorgestaan. 
Bij het nalopen van de aandachtspunten voor de planvorming voor de zandgebie
den blijkt dat deze punten in meer of mindere mate, voor zover relevant, worden 
toegepast. Maar dit is wel gebeurt zonder dat de Nota Landschap in het hele 
proces betrokken was. 
Zo staat in het hele Project Buitengebied de waterhuishouding centraal: voor 
Winterswijk is nog steeds niet duidelijk hoe het watersysteem nu precies in elkaar 
zit. In het kader van het WCL is het nu mogelijk dat een aparte werkgroep onder
zoek kan gaan doen naar de waterhuishouding en de verdrogingsproblematiek 
zonder dat de landbouw zich daardoor gelijk bedreigd door voelt. 
Bij de keuze van beplantingselementen wordt rekening gehouden met de waterhuis
houding en de herkenbaarheid van het landschap. In ruilverkavelingsverband wilde 
dit in het verleden niet altijd zo goed uitpakken maar voor de verdere realisering 
van de ruilverkaveling Winterswijk West zijn hierover nu afspraken gemaakt. De 
bescherming van de karakteristieke esranden kan eventueel plaatsvinden door dit 
onder het perceelrandenbeheer te brengen. Binnen het kader van landinrichting 
Winterswijk Oost komt er een inventarisatie van de archeologische waardevolle 
plekken en komt er een plan van aanpak. Ook voor Winterswijk-West zal er een 
inventarisatie gaan plaatsvinden. Het behoud van karakteristieke landschaps
elementen en lanen moet gaan passen binnen het landschapsbeleidsplan en het 
behoud van de karakteristieke bebouwing moet gaan plaatsvinden binnen het 
WCL-project. In het kader van het recreatieplan zal de bescherming van cultuur
historische patronen en kerkepaden verder uitgebouwd worden.' 

6.3.2 De stuuropgave 

Naar aanleiding van de discussies over de Decentralisatie Impuls vond het rijk de 
medewerking van de provincies aan het opstellen van de gebiedsvisies erg belangrijk. 
De provincie Gelderland was hier echter niet van overtuigd en vond dat de Gebieds
visie te veel een top down benadering heeft terwijl zij juist de nadruk wilde leggen 
op het creëren van draagvlak door initiatieven vanuit het gebied zelf (met name vanuit 
de landbouwhoek) te genereren. Uiteindelijk is de provincie toch formeel de opdracht
gever geworden. 

In het begin hebben vanuit NBLF ideeën over politiek draagvlak een belangrijke rol 
gespeeld. De start werd gegeven door een bijeenkomst met zo'n 40 boeren en 
natuurbeschermers uit de streek, waarbij ook de stuurgroep 'Ontwikkeling Buiten
gebied Winterswijk' betrokken was. 

Winterswijk ligt heel gevoelig; NBLF wilde heel voorzichtig alle belanghebbenden 
benaderen om ook duidelijk te maken wat de gebiedsvisie nu eigenlijk was. In de 
streek leefde de angst dat het een plan zou worden dat aangaf hoe het uiteindelijk 
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allemaal zou moeten worden. Terwijl de gebiedsvisie een sectoraal wensbeeld is, 
dat nog afgestemd moet worden met de andere sectorale wensbeelden (landbouw, 
recreatie). Naast vertellen wat de bedoeling van de gebiedsvisie was, werd tijdens 
de bijeenkomst getracht de mensen te laten discussiëren naar aanleiding van 
stellingen: een poging om draagvlak te krijgen. Het voortouw lag bij NBLF, de 
voorzitter was neutraal (Grontmij -landbouwdeskundige). 

'Het liep goed, tot op moment dat de landbouw werd gevraagd een grove schets 
van hun ideeën met betrekking tot de indeling van het gebied te geven, op basis 
van de gewenste relatie tussen landbouw en natuur. Daar was men echter helemaal 
niet toe bereid, men wilde niets op kaart vastleggen. Besloten is om dat te laten 
rusten, maar het gevolg was wel weer een fikse discussie tussen landbouw en 
mensen van het Platform Natuur en Landschap. 
In latere discussies met de lokale landbouw bleek niet dat er inhoudelijk zoveel 
verschil van mening is, het verschil van mening gaat vooral om de manier waarop 
natuur-, bos- en landschapsbeleid gerealiseerd moet gaan worden. Vanuit de land
bouw wordt gesteld dat landbouw verantwoordelijk is voor het realiseren van het 
natuur en landschapsbeleid. Landbouw denkt op deze manier gecompenseerd te 
kunnen worden voor alle beperkingen die in het kader van de milieuregelgeving 
zijn opgelegd. De verwachtingen zijn hiervoor waarschijnlijk te hoog gespannen. 
Vanuit de natuur en landschapshoek wordt deze opstelling en de realiseringsmoge-
lij kheden van het beleid gewantrouwd.' 

De wens om een brede betrokkenheid bij de Gebiedsvisie te creëren is niet op alle 
punten goed uit de verf gekomen. Zo hebben er pogingen plaats gevonden om een 
vertegenwoordiger namens de Natuurschoonwetlandgoederen in de begeleidingscom
missie deel te laten nemen. Dit lukte niet: in Winterswijk waren deze eigenaren 
destijds echter niet op enigerlei wijze georganiseerd. De twee waterschappen in het 
gebied hebben zich wel aktief opgesteld. Hun belang was het te weten wat er nu 
precies de bedoeling was van het rijksbeleid. 
De gemeente was belast met het 'project buitengebied' en wilde daarom ook het 
opstellen van de Gebiedsvisie liever intern houden. De stuurgroep van het Project 
Buitengebied is akkoord gegaan onder de voorwaarde dat er een duidelijke betrok
kenheid van de streek zou zijn door middel van de Winterswijkse natuurbescherming. 
Dit betekende ook dat bedongen werd dat het Biologisch Station Zwillbrock 
(Duitsland) hier nauw bij betrokken zou zijn. Er is dan ook opgenomen in de 
offertevraag dat het opstellen van de Gebiedsvisie in samenwerking met Zwillbrock 
moest gaan plaatsvinden. Bovendien was bedongen dat de stuurgroep als klankbord
groep zou gaan fungeren. 

Het geringe enthousiasme was aanleiding om de opzet van het opstellen van de 
Gebiedsvisie bij te stellen. De begeleidingscommissie werd bijgesteld en er werd meer 
intern gewerkt. 

De klankbordfunctie van de stuurgroep was uiteindelijk miniem. Het opstellen van 
de Gebiedsvisie is voornamelijk een zaak geweest van NBLF en provincie: samen 
hebben zij het stramien uitgezet en al afgeronde concepten werden in de stuurgroep 
gebracht. Dit waren stukken met een te technisch karakter waarin de stuurgroep niet 
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veel meer in kon veranderen. Er hebben wel enkele intensieve besprekingen plaats
gevonden tussen vertegenwoordigers van NBLF, provincie en stuurgroep. Ook de 
betrokkenheid van de begeleidingscommissie is niet groot geweest, met name vanuit 
de hoek van de particuliere (terreinbeherende) natuurbeschermingsorganisaties. 
Uiteindelijk kreeg het algemeen bestuur van de Stichting WCL het eindconcept van 
de Gebiedsvisie terwijl de gedrukte versie al klaar lag. 

Reacties op de gebiedsvisie 
LNV Gelderland vindt het een gemiste kans wat betreft de integrale landschapsbe-
leidsuitwerking, maar gezien de omstandigheden kon het niet anders. De natuursector 
is daarentegen wel tevreden met het resultaat. Het IKC en de provincie vonden dat 
de Gebiedsvisie verder uitgewerkt had moeten worden. 

De verschillende partijen zijn achteraf van mening dat het wellicht beter was geweest 
als de gebiedsvisie intern (binnen rijk en provincie) was opgesteld. De waterschappen 
waren positief, evenals het Platform Natuur en Landschap, dat ook betrokken was 
bij het schrijven van de Gebiedsvisie. Vanuit Platform Natuur en Landschap is 
meegewerkt aan de Gebiedsvisie vanuit de gedachte dat zonder deze ontwikkelingen 
er voor het Project Buitengebied toch ook een dergelijke visie (Ecologisch 
Referentiekader) had moeten komen. Het is voor het buitengebied van Winterswijk 
noodzakelijk om een onderbouwing te hebben waaraan je landbouwkundige ontwikke
lingen kan toetsen. De landbouw wil zich echter zo min mogelijk gebonden zien. 

De Gemeente Winterswijk heeft de Gebiedsvisie ter kennisgeving aangenomen; de 
gemeente heeft hierop geen reactie gegeven. Het ministerie heeft de gemeente 
hiervoor verder niet benaderd daar het standpunt wordt ingenomen dat de Gebieds
visie als onderdeel voor het gebiedsperspectief is opgesteld. De Stichting WCL wordt 
daarom op gemeentelijk niveau als centraal platform gezien en niet de gemeente zelf. 
De stuurgroep van de Stichting WCL durfde de discussie over de Gebiedsvisie niet 
aan en wilde de discussie voor het gebiedsperspectief verder openhouden om een 
zo groot mogelijk draagvlak te kunnen realiseren. 

6.3.3 De pianningsopgave 

De koppeling tussen een hoge prioriteit wat betreft het opstellen van een gebiedsvisie 
en de aanwijzing als WCL-gebied heeft er toe geleid dat in Winterswijk (en de 
Graafschap) de gebiedsvisies als eersten in Gelderland ter hand zijn genomen. Het 
WCL-project is op haar beurt weer ondergebracht bij het Project Buitengebied van 
Winterswijk. 

Vanuit LNV had men aanvankelijk hoge verwachtingen: door integratie van het 
natuur, bos en landschapsbeleid in dialoog met de streek een wens/streefbeeld 
ontwikkelen. Dit moest gaan gebeuren door een actieve aanpak voor het opstellen 
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van de Gebiedsvisie: alle partijen moesten erbij betrokken worden. Dit kreeg gestalte 
in de wens tot een brede begeleidingscommissie en een workshop bij aanvang. 
Provincie, gemeente en Project Buitengebied stonden niet te springen om een nieuw 
plandocument. 

'Het werd echter duidelijk dat NBLF deze gebiedsvisie noodzakelijk beschouwde 
als onderbouwing van het gebiedsperspectief voor het WCL-gebied. Vanuit het 
ministerie vreesde men dat zonder een dergelijke visie in dit perspectief te weinig 
natuur- en landschapsbelangen aan de orde zou komen. De Gebiedsvisie is dus 
opgesteld omdat het moest van het ministerie.' 

Door het aanvankelijke gebrek aan draagvlak (zie boven) en de angst dat de ge
biedsvisie te sterk voorsorterend gaan zou werken op de opstelling van het gebieds
perspectief in WCL-verband (hetgeen onbeladen van start moest kunnen gaan) is het 
planningsproces sterk intern gebleven. Tevens bleek het erg moeilijk om met de 
gebiedsvisie samenhang in alle (bestaande) plannen te brengen. 

'Op regionaal niveau zijn de plannen nog erg globaal. Zo ontbreekt bijvoorbeeld 
een taakstelling voor natuur op regionaal niveau. Er zijn wel natuurdoeltypen 
aangegeven, maar sommige typen overlappen elkaar en een regionale taakstelling 
ontbreekt. De Nota Ecosysteemvisies is op landelijk niveau opgesteld. De ont
wikkeling van natuurlijke systemen heeft prioriteit, maar het probleem was de 
toepassing van dat idee op gebiedsniveau zonder overzicht over de rest van 
Nederland. Dat gold ook voor landschap (bijvoorbeeld wat betreft de gooront
ginningen).' 

Het werk aan de Gebiedsvisie werd vooral als bedreigend ervaren waar het ging om 
het vastleggen van het streefbeeld op kaart, voorsorterend op het Gebiedsperspectief. 
Weergave van beleid of streefbeelden op kaarten is een hekele zaak voor de boeren. 
Ook al wordt sterk benadrukt dat het om een indicatief kaartbeeld gaat dan nog wordt 
het door landbouw als bedreigend ervaren. In hun ogen worden daardoor dingen 
vastgelegd en zij vertalen dit meteen naar de concrete situatie en gevolgen voor de 
desbetreffende eigenaren. 

'Inmiddels kan worden gesteld dat de Gebiedsvisie in de streek wel geaccepteerd 
is als bouwsteen voor het gebiedsperspectief. De betekenis daarvan ligt erin dat 
als men iets in het buitengebied wil ontwikkelen, men via het Gebiedsperspectief 
toch weer terug komt op de Gebiedsvisie.' 

6.4 Concept Gebiedsperspectief voor het Waardevolle 
Cultuurlandschap 

Het Gebiedsperspectief WCL (tevens Plan van Aanpak voor het 
milieubeschermingsgebied gelegen in de gemeenten Winterswijk, Aalten, 
Lichtenvoorde, Groenlo en Eibergen) is in mei 1995 voorlopig vastgesteld door GS 
en de Stichting WCL Winterswijk. Het is de bedoeling dat er binnen het jaar een 
nieuwe versie wordt opgesteld. Doelstelling van het WCL-beleid in algemene zin 
(SGR) betreft behoud en versterking van de bijzondere kwaliteiten in een gebied 
in samenhang met een duurzame land- en bosbouw en het verminderen van de 
spanning tussen functies van land- en bosbouw, natuur, landschap en recreatie. 
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In Winterswijk gaat het om het versterken van de rentabiliteit van de landbouw in 
combinatie met realisatie van de ecologische hoofdstructuur, behoud en herstel van 
het kleinschalige karakter en behoud van de toeristische aantrekkelijkheid. 
In het SGR komt weliswaar het landschapsbeleid aan de orde maar voor Winterswijk 
gaat het in de praktijk met name om de WCL-status die niet uit het in het SGR 
aangegeven landschapsbeleid voortvloeit. 

Het gebiedsperspectief omvat 'geen uitgestippelde weg, maar een denkrichting. Het 
is een toetsingskader voor de subsidiëring van projecten voor de jaren 1995 en 1996' 
(p. 3). 

'Het gebiedsperspectief is vrij globaal van aard geworden (de intentie was aanvan
kelijk veel gedetailleerder) en fungeert als paraplu voor de verschillende planvor-
men die in dit kader tot stand komen en voor Landinrichting. Het is daardoor een 
vrij abstract verhaal geworden.' 

Eind 1994 is het reeds bestaande Project Buitengebied Winterswijk ondergebracht 
bij de Stichting WCL (in veel WCL-gebieden is getracht aansluiting te vinden bij 
bestaande initiatieven). Dit lokale Projectbureau geeft gestalte aan de uitvoering van 
een groot aantal projecten op basis van een jaarlijks uitvoeringsprogramma. Het 
WCL-beleid in Winterswijk moet naadloos aansluiten op de herinrichting van 
Winterswijk-Oost (zie paragraaf 6.5). 

'Voor Winterswijk Oost is na de zienswijze (te abstract en niet richtinggevend, 
uitwerking moet nog verder blijken) nu ook de Projectnota Oost verschenen. Ook 
hierin heeft de provincie geen duidelijke richting aangegeven. Er wordt gesteld 
dat dit moet plaatsvinden in het kader van het gebiedsperspectief. In het voorlopig 
gebiedsperspectief wordt de bal weer terug gespeeld naar de Projectnota! Het 
ministerie van LNV is niet tevreden over de gang van zaken maar het CLC heeft 
de Projectnota wel vastgesteld. Ook dit is weer een voorbeeld van de invloed die 
de Dl op de hele gang van zaken heeft.' 

De stichting WCL vormt binnen de streek een extra bestuurlijk orgaan voor het verder 
ontwikkelen van het WCL gebied. Het bestaat uit een algemeen bestuur, waarin alle 
belanghebbenden zijn vertegenwoordigd, en een dagelijks bestuur met 
vertegenwoordigers van landbouw, natuur en landschap. De burgemeester van Winters
wijk is voorzitter. Het Projectbureau Buitengebied vormt het uitvoeringsorgaan en 
wordt in het gebiedsperspectief een groot aantal taken toebedacht. 

'Er leeft in de streek de gedachte dat dit uitgebouwd moet gaan worden tot een 
centraal punt voor het buitengebied voor alles wat betreft natuur, landschap en 
landbouw. Deze gedachte leeft in navolging van de betekenis die het Biologische 
Station Zwillbrock in Duitsland heeft. In Duitsland doet zich echter een andere 
situatie voor (er bestaan nl. geen terreinbeherende instanties) die zich niet met 
de Nederlandse laat vergelijken. Op dit moment vervult het Projectbureau met 
name een bemiddelende rol en een loketfunctie. Er komen veel boeren met vragen 
en het Projectbureau heeft veel contacten met de diverse overheden waardoor het 
de loketfunctie goed kan vervullen. Het is echter zeer de vraag of dit ook voor 

andere toebedachte taken geldt zoals bijvoorbeeld die van juridische partner bij 
het afsluiten van servituten.' 

78 



Gebiedsstudie Winterswijk 

Bouwstenen voor het gebiedsperspectief/plan van aanpak zijn de Gebiedsvisie NBL, 
de Landbouwvisie (o.a. gebaseerd op ARP Winterswijk) en de Toeristisch-Recreatieve 
en Cultuurhistorische Visie. 

Na een beschrijving van de kansen en bedreigingen voor het WCL-gebied, wordt in 
hoofdstuk 6 van het Gebiedsperspectief de toekomstige koers voor het gebied 
uitgezet: 'een geïntegreerde, duurzame, streekeigen ontwikkeling van landbouw, 
bosbouw, natuur, landschap, cultuurhistorie, recreatie en toerisme' (p. 14). 
Trefwoorden: draagvlak en maatwerk. 'Er zal niets veranderen als de betrokkenen 
er niet achter staan' en 'Het maatwerk wordt door het gebied gevraagd en gemaakt 
(p. 14)'. 
Zowel in de verschillende doelstellingen als bij de oplossingsrichtingen (hoofdstuk 
7) staat versterking van de landbouw centraal. Beheer van natuur en landschap door 
boeren krijgt dan ook veel nadruk, evenals herstel van de grote mate van verweven
heid tussen landbouw, natuur en landschap. De overige specifieke doelstellingen met 
betrekking tot 'behoud en ontwikkeling van het kwalitatief hoogwaardige en 
gebiedseigen landschap met behoud van cultuurhistorische en aardkundige waarden' 
stemmen goeddeels overeen met de doelstellingen uit de Nota Landschap (p. 15). 

'Groot probleem bij de integratie van landbouw en natuur is dat de landbouw 
moeite heeft met het op kaart aangeven van haar visie; zonder kaartbeeld wordt 
het heel erg moeilijk om verschillende sectorale visies met elkaar te vergelijken. 
Zij hebben ook een heel andere positie dan de natuurorganisaties: het gaat over 
eigen grond van boeren. Wat verder heel sterk naar voren komt is de wens en 
bereidheid om in de tijd alle natuur zelf te gaan beheren, Maar de boeren willen 
dan wel bepalen waar natuur komt en willen de mogelijkheid behouden weer over 
te schakelen op een gangbaar landbouwkundig beheer.' 

Interessante onderdelen uit de oplossingsrichtingen zijn het pleidooi voor alternatieve 
vormen van beheersovereenkomsten (waaronder landschapsonderhoud valt), de aan
dacht voor resultaatmeting en de noodzaak van meer samenhang in het beheer van 
landschapselementen. Als alternatieve vormen van beheersovereenkomsten wordt 
gedacht aan zogenaamde servituten en aan flexibele inzet van het Relatienota
instrumentarium (zwevende hectares; bredere inhoud pakketten). 

'De bedoeling van servituten is dat door middel van het vestigen van een zakelijk 
recht op gronden voor een lange periode (20 jaar) tegen een vergoeding natuur
en landschapsdoeleinden worden gerealiseerd. Door de lange tijdsduur is er voor 
de boeren sprake van een hoge continuïteit en door deze opzet is het niet nodig 
om een bestemmingsverandering door te voeren. Het is namelijk de bedoeling 
dat deze zakelijk rechten op reservaatsgebieden gevestigd zullen gaan worden 
en boeren vinden bestemming s veranderingen (van agrarisch gebied naar 
natuurgebied) zeer discutabel. Natuurmonumenten en 't Geldersch Landschap 
hebben deze toepassing afgewezen en binnen het Platform Natuur en Landschap 
is men hierover verdeeld. Men is van mening dat servituten op zich geen slecht 
alternatief voor een beheersovereenkomst zijn, maar dan wel toegepast op 
beheersgebieden en niet op reservaatsgebieden. Het biedt inderdaad meer 
continuïteit en het biedt ook de mogelijkheid om eventueel bepaalde inrich
tingsmaatregelen uit te voeren. Het zou met name daar ingezet kunnen worden 
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op gronden van eigenaren die niet bereid zijn om die gronden aan Natuurmonu
menten of 't Geldersch Landschap te verkopen.' 

Verwijzingen naar de Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap hebben betrekking op 
de inzet van 50 hectare tweede fase Relatienotagebied en 200 ha natuurontwikkeling 
ten behoeve van de realisatie van 'de nagenoeg natuurlijke landschappen, de begeleid 
natuurlijke landschappen, en de halfnatuurlijke landschappen' (p. 22) en de nadere 
uitwerking van bosuitbreidingslokaties (100-200 ha). 
In het jaarprogramma 1995 worden een negental projecten op het terrein van land
schapsherstel en -onderhoud aangegeven, waaronder: herstelplan natte landschaps
elementen (tevens aanleg), coördinatie landschapsonderhoud, aanleg en herstel van 
landschapselementen (waaronder achterstallig onderhoud) en resultaatcontrole 
landschapsherstel en -onderhoud. 

Resumerend 
Het ministerie heeft dit voorlopig perspectief in zoverre geaccepteerd dat hiermee 
voor één jaar op proef gewerkt zal gaan worden als begin van de WCL. 

'Landschap is slecht terecht gekomen in het voorlopig gebiedsperspectief met 
name doordat het wederom als sector is behandeld en niet als integrerend kader. 
In het voorlopig gebiedsperspectief wordt geen duidelijke richting aangegeven, 
de streek en de provincie wilde geen koersen uitzetten. In het perspectief heeft 
ook geen ruimtelijke vertaling plaatsgevonden: er is sprake van planologische 
uitspraken op streekplanniveau en er zit geen enkele kaart in. De provincie beziet 
de problemen van de landbouw in Winterswijk, kijkt veel naar de landbouwbe-
langen en wil nog geen richtinggevende uitspraken doen. Landbouw vindt dat 
het een zo groot mogelijke rol moet kunnen spelen in het natuur- en landschaps
beheer. Daarom is er voor het realiseren van natuurwaarden een grotere zoek-
ruimte, en juist geen nadere begrenzing, aangegeven waardoor landbouw heel 
flexibel kan inspelen op kansen. De landbouw wil ook graag de begrensde 
beheersgebieden veranderd zien in het hele WCL-gebied met vliegende hectares.' 

Bovendien moet de streek en de provincie met een meer richtinggevend verhaal gaan 
komen waarin ook duidelijkheid komt over de inzet van rijks(WCL)gelden. 

'De verwachting is dat ook dit verhaal geen integrale visie voor landschap zal 
geven. Ook op lokaal niveau vinden natuur en landschap behartigers (Platform 
Natuur en Landschap, Natuurmonumenten, Geldersch Landschap) dat het voor
lopig gebiedsperspectief veel te weinig sturend is en landbouw als het ware een 
vrijbrief heeft gekregen. Natuurmonumenten vindt dit onacceptabel en is eventueel 
bereid verdere stappen te ondernemen in de richting van de minister.' 

In een recente raadsvergadering in Winterswijk is het gebiedsperspectief zonder veel 
ophef gepasseerd. De interesse voor het gebiedsperspectief is zeer gering. 

'Deze interesse staat eigenlijk in schril contrast met de interesse van de raad als 
er zich in het buitengebied iets concreets voordoet. Op deze manier ziet het er 
naar uit dat de ontwikkelingen in het buitengebied worden bepaald door de 
Stichting WCL en het Projectbureau Buitengebied. Het draagvlak hiervan staat 
niet in verhouding tot het draagvlak dat een gemeenteraad moet worden toe
gekend. Bovendien is het uitvoeren van WCL activiteiten afhankelijk van 
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gemeentelijke politiek. Het is daarom in feite een gemiste kans dat het gebieds
perspectief buiten de gemeente om tot stand is gekomen.' 

6.5 De Projectnota en tevens startnotitie m.e.r voor 
herinrichtingsproject Winterswijk-Oost 

De projectnota is op 17 oktober 1994 vastgesteld door Gedeputeerde Staten van 
Gelderland. De herinrichting Winterswijk-Oost wordt daarin sterk gekoppeld aan 
de uitwerking van het WCL-beleid voor Winterswijk, in casu het Gebiedsperspectief, 
hoewel dit Gebiedsperspectief nog niet gereed was ten tijde van het opstellen van 
de projectnota. Er wordt nog al wat heen en weer geschoven tussen beide docu
menten. 

De Landinrichting (Herinrichting Winterswijk Oost) moet de mogelijkheden bieden 
om het streefbeeld uit de Gebiedsvisie te realiseren. De Projectnota voor herinrichting 
oost en het gebiedsperspectief zijn nu in de inspraak. Het is de bedoeling dat er 
binnen de Stichting WCL een klankbordgroep voor landinrichting ontstaat waarin 
vertegenwoordigers van alle belangengroeperingen plaatsnemen en waarin zich ook 
de kandidaten voor de landinrichtingscommissie bevinden. 

De herinrichting gaat er anders uitzien dan destijds vanuit de landbouworganisaties 
en vanuit de natuurbeschermingsorganisaties is aangevraagd. Destijds richtten de 
natuurbeschermingsorganisaties (Natuurmonumenten, 't Geldersch Landschap) zich 
met name op scheiding van functies om daarmee zoveel mogelijk gebieden te ver
sterken. Dit standpunt werd destijds niet door de plaatselijke natuurbescherming 
gedeeld. 
e 

In de Projectnota is strikte scheiding van functies niet aan de orde, wel is er sprake 
van het nastreven van grotere eenheden. 

'Ook de natuurbeschermingsorganisaties zijn nu van mening van de natuur in 
Winterswijk niet in stand te houden is zonder een bepaalde mate van verweving, 
met name op het gebied van de waterhuishouding, die in Winterswijk nog steeds 
moeilijk te doorgronden is. Dit sluit nu ook veel meer aan op de WCL-gedachte. 
Het landinrichtingsproject Winterswijk Oost biedt de mogelijkheid om een aantal 
zaken in het kader van het WCL sneller te kunnen uitvoeren. In feite komt het 
er op neer dat de streek (met name de landbouw) wel het landinrichtingsinstru
mentarium wil toepassen om het WCL te kunnen realiseren maar zonder gericht 
plan, zonder kaartbeeld voor de landinrichting. Daar staat tegenover dat het WCL-
project een financiële looptijd heeft van 5 jaar terwijl de herinrichting een veel 
langere periode doorgaat. Er zijn in Winterswijk situaties waar men zo aan de 
slag kan gaan en het landinrichtingsinstrumentarium zou kunnen toepassen maar 
dit moet uiteindelijk wel gebeuren in een breder kader.' 

Het is nog onduidelijk hoe de m.e.r. gaat uitpakken, deze moet nog opgesteld gaan 
worden. Het is ook niet duidelijk of daarbij de weergave van de verschillende 
alternatieven op kaarten vereist is. 
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De start van de landinrichting in Oost en de installatie van de landinrichtingscom
missie wordt opgehouden tot er meer duidelijkheid is over het gebiedsperspectief 
en de inspraak is afgerond. 

'Landinrichting is van groot belang voor de integrale benadering van het land
schap. De streek (lees landbouw) vindt de landinrichting ondergeschikt aan het 
gebiedsperspectief maar de groene hoek (Platform Natuur en Landschap, Natuur
monumenten, Geldersch Landschap en LNV) wil, gezien de ontwikkelingen van 
het gebiedsperspectief, landinrichting daar niet aan overleveren. Verzoeken voor 
landinrichting Oost waren destijds zowel door landbouworganisaties als door 
natuur- en landschapsorganisaties aangevraagd. Binnen de landbouw zelf echter 
leeft nu de wens om bij wijze van spreken morgen een nieuw landinrichtingspro
ject op te starten maar dan voor het hele gebied: west en oost.' 

6.6 Een Ruimtelijk Ontwikkelingsperspectief voor Gelderland op weg 
naar 2015 

6.6.1 Status ROP 

Ter voorbereiding van het nieuwe streekplan voor de provincie Gelderland is het ROP 
één van de communicatiedocumenten voor de actualisatie van het omgevingsbeleid 
(ruimte, water en milieu). Als alles volgens plan gaat verschijnt eind 1995 het ont
werp streekplan en kan in 1996 het definitieve streekplan worden vastgesteld (fig. 
14). 
Gelijktijdig met de actualisatie van streekplan vindt de actualisatie van provinciaal 
waterhuishoudingsplan en provinciale milieuplan plaats. 
Over het ROP heeft geen besluitvorming plaatsgevonden maar het wordt ook niet 
als vrijblijvend document beschouwd. Het ROP is de inspraak ingegaan door in
spraakmogelijkheden in de verschillende regio's. Het ROP en de inspraakresultaten 
zullen leiden tot het ontwerp streekplan. 
Een reden tot actualisering van het streekplan is het (nieuwe) ruimtelijk relevant 
beleid dat op rijks- en op provinciaal beleid recentelijk is geformuleerd (p. 7). 
Opvallend is dat bij de verwijzing naar rijksbeleid er geen vermelding wordt gemaakt 
van de Nota Landschap. Het SGR wordt wel vermeld. 
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Gebiedsstudic Winterswijk 

6.6.2 Het landschapsbeleid voor Winterswijk binnen het Regio 
perspectief 

Er vindt binnen het ROP een regionale differentiatie plaats. Hier wordt alleen ingegaan 
op het Regioperspectief voor de Achterhoek (p. 51-54). Allereerst worden 
karakteristieken van deze regio opgesomd: coulissenlandschap, kleinschaligheid, rijk 
cultuur-historisch erfgoed, grote landschappelijke en cultuurhistorische waarden, sterke 
agrarische structuur, dicht netwerk van wegen en beeksystemen. Kenmerkend is de 
landschappelijke aantrekkelijkheid en dit fungeert als recreatie f-toeristisch visitekaartje 
(:51). Meer specifiek over Winterswijk: ongeveer driekwart van Winterswijk (m.u.v. 
het noordwesten) wordt als één van de twee grotere kerngebieden van de Gelderse Groen 
Structuur (GGS) aangewezen (p. 51 en kaart 4). Dit komt globaal overeen met de 
aanwijzing als van het Nationaal Landschapspatroon. 
In het regioperspectief wordt ook vermeldt dat Winterswijk als WCL-gebied in het SGR 
is opgenomen (:51). Er wordt geen vermelding gemaakt van de beleidscategorieën 
Nationaal Landschapspatroon en Gebied Behoud en Herstel. 

'De provincie had voor het vigerende streekplan onderzoek gedaan naar een kwalita
tieve landschapsbeoordeling door met name te kijken naar de herkenbaarheid van 
landschap en had dit vertaald in het streekplan. Door de reeds aanwezige onder
kenning hiervan is ook niet nodig om dit soort beleidscategorieën expliciet te gaan 
vermelden. Anders ligt dit voor WCL-gebieden uit het SGR omdat die van regionaal 
belang zijn en verder onderzoek en uitwerking verlangen. Dit laatste moet sporen 
met het vigerende streekplan. 
Het provinciale beleid voor Winterswijk, gericht op behoud en aanpassing, spoort 
met dat uit de Nota Landschap (NLP en GBH). Er is voornamelijk sprake van een 
andere terminologie en dat schept verwarring.' 

Het natuurbeeld van het kerngebied wordt met name bepaald door landgoedbossen, natte 
natuur van afwisselende schaal al dan niet in samenhang met de beeksystemen. 
Kenmerkend daarbij is de afwisseling met de landbouwbedrijven: voor de toekomst is 
vereist dat, voor de versterking van de natuur, er een terugdringing van de milieuproble
matiek plaatsvindt, ook direct buiten het gebied. 
Functieveranderingen zullen gericht zijn op vooral natuur (ondersteuning van beheer 
en onderhoud) en extensieve recreatie. Nieuwe elementen dienen aansluitend op natuur 
ontwikkelend te worden (ook bosontwikkeling). Extensieve vormen van recreatie en 
bewoning van vrijkomende agrarische bebouwing is afhankelijk van de inpasbaarheid 
in het kleinschalige landschap en de cultuurhistorische karakteristiek (p. 51). 
In Winterswijk is er sprake van een grote afwisseling tussen droge en natte natuur: voor 
natuurontwikkeling is het functionele gebruik van bovenstroomse gebieden en in de 
beekdalen bepalend en is het nodig meer water benedenstrooms vast te houden. De voor 
dit kenmerkende cultuurhistorische en landschappelijke structuur (vooral de 
Scholtengoederen) is uniek in zijn soort in Nederland en dient te worden behouden (p. 
52). 
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Aanvullend inkomen voor agrariërs kan worden gegenereerd door ruimtelijke verweving 
van functies. Agrariërs kunnen ingeschakeld worden voor het beheer en onderhoud van 
landschap. Eventuele functieveranderingen in het landelijk gebied zijn mogelijk als dit 
leidt tot een lagere milieudruk en als ze inpasbaar zijn in het landschap. Het kerngebied 
is bij uitstek geschikt voor recreatief medegebruik met aandacht voor landschappelijke 
inpassing (p. 52). 
Daar waar het gaat om een verwevingsgebied (noordwest hoek van Winterswijk) is er 
sprake van een sterke landbouwfunctie waarbij er grote landschappelijke en 
cultuurhistorische waarden en natuurwaarden in het gehele gebied verspreid aanwezig 
zijn. Hierbij wordt behoud van bestaande waarden en ontwikkeling van duurzame 
landschappelijke structuren voorgestaan. Natuurontwikkeling is alleen aan de orde bij 
realiseren van verbindingszones. Landschappelijke vernieuwing kan plaatsvinden in 
samenhang met verbetering van agrarische productiestructuur, bijvoorbeeld door 
verplaatsing van landschapselementen (:52). Het beleidsresultaat zal zijn een agrarisch 
productiegebied met duurzame landschappelijke structuren en ecologische verbindings
zone. 

Inrichtingsopgave 
1. Wordt er in het ROP op enigerlei wijze verwezen naar de beleidscategorieën NLP 

en GBH (op welke wijze en in welk verband? 
Nee, er vindt geen enkele verwijzing plaats naar deze beleidscategorieën en zelfs niet 
naar de Nota Landschap. Er is binnen het ROP sprake van de introductie van een eigen 
set beleidscategorieën. 

2. Is er voor het gebied Winterswijk sprake van beleid gericht op behoud, herstel en 
of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

Binnen de kerngebieden wordt met name duurzame veiligstelling nagestreefd en binnen 
verwevingsgebieden is de strategie gericht op behoud en herstel van landschapswaarden 
maar ook op de ontwikkeling van duurzame landschappelijke structuren. Voor 
Winterswijk wordt vooral nadruk gelegd op de landschappelijke inpasbaarheid van 
nieuwe ontwikkelingen. Landschappelijke vernieuwing is mogelijk ten behoeve van de 
verbetering van de agrarische structuur. 

3. Worden beleidscategorieën nader begrensd? 
Er is sprake van een globale aanduiding van kerngebied en verwevingsgebied binnen 
de GGS en deze vertoont overlap met de NLP en de GBH aanwijzing. Gezien het 
indicatieve karakter van het ROP mag ook nog niet verwacht worden dat daarbinnen 
een nadere begrenzing zou plaatsvinden. Dit zou binnen het ontwerp streekplan aan de 
orde moeten komen. De verdere begrenzing van beleidscategorieën NLP en GBH is 
op zich een moeilijke zaak omdat de GGS geen directe gebiedsaansluiting bij deze 
beleidscategorieën zoekt. 

4. Is er in het ROP sprake van een duidelijke concretisering van het beleid in 
vergelijking met de Nota Landschap? 

In het kader van het Regioperspectief voor de Achterhoek worden de te beschermen 
waarden binnen het gebied van Winterswijk nader geconcretiseerd. Een wezenlijke 
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concretisering van het beleid hiervoor vindt niet echt plaats (zie ook onder punt 2). 
Wellicht dat in het ontwerp streekplan dit duidelijker wordt. 

'Ieder overheidsniveau is zelf verantwoordelijk voor het formuleren van het eigen 
(ruimtelijk ordenings) beleid. Het detailleringsniveau is ook op elk niveau anders 
maar het moet wel zodanig zijn dat een lagere overheid daar goed mee aan de slag 
kan. Dit laatste aspect komt in de Nota Landschap niet goed uit de verf. In de Nota 
Landschap worden bijvoorbeeld de gebieden behoud karakteristieke openheid aange
geven in een aparte beleidscategorie. Hierbinnen vindt echter geen vermelding plaats 
van karakteristieke komgebieden of van open essen. De provincie verwacht niet dat 
dit soort gebieden op het landelijk kaartbeeld opgenomen worden maar in de beleids-
beschrijving zouden deze gebieden, gezien hun karakteristiek en landschappelijke 
waarden, wel meegenomen moeten worden. De provincie kan dan vervolgens de 
vertaalslag naar provinciaal beleid en kaartbeeld uitvoeren. Algemeen gesproken 
is de Nota Landschap is te weinig differentiërend naar provincies toe en biedt deze 
te weinig concrete handvatten voor verdere uitwerking.' 

5. Wordt in het ROP aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter behoud, 
herstel en/of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk instrumentarium 
denkt men in te kunnen zetten ter uitvoering van de geformuleerde beleidslijnen? 

Het ROP heeft een globaal karakter en gaat niet specifiek in op specifieke maatregelen 
of de inzet van instrumentarium. Voor de Achterhoek is het de bedoeling om binnen 
een op te starten gebiedsproces strategieën en perspectieven te ontwikkelen of verder 
uit te werken. In feite gebeurt dit in het kader van het WCL-project. 

6.7 Bestemmingsplan en landschapsbeleidsplan 

6.7.1 Bestemmingsplan en de betrokkenheid van de gemeente 

De bestemmingsplannen van Winterswijk zijn vrij gedetailleerd van aard. 
Per bestemming is aangegeven waarvoor de grond is bestemd, welke gebruikbepalingen 
en bebouwingsvoorschriften er gelden en er worden vrijstellingsmogelijkheden 
aangegeven. Daarnaast komen nadere voorschriften aan de orde om een betere inpassing 
te bereiken van nieuw op te richten of te herbouwen bebouwing in verband met de 
kwetsbaarheid van het landschap. 
Bovendien is er sprake van een aanlegvergunningen-systeem voor wat betreft het 
uitvoeren van werkzaamheden in verband met de bescherming van waardevolle elemen
ten in het landschap en cultuurhistorische bebouwing. Deze werkzaamheden dienen ge
toetst te worden aan het landschapscriterium dat in de bestemmingsaanduiding en de 
voorschriften is opgenomen en aan het doelmatigheidscriterium voor de landbouw. 
Het begrip landschapswaarde is in het bestemmingsplan opgevoerd als een verzamel
begrip voor visueel-ruimtelijke, cultuurhistorische en ecologische waarde. Bij de 
afweging van het belang van de bescherming van landschapswaarde is de oorsprong 
van de landschapswaarden essentieel. De toelichting bij de bestemmingsplannen geeft 
hiervan beschrijvingen en dient als toetsingskader. 
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Beide plannen geven twee agrarische bestemmingen: agrarisch gebied en agrarisch 
gebied met visueel-ruimtelijke en/of cultuurhistorische en/of ecologische waarden. In 
deze laatste bestemming zijn alle voorkomende landschapswaarden ondergebracht. 
Binnen deze bestemming is er sprake van een landbouw- en een landschapsvariant. Bij 
de landschapsvariant is er sprake van prioriteit voor landschap en landschapsbescherming 
aan de hand van gebiedskarakteristieken: beplanting, hoogteverschillen, openheid, rust 
of het onverharde karakter van wegen, waterhuishoudkundige situatie. De bescherming 
vindt in de regel plaats door middel van aanlegvergunningen. 
Naast de agrarische bestemmingen is er sprake van een reeks 'groene' bestemmingen: 
natuurgebied, bos met ecologische waarde, bos, houtsingels. Ook middels deze 
bestemmingen is er sprake van een bescherming van de landschapswaarden binnen deze 
gronden, naast de behartiging van andere belangen zoals natuurwaarden, ecologische 
waarden, recreatie en houtteelt. 

Nu er dan na een lange tijd een gedetailleerd bestemmingsplan voor de gehele gemeente 
(grotendeels) aanwezig is, rijst de vraag hoe het met de controle op de naleving staat. 
In tegenstelling tot de enorme bedragen die voor het opstellen van de plannen besteed 
zijn, is de capaciteit voor controle lange tijd miniem geweest waardoor ook de 
daadwerkelijke controle ook gering was. 

'De handhaving van bestemmingsplannen heeft tot voor kort te kort geschoten maar 
recent is (eindelijk) een handhavingsambtenaar aangesteld voor handhaving van de 
bestemmingsplannen en de kapverordening. Bovendien heeft de gemeente in een 
notitie het handhavingsbeleid vastgesteld en op basis daarvan zijn er afspraken met 
de politie gemaakt.' 

Het bestemmingsplan, dat voor de realisering van het landschapsbeleid een belangrijke 
rol wordt toegekend, blijkt in de Winterswijkse praktijk eigenlijk niet zo'n centrale rol 
te spelen. Deze visie blijkt op de verschillende overheidsniveaus te leven. 

'Bij het opstellen van de Gebiedsvisie is zeer summier gekeken naar de vigerende 
bestemmingsplannen. De huidige bestemmingsplannen van Winterswijk zijn conser
vatief. Er is geen duidelijkheid over eventuele consequenties van de Gebiedsvisie 
voor de bestemmingsplannen, of deze aanpassingen behoeven. Hier is eigenlijk niet 
bij stil gestaan.' 
'Binnen de gemeente wordt niet gekeken naar de consequenties die het hele WCL-
gebeuren voor de bestemmingsplannen kan hebben. Het zijn vrij strenge en gedetail
leerde bestemmingsplannen en die passen tot nu toe vrij goed op de gaande ontwik
kelingen. Daar staat tegenover dat het gebiedsperspectief uit gaat van een vrij 
flexibele benadering.' 

Dit zou complicaties kunnen veroorzaken bij realisering van bepaalde werkzaamheden 
in het kader van het WCL. 

'Een voorbeeld hiervoor: er is sprake van nieuw te bouwen woning in het buiten
gebied, in combinatie met opzetten ecologische teelt en het uitvoeren van andere, 
voor natuur en landschap van belang zijnde, beheersactiviteiten. Op zich past dit 
goed binnen de WCL-gedachte, ook al streeft de WCL geen nieuwbouw in het bui
tengebied na. Vergunningverlening is echter een gemeentelijke aangelegenheid en 
als er binnen de gemeente geen voldoende draagvlak is voor het WCL-gebeuren 
kan dit leiden tot het weigeren van de noodzakelijke vergunningen.' 
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Een overweging zou daarom kunnen zijn om een nieuw, flexibel, bestemmingsplan op 
te gaan stellen. Deze gedachte leeft totaal niet binnen de gemeenten en de vraag is of 
een dergelijk plan wel wenselijk is. 

'Het is geen goede zaak voor een buitengebied als Winterswijk om in aansluiting 
op het gebiedsperspectief een nieuw flexibel bestemmingsplan op te stellen. Dit 
buitengebied heeft een goede planologische bescherming nodig.' 

Hieruit blijkt dat met name binnen de gemeente geen actieve participatie plaatsvindt 
binnen het WCL-gebeuren. Een probleem daarbij is dat er binnen de gemeente eigenlijk 
onvoldoende kennis aanwezig is om een actievere houding na te streven. 

'Het Project Buitengebied werd in eerste instantie voornamelijk getrokken door de 
voormalige burgemeester van Winterswijk. Er heeft echter tijdens dit proces geen 
terugkoppeling binnen de gemeente plaatsgevonden en daardoor is er binnen de 
gemeente onvoldoende draagvlak gecreëerd. Binnen de gemeente leeft de gedachte 
dat het Project Buitengebied en nu de Stichting WCL het eerst onderling moeten 
regelen.' 

Deze houding geldt niet alleen voor het ambtelijke apparaat van de gemeente maar ook 
voor de politiek. Ook de gemeenteraad oordeelde dat eerst intern binnen het Project 
de ontwikkelingen bezien moeten worden. 

Door het opstellen van het ARP vorig jaar en nu van het landschapsbeleidsplan begint 
er langzamerhand wel een nadrukkelijkere verbinding te ontstaan tussen gemeente en 
WCL. 

6.7.2 Het Landschapsbeleidsplan en de landschapsverzorgingsbijdrage 

Binnen de gemeente heeft lang het idee geleefd dat daar waar een gedetailleerd 
bestemmingsplan aanwezig is, er geen behoefte aan een landschapsbeleidsplan is. In 
het kader van de ontwikkelingen van het Project Buitengebied wilde het Platform Natuur 
en Landschap dat er voor de gemeente een Ecologisch Referentiekader zou worden 
opgesteld. Dit leidde binnen de gemeente tot het idee dat het goed zou zijn om een 
gemeentelijk natuurbeleidsplan op te stellen. Er werd besloten dat het een landschapsbe
leidsplan moest gaan worden omdat hiermee (gezien de keuze van de naam) een 
behoorlijke subsidie kon worden verkregen: 50% van SLN en 25% van de provincie 
Gelderland. Door de gemeente wordt hier niet echt hard aan getrokken: driejaar na het 
eerste initiatief hiertoe is het daadwerkelijk opstellen van het plan nu pas een halfjaar 
bezig. 

'De gemeente is de opdrachtgever en er is een grote begeleidingsgroep opgericht 
(ongeveer 30! mensen): alle belangenorganisaties zijn daarin vertegenwoordigd. De 
grootte van de groep maakt dat deze manier van werken niet echt werkt.' 
'Er ligt nu een eerste concept: een beschrijving van het gebied. Hiervoor is gebruik 
gemaakt van de uitgebreide beschrijving die in de Gebiedsvisie is opgenomen. De 
Stichting Coördinatie Landschapsbeheer Gelderland heeft ingestemd met samenwer
king met Zwillbrock. Het is de bedoeling dat er per landschapstype concrete voor
stellen zullen gaan komen. Omdat er al een Gebiedsvisie ligt, wordt in het 
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landschapsbeleidsplan de nadruk op beheer gelegd. Tot nu toe heeft de gemeente 
inhoudelijk alles geaccepteerd.' 

Ook bij Rijk en provincie leefde aanvankelijk de opvatting dat opstellen van een land
schapsbeleidsplan voor de gemeente Winterswijk overbodig was. 

'Het was de bedoeling dat een gedetailleerd gebiedsperspectief deze taken over kon 
nemen (uitwerking van streekplan, voorzet voor bestemmingsplan, uitvoeringsgericht 
beheersplan). Echter het voorlopig vastgestelde gebiedsperspectief bleef vrij globaal, 
ging wel in op de ruimtelijke ordeningsaspecten (streekplan, bestemmingsplan) maar 
niet op de uitvoeringskant. Het landschapsbeleidsplan wordt daarom vrij uitvoerings
gericht: hoe moet de uitvoering georganiseerd en gefinancierd gaan worden. Wat 
er uitgevoerd moet gaan worden is bepaald in het traject van Gebiedsvisie naar 
gebiedsperspectief: de Gebiedsvisie natuur, bos en landschap Winterswijk heeft het 
sectorale streekbeeld aangegeven, in het gebiedsperspectief heeft daarvan een 
vertaling, afweging en selectie ten opzichte van andere sectoren plaatsgevonden en 
het landschapsbeleidsplan haakt in op de uitvoeringsmogelijkheden voor de geselec
teerde landschapsprojecten.' 

Door deze werkwijze is de algemene verwachting dat het landschapsbeleidsplan 
inhoudelijk wel zal gaan aansluiten op de Gebiedsvisie. 

De uitvoering van het landschapsbeleidsplan is onder meer afhankelijk van de financiële 
post op de gemeentelijke begroting. De Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage kan 
als instrument voor de uitvoering van het landschapsbeleidsplan worden ingezet. De 
provincie is bereid om 200.000 gulden bij te dragen aan landschapsonderhoud gedurende 
de WCL periode in een bijdrage vorm van 75% van de te maken kosten. De andere 
25% moet worden opgebracht door eigenaren of gemeente. De Regeling Landschaps
verzorgingsbijdrage (die 50% van de kosten van aanleg van landschapselementen 
subsidieert) is voor Winterswijk mogelijkerwijs interessant omdat het moeilijk is om 
eigenaren/gemeente ertoe te bewegen die andere 25% te betalen. Wel moet er rekening 
mee gehouden worden dat WCL-gelden niet ingezet mogen worden in aanvulling op 
al andere rijksfinanciering. 

'Een algemeen probleem bij de Landschapsverzorgingsbijdrage is dat die alleen van 
toepassing is in bepaalde gebieden. Daarvoor is onder andere het kaartbeeld van 
het NLP en de GHB's bepalend. (Dit probleem speelt niet zozeer in Winterswijk 
omdat dit gebied, m.u.v. van een klein gedeelte, is aangewezen als NLP en GBH.) 

Voor de toepassing van een dergelijke regeling zijn deze kaartbeelden eigenlijk te 
grofmazig en ben je afhankelijk van de uitleg van de desbetreffende ambtenaar. Een 
beoordeling zou echter moeten plaatsvinden op basis van bepaalde criteria en niet 
op basis van een gebiedsaanwijzing op een globale kaart. Daarvoor zou eerst een 
uitwerking moeten plaatsvinden van de Nota Landschap naar provinciaal of gemeen
telijk niveau. Als basis voor dit soort zaken is eigenlijk een planvorm noodzakelijk 
waarin een integrale belangenafweging heeft plaatsgevonden en waarover een 
politieke besluitvorming heeft plaatsgevonden (bijvoorbeeld bestemmingsplan of 
landschapsbeleidsplan).' 
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6.8 Conclusies 

De conclusies met betrekking tot de doorwerking van de Nota Landschap in de nage-
schakelde planvorming in Winterswijk grijpt terug op de onderzoeksvragen uit paragraaf 
5.3. 
Ten aanzien van plan-of beleidsconformiteit kwam naar voren: 
- Van overname van de beleidscategorieën 'Nationaal Landschapspatroon' en 

'Gebieden Behoud en Herstel' (formele conformiteit) is vooral sprake in de 
Gebiedsvisie. In het Gebiedsperspectief WCL en in de Projectnota herinrichting 
wordt het NLP wel genoemd, maar vooral in de zin van 'vigerend beleidskader'. 
Het lijkt er op dat in deze plannen de Nota Landschap vooral gebruikt is om in de 
pas te lopen met het nationaal beleid. In het ROP is sprake van eigen gebieds-
aanduidingen; de beleidscategorieën uit de Nota Landschap zijn niet overgenomen. 
De bestemmingsplannen zijn van voor het verschijnen van de Nota Landschap. 

- In alle bestudeerde plannen is sprake van doelstellingen gericht op behoud, herstel 
en soms ook ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit. Echter, de indruk die 
uit het onderzoek opduikt is dat deze ontwikkelingen op gebiedsniveau in het 
algemeen wel aansluiten bij het gedachtengoed van de Nota Landschap, maar dat 
de Nota zelf daarbij nauwelijks zo'n sturende rol heeft gespeeld. Eigenlijk is dus 
sprake van toevallige, materiële conformiteit. Het sterkst komt dit naar voren bij 
het ontwerp voor het nieuwe streekplan (ROP). In de Gebiedsvisie heeft vooral het 
NBP een sterk sturende rol gespeeld en was landschap een soort tweede 
toetsingscriterium, reagerend op natuurdoelstellingen. Hierbij speelt de overlap tussen 
EHS en NLP een belangrijke rol. Het accent op de sterke verwevenheid van 
landschap en landbouw kan worden opgevat als overeenkomend met de GBH-
gedachte. Onderscheid in bestaand NLP en te realiseren NLP wordt in de Gebieds
visie niet duidelijk aangegeven. 

- Begrenzing van de betreffende gebiedscategorieën heeft plaatsgevonden in de 
gebiedsvisie. Deze wordt in eerste instantie echter niet overgenomen in het 
Gebiedsperspectief en in de Projectnota, noch in het ROP. Wat betreft het 
Gebiedsperspectief en in de Projectnota heeft dit ook te maken met het zeer globale 
karakter van deze documenten. De begrenzing vertoont wel een duidelijke overlap 
met de in het ROP aangewezen kern- en verwevingsgebieden. 
Concretisering van het landschapsbeleid vindt eigenlijk alleen plaats in de 
Gebiedsvisie: naast begrenzing worden ook prioriteiten aangegeven. Concretisering 
blijkt op een aantal problemen te stuiten: een regionale uitwerking van land
schapstypes ('het kookboek voor de Nota Landschap') werd gemist, met name de 
nationale relevantie van regionale landschapselementen of landschapstypen. Eigenlijk 
zouden eerst op landelijk niveau gebieden aangewezen moeten worden op basis van 
zeldzaamheid. Dit geldt ook voor het globale karakter van de beleidskaan voor de 
toepassing van de landschapsverzorgingsbijdrage. De vraag dringt zich ook hier op 
of zonder de Nota Landschap andere gebieden prioriteit hadden gekregen dan wel 
andere doelstellingen waren geformuleerd. 
In het gebiedsperspectief vindt in zoverre een concretisering plaats, dat heel duidelijk 
wordt dat vooral landschapsbehoud en -herstel door de boeren zelf aandacht krijgt. 
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- Het aangeven van maatregelen en de inzet van het instrumentarium ten behoeve van 
de realisering van het landschapsbeleid is in Winterswijk voor een zeer groot deel 
gekoppeld aan het WCL-proces, en dan met name de koppeling herinrichting-WCL. 
Zowel het Gebiedsperspectief als de Projectnota zijn erg globaal én spelen elkaar 
de bal toe. 

- De planconformiteit van het landschapsbeleidsplan kan nog niet worden beoordeeld, 
daar er nog geen plandocument is. Wel is de verwachting dat dit plan nauw aansluit 
op de gebiedsvisie. 

Ten aanzien van gedragsconformiteit kwam naar voren: 
- In algemene zin komt een gemis aan draagvlakcreatie ten tijde van de totstand

koming van de Nota Landschap naar voren: onbekendheid en gebrekkige presentatie, 
gebrek aan actieve uitdraging van het beleid, gemis van actieve benadering voor 
realisering projecten vanuit LNV. Ook de stapeling van nationaal beleid en nieuwe 
beleidscategorieën is niet bevordelijk geweest. Waar het om (nieuwe) subsidiekanalen 
gaat, neemt men het wel over, maar het wordt als zeer verwarrend ervaren. Dit 
probleem doet zich echter op provinciaal niveau ook weer voor, bijvoorbeeld worden 
in het nieuwe streekplan ook weer nieuwe beleidscategorieën aangegeven. 

- De relatie tussen het ministerie van LNV en de provincie Gelderland is zeker niet 
optimaal. Vanuit het ministerie vindt men de provincie te lijdzaam en te afwachtend, 
de provincie vindt het ministerie te weinig stimulerend voor de uitwerking van het 
landschapsbeleid. 

- Van overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting uit 
de Nota Landschap is sprake bij de opstellers van de Gebiedsvisie, hoewel het 
natuurbeleid een centrale positie inneemt. Landschap wordt sterk benaderd als een 
van de sectoren; de integrerende rol wordt niet echt duidelijk (h)erkend. Echter, de 
nageschakelde beleidmakers waren niet erg enthousiast over het opstellen van een 
Gebieds visie. 
In het ROP kiest de provincie weliswaar voor andere benamingen, maar het achter
liggende gedachtengoed met betrekking tot behoud, herstel en ontwikkeling van 
landschappelijke kwaliteit vertoont een sterke overeenkomst. 
Onze verwachting is dat de DI-impuls een belangrijke invloed zal gaan uitoefenen 
op de realisering van het landschapsbeleid (zie Gebiedsvisie): de indruk bestaat dat 
de provincie het initiatief sterk naar zich toetrekt en het Rijk vooral nog ziet als 
(financiële) facilitator. Dit heeft voor Gelderland in ieder geval de consequentie dat 
bij gebiedsgerichte planvorming een belangrijke rol wordt toegekend aan de land
bouw en landschap (nog sterker) in als een sectorbenadering wordt gezien. Daarbij 
krijgen vooral die vormen van landschapsbeheer/behoud aandacht, die door boeren 
worden uitgevoerd. 

- In Winterswijk is het WCL-beleid de kapstok waar alles aan opgehangen wordt. 
Dit leidt tot een nieuw orgaan en instrumentarium in de streek. Draagvlak voor 
ontwikkelingen in het buitengebied van Winterswijk zijn daarmee vooralsnog beperkt 
tot met name een delegatie van boeren en van het Platform natuur en landschap. 
De vraag rijst hoever het takenpakket van zo'n nieuw orgaan mag gaan? 

- Waarom zijn beleidscategorieën uit de Nota Landschap wel/niet overgenomen? 
De gebiedsvisie is uitdrukkelijk bedoeld als een regionale vertaling van het nationaal 
beleid; 'het moest van het ministerie'; 
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overname van de categorie 'Nationaal Landschapspatroon' is sterk ingegeven door 
de bijbehorende financiële mogelijkheden; 
Bij de opstelling van het Gebiedsperspectief (en waarschijnlijk ook bij de Projectnota 
herinrichting) speelt de weerstand tegen het weergeven van doelstellingen op kaarten 
een belangrijke rol. 

- Heeft men zich het achterliggende gedachtengoed zo eigen gemaakt dat dit in de 
dagelijkse besluitvorming steeds wordt ingezet (indien relevant)? 
Voorlopige indruk is dat er vooral sprake is van toevallige gedragsconformiteit: 
landschap speelt in een belangrijke rol als mogelijke nieuwe inkomstenbron voor 
boeren en bij behoud van de recreatieve aantrekkelijkheid van het gebied. Dat WCL-
status zo goed in de streek is opgepakt is eerder een kwestie van toeval geweest 
(gezien ook de gaande ontwikkelingen in het gebied zelf): de WCL-pot met geld 
is een extra stimulans om die gaande ontwikkelingen door te zetten 
Bij de bespreking van de bestemmingsplannen kwam de geringe participatie van 
de gemeente Winterswijk naar voren. Dit heeft consequenties voor bijvoorbeeld 
handhaving van (landschaps)regelgeving; 

- Visies op instrumentarium: 
Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage kampt vooral met de starre toepassing 
subsidie- en bijdrage regeling (DUR en Bijdrage landschapsverzorging). 

Andere relevante instrumenten zijn zeer gewild; met name vanwege de grotere 
flexibiliteit dan met huidig instrumentarium te bereiken valt, maar ook ter 
tegemoetkoming aan boeren (mn. servituut). 
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7 Gebiedsstudie West Zeeuws-Vlaanderen 

7.1 Inleiding 

Het studiegebied West Zeeuws-Vlaanderen omvat de gemeenten Oostburg en Sluis-
Aardenburg (zie fig. 15). Voor dit gebied is een gebiedsvisie in (prille) voorbereiding. 
Als de meest relevante nageschakelde planvorming worden daarom — in chronologische 
volgorde — beschouwd: het landschapsbeleidsplan van de gemeenten Oostburg en Sluis, 
de aanzet tot een nieuw streekplan (Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden), de 
startnotitie m.e.r., tevens projectnota voor de Herinrichting Kust West Zeeuws-
Vlaanderen, het voorontwerp-ruilverkavelingsplan Aardenburg en het ontwerp-bestem-
mingsplan van Oostburg. Tot slot wordt nog kort ingegaan op het concept Toekomst
verkenning Kust. Tabel IV geeft een chronologisch overzicht. Alleen voor de meeste 
vergevorderde plannen is bij de analyse expliciet onderscheid gemaakt in inrichtings-, 
stuur- en planningsopgave (zie opzet case-studies). De historische achtergrond wordt 
beschreven in aanhangsel VIII, waar ook de inhoud van de beschouwde plandocumenten 
wordt samengevat. 

7.2 Geschiedenis van het overheidsbeleid voor West Zeeuws-
Vlaanderen 

De Kust van West Zeeuws-Vlaanderen komt voor op het Structuurschema Landinrichting 
op grond van de disharmonie tussen de kwaliteit van het landschap en de functies die 
het gebied vervult of moet vervullen. Het oorspronkelijke open agrarisch gebied is sterk 
onder druk gekomen door de toename van verblijfsrecreatie. Daarnaast zijn de 
natuurlijke potenties van de kust steeds sterker op de voorgrond getreden. Ook het land
inrichtingsgebied Aardenburg staat grotendeels op de beleidskaan van het Structuursche
ma Landinrichting, op grond van prioriteit vanuit de land- en tuinbouw. 

Op 11 januari 1979 hebben de drie Zeeuwse Landbouworganisaties een aanvraag tot 
ruilverkaveling voor West Zeeuws-Vlaanderen ingediend bij GS van Zeeland. Het 
verzoek omvatte een gebied van 29 000 hectare. De grote omvang en de uiteenlopende 
situaties binnen het gebied hebben geleid tot een opdeling in 8 projecten, te weten: 
- 'Sluis-Oostburg', 'Breskens-Zuidzande', 'Schoondijke', 'IJzendijke-Hoofdplaat': allen 

ruilverkavelingen met een administratief karakter, momenteel in uitvoering. 
- 'Biervliet' en 'Ponte' : ruilverkavelingen met een administratief karakter, momenteel 

in voorbereiding. 
'Aardenburg': ruilverkaveling in voorbereiding. 
'Kust West Zeeuws-Vlaanderen': herinrichting in voorbereiding. 

'In de 60er jaren was er al een discussie over de noodzaak van landinrichting 
geweest. De landbouw wilde er toen niet aan; het Waterschap 'het Vrije van Sluis' 
zat met grote problemen op het gebied van de waterbeheersing. Toen besloten werd 
niet te gaan ruilverkavelen, heeft het Waterschap in hele grote A2-projecten de 
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Fig. 15 West Zeeuws-Vlaanderen vroeger en nu 
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waterbeheersing en ook een deel van het wegenstelsel aangepakt. Vervolgens kwam 
in de 70er jaren een nieuwe discussie over ruilverkaveling. Vanuit de waterbe
heersing en de ontsluiting was er geen behoefte meer aan landinrichting, het ging 
nog puur om verbetering van de verkaveling. Uiteindelijk kwam de mogelijkheid 
van administratieve ruilverkaveling met een begrensd investeringsniveau. 
Vanuit CLC is daar als randvoorwaarde aan verbonden dat de betreffende gebieden 
niet groter mochten zijn dan 3000 ha. Daar lagen vooral financiële argumenten aan 
ten grondslag: men wilde de uitgaven begrenzen en spreiden in de tijd. Administra
tieve ruilverkaveling legt ook een kleiner beslag op beschikbare hectares van het 
voorbereidingsschema. Voor het kustgebied is een uitzondering gemaakt als gevolg 
van de recreatieproblematiek; voor Aardenburg is een uitzondering gemaakt vanwege 
de inschatting dat de natuur- en landschapswaarden hier een veel belangrijkere rol 
zouden spelen en omdat het zuidelijk deel qua bedrijfsstructuur veel kleinschaliger 
is, meer versnipperd. In dit zuidelijk deel heeft eind vijftiger jaren een ouderwetse 
ruilverkaveling plaatsgevonden (ruilverkaveling Eede) waarbij de heggen op per-
ceelranden helemaal opgeruimd zijn.' 

Voor de Kustzone is in 1991 een uitwerking van het Streekplan Zeeland (1988) gemaakt. 
Deze streekplanuitwerking is richtinggevend voor de landinrichting (fig. 16). 
In de streekplanuitwerking werd gesteld dat verbetering van de kwaliteit van het 
landschap vorm diende te krijgen door substantiële bosbeplantingen vooral ten behoeve 
van de dagrecreatieve uitloopmogelijkheden, door aandacht voor de landschappelijke 
structuur (de invloed van de recreatie is voelbaar in het hele gebied) en door aandacht 
voor de natuurwetenschappelijke en cultuurhistorische waarden (Provincie Zeeland, 
1991). 
De streekplanuitwerking gaat uit van de filosofie achter het thema Zeelandboulevard, 
zoals ontwikkeld in de Nota 'Zeeland aan Zet' voor de totale Zeeuwse kustzone. 
Enerzijds streeft men naar een hoogwaardig recreatief aanbod, anderzijds naar behoud 
en ontwikkeling van natuur en landschap en behoud en versterking van de agrarische 
functie. Gezocht wordt naar een duidelijke ruimtelijke structuur, met een duidelijke 
zonering tussen de recreatieconcentraties en het agrarisch gebied. 

Conform het streekplan wordt in de streekplanuitwerking 'Kust West Zeeuws-Vlaande
ren' uitgegaan van concentratie van de recreatieve voorzieningen in vier gebieden 
(Cadzand, Nieuwvliet, Groede en Breskens) met daartussen open scheidende zones. De 
aanleg van nieuwe bosgebieden dient zowel de uitloopmogelijkheden voor recreanten 
te vergroten als een toename van de dagrecreatieve mogelijkheden in algemene zin 
(beiden relevant vanuit de wens tot seizoensverlenging). 

De streekplanuitwerking is bedoeld als nadere concretisering en detaillering ten behoeve 
van de voorgestelde landinrichting. Er is sprake van een aantal nieuwe reserveringen 
(zie fig. 16): voor de ontwikkeling van de recreatie zijn harde grenzen aangegeven, er 
is ruimte gereserveerd voor substantiële bosontwikkeling (145 ha) en voor 
natuurontwikkeling. 
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Startnotitie 

Her inr icht ing Kust West Zeeuwsch-V laanderen 

Uitwerking streekplan Zeeland 1991 
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F/g. /6 Streekplanuitwerking Kust West Zeeuws-Vlaanderen 

Op de landinrichting vooruitlopende ontwikkelingen mogen de realisering van de 
gewenste bossen niet belemmeren. Naast de aangegeven 145 ha dienen nog 155 ha 
gerealiseerd te worden binnen de mogelijkheden voor recreatieve ontwikkeling, verdeeld 
over Cadzand, Nieuw vliet, Groede en Breskens (de recreatie-concentraties). 

'Men wilde alle recreatie-concentratiegebieden dichtplanten met bos als harde grens. 
Het bos is er alleen voor de recreatie. Maar op die manier ontwikkel je een recreatie-
produkt, dat identiek is aan dat op tal van andere plekken in Nederland: zo ontwikkel 
je geen streekeigen kwaliteit. Omdat het strand en de duinen in Zeeland niet zo 
breed zijn, zit je verkeerd als je de recreant aan de kust probeert te houden. Bos 
is alleen maar een begrotingspost: je kunt ook bossages of struweel ontwikkelen. 
Men zou juist meer moeten kijken naar wat nu typisch is voor Zeeuws-Vlaanderen 
en proberen om dat aan de recreanten mee te geven. Als ik hier op vakantie zou 
gaan, kom ik niet voor een bos achter de kust, maar bijvoorbeeld wel voor de wallen 
bij Retranchement, Sluis e.d. : oude krekenpatronen, geulen, verdedigingswerken. 
Er is echter in het gebied geen visie op de recreatie, geen idee over wat de mensen 
willen. De recreanten in West Zeeuws-Vlaanderen zijn andere zon/zee-zoekers dan 
op Schouwen: ze komen niet alleen voor het vertier, maar hebben ook een bredere 
interesse, ze willen ook nieuwe dingen ontdekken.' 
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In de gebieden aangeduid als gebieden voor 'agrarische doeleinden' wordt handhaving 
van de openheid nagestreefd (scheidende zones). Hier dient geen aanleg van beplanting 
plaats te vinden (streekplanuitwerking: p. 16). 
Een aantal dijken zijn aangegeven als 'binnendijken met primaire landschappelijke, 
cultuurhistorische en/of natuurwetenschappelijke betekenis'. Hier wordt gestreefd naar 
versterking van de ecologische functie (migratie tussen natuurkerngebieden) en het 
recreatief medegebruik. 
Waar in het streekplan van 1988 nog werd uitgegaan van ruilverkaveling voor het 
kustgebied, wordt in de streekplanuitwerking een definitieve keuze gemaakt voor 
herinrichting, gezien het feit dat naast landbouw ook andere functies van doorslaggevend 
belang zijn. 

In de Nota Landschap zijn grote delen van de kustzone aangewezen als Nationaal 
Landschaps Patroon: de duinen en strandwallen, bossen, landgoederen en buitenplaatsen 
in de binnenduinrand, bijzondere dijken en natuurontwikkelingsgebieden in binnen-
duinrand en Voordelta. Ook in West Zeeuws-Vlaanderen valt de smalle duingordel onder 
het NLP (deels bestaand, deels nog te realiseren); daarnaast zijn de oude getijdegeulen 
(de Passageule en de St. Kruiskreek) en de dekzandrug Heille- Aardenburg- St. Kruis 
aangewezen als NLP. Als aandachtspunten voor de planvorming worden in de Nota 
Landschap ondermeer genoemd: 
- benutten netwerken van kreken (voormalige getijdegeulen) voor de ontwikkeling 

van een landschappelijk raamwerk; 
- rekening houden met verschillen tussen oude en jonge polders (inpolderingsge

schiedenis); 
- de ruimtevormende werking van dijken accentueren; 
- verbetering van de kwaliteit van oppervlaktewater in kreeksystemen; 
- aandacht voor de berging van zoetwater ten behoeve van de landbouw; 
- aandacht voor het behoud van de aardkundig waardevolle natuurlijke kreekruggen 

en kreekrestanten; 
- behoud van karakteristieke elementen/kenmerken van ontsluiting en verkaveling; 
- aandacht voor de cultuurhistorische, ecologische en visuele betekenis van de 

defensielinie in Zeeuws-Vlaanderen. Aangrijpen van de structurende mogelijkheden 
van deze linie. 
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Tabel IV Tijdsbalk West Zeeuws-Vlaanderen 

Jaar Regeling / Plan Regelgever 

1978 Bestemmingsplan gemeente Oostburg 

1979 Aanvraag ruilverkaveling West Zeeuws-Vlaanderen 

1987 Zienswijze Landinrichting Kust West Zeeuws-Vlaanderen 

1987 Raamadvies natuur, landschap en cultuurhistorie, Landin
richting West Zeeuws-Vlaanderen 

1988 Streekplan Zeeland 

1989 Natuurbeleidsplan 

1990 Advies natuur, landschap en cultuurhistorie, Landinrichting 
Aardenburg 

1991 Uitwerking Streekplan Kust West Zeeuws-Vlaanderen 

1991 Nota Overwegingen en Uitgangspunten Herinrichting Kust 
West Zeeuws-Vlaanderen 

1992 Nota Landschap 

1992 Basis document Kust West Zeeuws-Vlaanderen 

1992 Nota betreffende de regeling van eigendom beheer en 
onderhoud van natuur-, bos- en beplantingselementen in 
landinrichting 

1993 Advies Natuur, Bos, Landschap en Fauna, Land
inrichtingsproject Kust West Zeeuws-Vlaanderen 

1993 Projectnota Herinrichting Kust West Zeeuws-Vlaanderen = 
Startnotitie voor de Milieu-effectrapportage 

1993 Concept Voorontwerp-landinrichtingsplan Ruilverkaveling 
Aardenburg 

1993 Landschapsbelcidsplan gemeenten Oostburg en Sluis 

1994 Toekomstverkenning van het landschap van de kustzone 
(concept) 

1994 Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden 

1995 Ontwerp bestemmingsplan Landelijk Gebied 
gemeente Oostburg 

1995 Ontwerp Ruilverkavelingsplan Aardenburg 

gemeente Oostburg 

drie landbouworganisaties 

CLC 

Natuurbeschermingsraad 

provincie 

rijk 

Natuurbeschermingsraad 

provincie 

Landinrichtingsdienst 

rijk 

Consulentschap NBLF 

Centrale landinrich
tingscommissie 

Consulentschap NBLF 

Ll-commissie / DLBL 

Ll-commissie / DLBL 

gemeenten Oostburg en Sluis 

rijk 

provincie 

gemeente Oostburg 

Landinrichtingscommissie 

In dit onderzoek concentreren we ons wat betreft landinrichting op Ruilverkaveling Aar
denburg en Herinrichting Kust, omdat we daarmee de vanuit de optiek van de Nota 
Landschap de meest belangrijke gebieden te pakken hebben. 
In beide gebieden is sprake van de aanduiding van kern- en natuurontwikkelingsgebieden 
in het Natuurbeleidsplan. De provincie Zeeland heeft in 1993 op basis van de 'Zeeuwse 
uitwerking Natuurbeleidsplan (NBP)' de reservaatsgebieden Relatienota en de 
natuurontwikkelingsgebieden begrensd. Zo is bijvoorbeeld het krekengebied van Aarden
burg aangeduid als traditioneel natuurgebied, deel uitmakend van het kerngebied in de 
Ecologische Hoofdstructuur; in de kustzone zijn onder andere de Wallen van Retran
chement en Sluis aangeduid als reservaatsgebied Relatienota, deel uitmakend van het 
kerngebied. 

Vanuit een chronologische benadering is het landschapsbeleidsplan van de gemeenten 
Oostburg en Sluis het eerste relevante plandocument dat verscheen na het uitbrengen 
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van de Nota Landschap. Waar in het vervolg van de tekst wordt ingesprongen is sprake 
van commentaar/opmerkingen van een der geïnterviewden. 

7.3 Landschapsbeleidsplan gemeenten Oostburg en Sluis 

Het landschapsbeleidsplan is in 1993 opgesteld door gemeenten Oostburg en Sluis14; 
Aardenburg is wel benaderd, maar deed niet mee. 

'Men zag het niet zitten, had het geld er niet voor. Terwijl voor Sluis en Oostburg 
juist de leuke subsidie die er voor landschapsbeleidsplannen bestaat, ook een belang
rijke reden was om een landschapsbeleidsplan op te stellen.' 

Sluis en Oostburg hadden behoefte aan een lange-termijnvisie op hun gemeentelijk 
buitengebied. Belangrijke aanleidingen waren de behoefte aan nieuwe recreatieve 
voorzieningen aan de kust, de verschillende landinrichtingsprojecten, de aanwijzing van 
natuurontwikkelingsgebieden en de zorg voor het onderhoud van landschapselementen 
(p. 4). 

'De belangrijkste aanleiding is de op stapel staande herinrichting van de kustzone. 
De gemeente Oostburg wilde een visie met betrekking tot de ruimtelijke ordening 
én ten aanzien van landschap voorleggen aan de landinrichtingscommissie. In het 
kader van de Herinrichting Kust moet er 300 ha bos weggezet worden om recreatie
gebieden in te pakken. Daar zit de herinrichtingscommissie wel een beetje mee; dat 
speelt ook op Walcheren en Schouwen. Over dat bos is in de streek veel discussie.' 

Een andere reden voor het opstellen van een landschapsbeleidsplan is dat, sinds de jaren 
'70, de recreatie zeer sterk is toegenomen. Dat heeft een nadelig effect op de land
schapskwaliteit. 

'Daar moet je wat tegenover zetten. Het brengt wel geld in het laatje, maar nu zit 
er een stop op de recreatie. Vooral in het achterland moet de recreatie worden 
gestimuleerd. Soms staat de gemeenteraad uitbreiding wel toe, maar het moet dan 
wel gaan om kwaliteitsverbetering. Anders wordt het niet toegestaan.' 

Het landschapsbeleidsplan is een wensbeeld, een doel op termijn; daarnaast dient het 
als leidraad voor de handhaving en de versterking van landschappelijke structuren en 
elementen (p. 5). Met het landschapsbeleidsplan (opgesteld door Heidemij Advies; zie 
fig. 17) willen de gemeenten sturing geven aan ontwikkelingen en plannen van derden 
afwegen. 

'Het landschapsbeleid zal vorm moeten krijgen in het kader van de verschillende 
landinrichtingsprojecten. De gemeente Oostburg heeft ook gereageerd op ruilverkave
ling Biervliet (r.a.k.). Men probeert de hele groene zone tussen het Zwin en Braak
man op elkaar aan te laten sluiten. De gemeente is adviseur bij alle landinrichtings
projecten. De gemeente wil graag dat in het kader van de Herinrichting Kust het 

14 De verwachting is dat over 5 jaar de gemeenten Oostburg, Sluis en Aardenburg 
samen zullen gaan in één gemeente West Zeeuwsch-Vlaanderen. In 1995 zijn Sluis en 
Aardenburg al samengegaan. 
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Fig. 17 Landschapsbeleidsplan Oostburg en Sluis 

Eiland van Cadzand wordt geaccentueerd, om de geschiedenis van het gebied te 
laten uitkomen.' 

In de begeleidingsgroep/werkgroep hadden naast de gemeenten ook natuur- en land
schapsorganisaties zitting ('t Duumpje, Stichting Landschapsverzorging Zeeland, 
Stichting het Zeeuwse landschap), de landbouw (Centrale Landbouworganisaties), een 
vertegenwoordiger van NBLF en het waterschap Het Vrije van Sluis. De wethouders 
van Oostburg en Sluis waren bij toerbeurt voorzitter. 

'Landbouw deed wel mee, maar was overwegend negatief; de natuurmensen daaren
tegen kwamen zelf met ideeën, waren veel actiever. De discussies over het land
schapsbeleidsplan gingen vooral over kleine dingen; in het algemeen was men het 
erg met elkaar eens. Vooral de inventarisatie van elementen was eigenlijk het 
moeilijkst. De Heidemij heeft het voorwerk verricht, bijvoorbeeld ook naar bestaand 
nationaal en provinciaal beleid gekeken.' 
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Het landschapsbeleidsplan is in april -juni 1993 ter inspraak voorgelegd en in een 
commissie-vergadering behandeld; 15 juni 1993 is het vastgesteld door de gemeenteraad 
van Oostburg15. 

'Er kwam weinig reactie, behalve van één persoon die zich afvroeg waarom daar 
geld aan werd uitgegeven. Die heeft uiteindelijk tegengestemd. De gewone burgers 
waren weinig betrokken bij het landschapsbeleidsplan: het zijn vooral de natuur
en landschapsorganisaties die zich er mee bemoeien. De Provincie Zeeland was heel 
nieuwsgierig naar het landschapsbeleidsplan, stelden het ook zeer op prijs. Wat ze 
er mee doen, is niet duidelijk, we hebben nooit commentaar gehad.' 

7.3.1 Inrichtingsopgave 

Zoals in eerdere hoofdstukken aangegeven staat bij de analyse van de inrichtingsopgave 
de vraag centraal of in het landschapsbeleidsplan van de gemeenten Oostburg en Sluis 
het beleid uit de Nota Landschap is overgenomen (planconformiteit). 

1. Wordt verwezen naar de gebiedscategorieën? 
Nee, de Nota Landschap wordt bijvoorbeeld niet vermeld in het hoofdstuk 'Visies van 
overheden', de adviezen landschapsbouw voor de verschillende landinrichtingsprojecten 
komen wel aan de orde. Over de Nota Landschap is binnen de gemeente Oostburg geen 
discussie geweest, wel over het SGR - op ambtelijk niveau. 

'En dan kijken we naar ons landschapsbeleidsplan en dan zeggen we, leuk en aardig, 
maar dat is ons plan en daar houden we aan vast. In grote trekken kwam het toch 
op hetzelfde neer. Stroomgeulen zijn belangrijk, en de oude kreken moeten in het 
landschap herkenbaar gemaakt worden.' 

Ook vanuit de provincie is geen actie ondernomen om de Nota Landschap onder de 
aandacht van de gemeente te brengen. 

'Die ligt op een gegeven moment op je bureau. Daar kijkje vanuitje vak naar, maar 
de Nota Landschap heeft geen invloed gehad op het landschapsbeleidsplan.' 

2. Is er sprake van een beleid gericht op het behoud, herstel en/of ontwikkeling van 
landschappelijke kwaliteit? 

Ja, zie ook hiervoor: op de plankaart (fig. 17) zijn primaire en secundaire land
schapsdragers aangegeven als belangrijke te handhaven en accentueren lijnen. Daarin 
zijn met name de oude getijdegeulen te herkennen en de Passageule, maar ook oude 
wegenpatronen zoals in de polders bij Hoofdplaat. Voor de polders in de rand van het 
Eiland van Cadzand wordt een landschappelijke aanpassing voorgestaan; in de kustzone 
dient volgens het landschapsbeleidsplan de waterkerende werking van duinen en dijk 
zichtbaar te blijven. 

3. Worden het Nationaal Landschapspatroon nader begrensd? 
Nee, niet als Nationaal Landschapspatroon. De inhoudelijke prioriteiten van het 
landschapsbeleidsplan komen echter wel nauw overeen met het gedachtengoed van de 
Nota Landschap. 

I5De gemeente Sluis volgde een eigen procedure. 
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4. Is er sprake van een duidelijke concretisering van het beleid in vergelijking met de 
Nota Landschap? 

Ja, waarbij het met name gaat om de gebiedsspecifieke invulling van te behouden 
landschappelijke kwaliteiten. De conformiteit met de Nota Landschap is toevallig. 

5. Wordt in het plan aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter behoud, 
herstel en/of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk instrumentarium 
men denkt te (kunnen) inzetten ter uitvoering van de geformuleerde beleidslijnen? 

Ja, waarbij echter moet worden aangetekend dat er slechts weinig geld is gereserveerd 
voor uitvoering van het beleid. Veel wordt afhankelijk gemaakt van het 'meeliften' met 
andere plannen, met name met de herinrichting Kust en de doorwerking in het nieuwe 
bestemmingsplan. Ook hier speelt de provinciale uitwerking van het Natuurbeleidsplan 
een doorslaggevende rol. 

Resumerend 
Bij het landschapsbeleidsplan heeft de Nota Landschap geen rol gespeeld. In termen 
van het theoretisch kader is er geen sprake van formele planconformiteit (overname 
van gebiedscategorieën); echter de toevallige materiële conformiteit, hier ingevuld als 
overeenkomst qua gedachtengoed, lijkt vrij groot. 

7.3.2 De stuuropgave 

Gepoogd is om alle gemeenten in het gebied bij het opstellen van het landschapsbeleids
plan te betrekken. Dat is niet gelukt met de gemeente Aardenburg. Binnen de 
beleidingsgroep/werkgroep die zich bezig hield met het opstellen van het land
schapsbeleidsplan lijkt de consensus vanaf het begin vrij groot. Alleen de inbreng vanuit 
de landbouw wordt als minder constructief beoordeeld. De aanwezigheid van actieve 
organisaties/personen op het gebied van natuur- en landschapsbehoud in West Zeeuws 
Vlaanderen komt ook tot uiting in hun bijdrage aan het opstellen van het landschapsbe
leidsplan. 

7.3.3 De planningsopgave 

Een van de belangrijkste reden voor het opstellen van een landschapsbeleidsplan was 
de behoefte aan inbreng van de gemeente in de herinrichting. Het resultaat wordt echter 
niet door iedereen positief gewaardeerd. 

'Het is een mooi streven om een landschapsbeleidsplan op te stellen, maar in 
Oostburg gaat het vooral om fragmentjes van een paar hectare. Men heeft inderdaad 
een wensenpakket vanuit de gemeente op tafel gelegd, maar geen rekening gehouden 
met de vraag wie dat nu moet gaan betalen. Noch Staatsbosbeheer noch de gemeente 
zelf willen beheren.' 
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7.3.4 Doorwerking in het bestemmingsplan 

Het is uitdrukkelijk de bedoeling dat het landschapsbeleidsplan wordt overgenomen in 
het bestemmingsplan. De gemeente is bezig met de integrale herziening (eind 1995 
inspraak en overleg). Men werkt nu aan het plan 'Landelijk Gebied'; het kustgedeelte 
is er buiten gelaten vanwege de herinrichting. 

'Daar komt het landschapsbeleidsplan ook weer in terug. Dat lukt goed: er wordt 
zelfs meer aangegeven dan in het landschapsbeleidsplan. Verschillende landschaps
waarden worden aangetoond, de ganzengebieden krijgen een waarde, dat allemaal 
vooral vanwege de varkens.' 

In het algemeen geldt dat voor landschapsbeleidsplannen vooral het planologisch 
instrumentarium van belang is. Echter, daar gaat het om een toetsingskader en niet om 
een ontwikkelingskader. Op dat gebied lijken zich echter wel hoopvolle ontwikkelingen 
voor te doen. 

'De gemeente Borssele heeft ook een landschapsbeleidsplan gemaakt en een nieuw 
bestemmingsplan, die beide een goeie vertaling van Nota Ruimtelijke Beleid Lande
lijke Gebieden omvatten. Er wordt ook een ontwikkeling geschetst. Planologisch 
moetje die dingen toestaan die kwaliteit opleveren.' 

7.4 Projectnota Herinrichting Kust West Zeeuws-Vlaanderen = 
Startnotitie voor de Milieu-effectrapportage 

De startnotitie vormt het begin van de milieu-effectrapportage van de herinrichting 'Kust 
West Zeeuws-Vlaanderen'. Voor alle mer-plichtige projecten (herinrichting en 
ruilverkaveling) is een startnotitie verplicht; voor de herinrichting kust is dus geen aparte 
projectnota gemaakt. De startnotitie is vrij beperkt; de streekplanuitwerking voor het 
gebied had al eenduidig de marges voor de planvorming aangegeven. De startnotitie 
annex projectnota is nog door de Landinrichtingsdienst geschreven. 

De belangrijkste discussiepunten in het kader van de herinrichting Kust West Zeeuws-
Vlaanderen betreffen niet de landbouw en ook niet de natuur. De natuurgebieden zijn 
allemaal begrensd door de provincie, de natuurdoeltypen zijn aangegeven. Ook de 
wensen van de landbouw zijn duidelijk: verbetering van de verkaveling, zoveel mogelijk 
grond bij bedrijf, goede ontwatering (peilen kunnen omhoog, omdat ze in het verleden 
iets te ver naar beneden zijn getrokken). 

Het belangrijkste punt van discussie is de 300 ha bos die volgens de provincie moet 
worden aangelegd vanuit het oogpunt van recreatie. In de streekplanuitwerking is 145 
ha daarvan aangegeven (bolletjes als legenda). 

'Het streven naar aanleg van bossen heeft tot enorme discussies geleid, ook binnen 
de natuurbescherming. De landbouw moet er niet zoveel van hebben. Ook is het 
de vraag of dat bos nu wel past in een karakteristiek landschap als het eiland van 
Cadzand.' 
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Eindjaren '80 is de provincie met het idee gekomen om met de aanleg van bos de groei 
van de recreatie in het kustgebied te stoppen. Vervolgens werd de herinrich
tingscommissie geïnstalleerd. 

'Nu zijn we zes jaar verder en blijkt de recreatie enorm doorgegroeid in die tijd. 
De plekken die de provincie had aangewezen voor de 300 ha bos zijn voor een groot 
deel opgesnoept door recreatie-uitbreiding. Nu kunnen we op de plaatsen die op 
de streekplankaart staan aangegeven niet meer die 300 ha bos realiseren. De delen 
die we nog wel kunnen ontwikkelen zijn te klein voor Staatsbosbeheer, de gemeente 
heeft geen geld voor beheer en ook het waterschap is niet in beeld. Staatsbosbeheer 
wil alleen bossen groter dan 50 ha.' 

Alles bij elkaar opgeteld (de lokaties zijn opgesnoept en men wil geen kleine lokaties) 
bleef er iets van 100 ha geschikte lokaties over. De provincie hield echter vast aan 300 
ha bos ten behoeve van versterking van de recreatie en dus moesten er andere lokaties 
worden gezocht. De recreatiesector wil die 300 ha niet in de directe omgeving van 
recreatie. 
Toen de oorspronkelijke boslokaties noodgedwongen werden losgelaten heeft men — 
in aansluiting op de Nota Landschap — ook gekeken naar de mogelijkheid om aan te 
sluiten bij de stroomgeulen en zo een groen netwerk te maken. 

'Dat ging de provincie te ver: het bos is bedoeld voor de recreatie en dat zit aan 
de kust. De provincie vond een groene route niet interessant voor de recreatie. Er 
is wel een discussie geweest, maar de provincie zit vast aan juridische kaders van 
streekplanaanduiding. Die groene loper komt er niet.' 

Uiteindelijk heeft de provincie de zone ten noorden van de weg Breskens-Sluis als 
zoekgebied voor bosaanleg aangewezen, met uitzondering van de scheidende zones 
tussen recreatie-concentraties. Die zones moeten open agrarische gebieden blijven die 
helemaal tot aan de kust doorlopen. 

'Het is dus in de eerste plaats een keuzeprobleem: er zijn wel geschikte lokaties 
te vinden in de aangewezen zone.' 

Een tweede discussiepunt betreft de infrastructuur, die niet toegesneden is op de 
recreatiedruk. De landinrichting lift mee met het project 'duurzaam veilig' (RWS 
trekker), waarin een vergaande scheiding van verkeersstromen wordt voorgesteld in de 
vorm van een slagenstructuur. De landinrichting zorgt voor randvoorwaarden. De 
commissie moet in het landinrichtingsplan ook voorstellen met betrekking tot infrastruc
tuur (verkeersveiligheid) aangeven. 

Momenteel wordt gewerkt aan een voorontwerpplan-m.e.r. (in feite het voorontwerp
plan), dat moet er binnen eenjaar liggen. Bij herinrichting vindt geen stemming plaats 
zoals bij ruilverkavelingen: na het vop-m.e.r. (met een aantal alternatieven, bijvoorbeeld 
t.a.v. bosopties) komt er een inspraakperiode en een definitief rapport. 
Het voorontwerp-plan is een eerste proeve waarin de commissie aan de streek laat zien 
waar de gedachten met betrekking tot de landinrichting heen gaan. In een vop-m.e.r. 
worden zowel deze gedachtenvorming als de milieu-effecten geïntegreerd in één rapport. 

'Zo'n voorontwerpplan-m.e.r. is relatief nieuw en het is ook nog wel even zoeken 
hoe je dat precies moet doen. Wie drukt daar de grootste stempel op?' 
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Voor de nota Landinrichting in de jaren 90 waren er drie stadia in een landinrichting: 
een schetsontwerp met alternatieven, een voorontwerp waarin één alternatief verder werd 
uitgewerkt en dan kwam het defitinieve plan + ontwerp. Het schetsontwerp is van de 
baan, de alternatieven zitten nu in het voorontwerp samen met de m.e.r. 

'Je mist wel een stap naar de streek toe, en hoe ga je daar mee om? Mensen vinden 
het moeilijk om op de hoofdlijnen, waar alternatieven over gaan, te reageren; ze 
reageren op de consequenties voor hun eigen situatie. En dat staat niet in het 
voorontwerp.' 

7.5 Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden 

De Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden (Provincie Zeeland, 1994) — voorloper 
van integrale herziening van het streekplan — geeft naast een algemeen landschappelijk 
ontwikkelingsperspectief ook gebiedsspecifieke uitwerkingen. Voor heel Zeeland wordt 
een zonering voorgesteld, waarbij de duinen en de binnenduinrand onder de zone 
'ecologische ontwikkeling richtinggevend' vallen en de aangrenzende landbouwgebieden 
onder de zone 'agrarische en specifieke regionale kwaliteiten richtinggevend'. 
Het versterken van de identiteit van het Zeeuwse Landschap is één van de vijf algemene 
doelstellingen voor het beleid ten aanzien van het landelijk gebied. De noodzaak voor 
flexibiliteit, gezien de onzekerheid voor de landbouw, staat op gespannen voet met de 
behoefte aan een duidelijk kader voor de bescherming van ecologische, landschappelijke 
en milieuhygiënische kwaliteiten, Hiervoor 'biedt het principe van de casco-planning 
als benaderingswijze een ingang' (p. 7). De raamwerkstructuur voor Zeeland bestaat 
uit de ecologische hoofdstructuur en regionale aandachtsgebieden landschap. 

7.5.1 Inrichtingsopgave 

1. Wordt er in de Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden op enigerlei wijze ver
wezen naar de beleidscategorie van het Nationaal Landschapspatroon uit de Nota 
Landschap? Zo ja,op welke wijze en in welk verband? 

In de Nota Ruimtelijk Beleid Landelijk Gebieden is geen sprake van een expliciete 
verwijzing naar de Nota Landschap en het Nationaal Landschapspatroon. Het gedachten-
goed stemt echter nauw overeen (zie ook vraag 8). 
Het Nationaal Landschapspatroon zoals in de Nota Landschap is aangegeven voor West 
Zeeuws-Vlaanderen stemt overeen met de regionale aandachtsgebieden landschap, 
waarbij deze laatste zelfs nog uitgebreider zijn (ook het dijkenlandschap van Eiland van 
Cadzand). In de NRBLG wordt het begrip 'landschapspatroon' wel gehanteerd; een 
verwijzing naar de Nota landschap ontbreekt echter. 

'De Nota Landschap is een beetje een moeilijk document. Instrumenteel biedt de 
Nota Landschap wel wat aanknopingspunten, maar een begrenzingsprocedure 
ontbreekt. Terwijl dat voor landschap juist veel discussie oplevert: hoe landschap 
te begrenzen, vorm te geven? Dat is allemaal veel onduidelijker dan de EHS. Visies 
over landschap kunnen ver uiteenlopen, zelfs onder vakgenoten.' 

105 



Gebiedsstudie West Zeeuwsch-Vlaanderen 

'Het probleem met landschap is dat je bijvoorbeeld iets wil doen met de inpol
deringsgeschiedenis en de beplantingen. Je zou er voor kunnen kiezen om de 
oudlandkernen te accentueren met een sortiment met een lange omloop (bijvoorbeeld 
iepen) en de nieuw landkernen met een sortiment met een korte omloop. Maar wie 
snapt dat? Wie ziet dat? Bovendien zit er een gat tussen de theorie en de daadwer
kelijk gerealiseerde beplantingen: daar moet je in het ontwerp eigenlijk rekening 
mee houden. Het landschapsjargon is erg moeilijk voor de gewone burger, hoe goed 
je ook uitlegt.' 

2. Is er voor de betreffende gebieden sprake van een beleid gericht op het behoud, 
herstel en/of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

Ja, de regionale aandachtsgebieden landschap krijgen prioriteit waar het gaat om behoud 
en versterking van het landschapspatroon en/of ontwikkeling van landschappelijke 
herkenbaarheid. Er worden twee strategieën onderscheiden: een strategie gericht op 
veiligstellen en versterken van het landschapspatroon en een strategie gericht op 
ontwikkeling, 'Afhankelijk van de aanwezigheid van actuele of potentiële kwaliteiten 
ligt de nadruk meer op de ene of op de andere strategie' (NRBLG: 25). 
Het Nationaal landschapspatroon voor Zeeland bestaat uit stroomgeulen en elementen 
als kreken, forten en dijken. 

'Met name bij die elementen is de vraag welke van nationaal belang zijn en welke 
het meest structuurbepalend? Zijn dat de dijken langs de oude geulen? De visie is 
dat de dijken moeten worden beplant en duurzaam beheerd moeten worden. 
Planologisch zijn de dijken veiliggesteld,zowel de dijken die waterstaatskundig van 
belang zijn als de dijken met een landschappelijk/cultuurhistorisch belang. De vraag 
is: wie onderhoudt ze? Het zijn wel heel veel dijken, moeten die wel allemaal 
beplant worden? 
Het zou goed zijn om dit op regionaal niveau uit te werken, analoog aan de uitwer
king van het NBP. Dat is ook van belang om landinrichtingscommissies aan te 
sturen. In feite vindt in landinrichtingsverband de regionale uitwerking van het NLP 
plaats. Je zou de landinrichting ook een taakstelling voor het landschap willen 
meegeven, vergelijkbaar met uitwerking voor natuur. Er waren wel plannen voor 
een regionale uitwerking van het NLP, naar voorbeelden uit Limburg en Utrecht, 
maar het is er nog niet van gekomen. Dit alles zou uitmonden in een Beleidskaan 
Landschap, maar hoe ligt dat politiek?' 

3. Worden de gebiedscategorieën nader begrensd? 
Ja, echter indirect aan de hand van voorbeelden van groepen A,B en C. 'Het versterken 
en ontwikkelen van het landschapspatroon zal binnen elk deelgebied op een 
gebiedsspecifieke manier ingevuld dienen te worden, afhankelijk van de regionale kwali
teiten' (NRBLG: p. 26). Hiervoor wordt verwezen naar de uitwerkingen per deelgebied. 

4. Is er sprake van een duidelijke concretisering van het beleid in vergelijking met de 
Nota Landschap? 

Ja, in die zin dat het beleid wordt toegespitst op specifieke gebieden. Zowel in de 
algemene beschrijving van het landschappelijke onwikkelingsperspectief als in de 
gebiedsspecifieke uitwerking wordt echter niet veel uitgebreider ingegaan op het hoe 
van behoud en versterking respectievelijk ontwikkeling van landschapskwaliteit. Alleen 
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bosaanleg of juist het weren daarvan wordt als een belangrijk instrument gezien. 
Uitwerking van beleid moet toch vooral plaats vinden op gebiedsniveau16. 

5. Wordt aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter behoud, herstel en/of 
ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk instrumentarium men denkt 
in te (kunnen) zetten ter uitvoering van de geformuleerde beleidslijnen? 

Ja, uitwerking van de Nota Ruimtelijk Beleid voor de Landelijke Gebieden zal plaats
vinden via gebiedsgerichte projecten en landinrichting en uitwerking in 
bestemmingsplannen (o.a. zonering recreatie). Daarnaast worden als instrumenten ge
noemd: 
- een nieuwe landgoederenregeling (p. 22), onder verwijzing naar het SGR, lokaties 

limitatief aangegeven. Voor Zeeuws-Vlaanderen worden als mogelijke lokaties 
genoemd: Hulst en op de dekzandgebieden, aansluitend bij bestaande bebouwing. 

- boerenboscampings (p. 24): bij aanplant van tenminste 20 ha bos zijn er mogelijk
heden voor een natuurcamping. Criteria: aandachtsgebied plattelandstoerisme en 
streefbeeld gericht op landschappelijke verdichting. 

- bufferbeleid (p. 25) en verordening grondwaterbeschermingsgebieden (p. 29). 
- publiekrechtelijke bescherming van landschap(s-elementen) via WRO, Natuurbescher

mingswet, landschapsverordening en boswet (p. 28), opstellen landschapsbeleidsplan, 
VOL-regeling17, Relatienota (p. 28). 

Met betrekking tot het instrumentarium wordt er naar gestreefd om in gebiedsgerichte 
planvorming alle instrumenten gericht en geconcentreerd in te zetten. Een van de 
mogelijkheden is landinrichting, met name herinrichting. Daarnaast wordt ook de lijn 
via bestemmingsplannen gevolgd (handleiding voor Actualisering Bestemmingsplannen 
Buitengebied). 

'Van de LVZ (nog niet gedecentraliseerd door LNV) maakt Zeeland eigenlijk te 
weinig gebruik. Het is ook een moeilijke regeling met veel papierwerk.' 

7.5.2 De stimropgave 

6. Is er overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting bij 
alle actoren? In hoeverre is men het eens met de Nota Landschap? 

Inhoudelijk zijn er weinig verschillen tussen het gedachtengoed van de NRBLG en de 
Nota Landschap. Echter, de toepassing in de praktijk blijft de aandacht vragen. 

'De aandachtspunten voor de planvorming uit de Nota Landschap zijn weliswaar 
niet echt nieuw, maar worden nog te weinig gebruikt. Zo waren de verschillen in 
geschiedenis al van belang in de vroegere adviezen landschapsbouw; ze zijn wel 

16Voor Zeeuwsch-Vlaanderen wordt bijvoorbeeld ook een Regionaal Ontwikkelings
plan opgesteld met EU-subsidie. Een ander interessant project is het krekenproject in 
het kader van de EUregio Scheidemond. 

17Verordening Onderhoudsovereenkomsten Landschapselementen: de provinciale 
opvolger van de ROL/RAL-regeling. De uitvoering en coördinatie daarvan is in handen 
van de Stichting Landschapsverzorging Zeeland. 
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goed als checklist te gebruiken. Ook de elementen waar over wordt nagedacht zoals 
linies en fortificaties, zijn niet nieuw. Het probleem is echter dat er nog te veel ad 
hoc plannen worden ontwikkeld.' 

7. Waarom zijn beleidscategorieën uit de Nota Landschap wel/niet overgenomen? 
Een belangrijke reden die ook hiervoor al werd aangegeven, is de relatie met het 
Natuurbeleidsplan. 

'Het NBP kwam eerst en kreeg heel veel aandacht. In Zeeland is de nadere begren
zing van de EHS zeer voortvarend opgepakt, 95% is begrensd. De landbouw stond 
niet te springen, maar men is toch goed uit de discussie gekomen. Toen kwam de 
Nota Landschap met een volgende hectare-claim. Dat kwam bestuurlijk niet op een 
handig moment, men voelde er weinig voor het overleg weer open te breken.' 

8. Heeft men zich het achterliggende gedachtengoed zo eigen gemaakt dat dit in de 
dagelijkse besluitvorming steeds wordt ingezet (indien relevant)? 

Ja, de Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden is richtinggevend voor de 
actualisering van het streekplan. Vanuit de landschappelijke invalshoek is de 
landschapstypologie belangrijk. 

'De vraag was hoe je het Nationaal Landschapspatroon kon uitwerken en combineren 
met ideeën over landgoederen. Bij de indeling in A, B en C-gebieden is de syste
matiek uit de Nota Landschap overgenomen. Hoewel dat op het provinciaal niveau 
niet goed te zien is, volgen de kaarten de exacte grenzen op perceelsniveau. Mensen 
willen zekerheid. Het landschap is richtinggevend voor de ruimtelijke ontwikke
lingsperspectieven.' 

Echter, de provincie Zeeland doet echter geen landschapsonderzoek meer en heeft geen 
afzonderlijke beleidsfunctionaris speciaal voor landschap. Er is geen beleidsnota 
Landschap, terwijl de rol van de provincie in landinrichting steeds groter zal worden. 

'De aandachtspunten voor het landschap bij de keuze voor boslokaties zijn wel goed 
in de handleiding bestemmingsplan buitengebied terecht gekomen.' 

7.5.3 De planningsopgave 

Belangrijke aanleidingen voor een herziening van het Streekplan Zeeland (1988) zijn 
de ontwikkelingen in de landbouw, natuur en recreatie, een aantal nieuwe beleidsvoor
nemens en de Actie Actualisering Bestemmingsplannen Buitengebied. De Nota 
Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden is richtinggevend voor de actualisering van het 
streekplan; de streekplanuitwerking voor de Kust van West Zeeuws-Vlaanderen blijft 
echter gehandhaafd als belangrijkste richtsnoer voor de herinrichting in dit gebied. 

7.6 Concept Voorontwerp-Iandinriehtingsplan Ruilverkaveling Aarden
burg 

Naast de herinrichting Kust West Zeeuws-Vlaanderen is ook de ruilverkaveling 
Aardenburg (in voorbereiding) een belangrijk landinrichtingsproject. Voorafgaand aan 
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het voorontwerp-ruilverkavelingsplan zijn vier deeladviezen en een schetsontwerp 
uitgebracht. 
Een belangrijke opdracht voor het ruilverkavelingsplan is verbetering van de inrichting 
zodat de functies die het gebied moet vervullen, beter tot hun recht komen. Eén van 
de functies waaraan in toenemende mate belang wordt gehecht, is natuur. 'Dit is zeer 
duidelijk herkenbaar in de Zeeuwse uitwerking van het NBP (p. 22)'. 

Het ontwerpplan voorde ruilverkaveling Aardenburg is eind september 1995 vastgesteld 
door dit CLC. Dit wordt ter visie gelegd en dan volgt nog een bezwarenprocedure; de 
stemming zal naar verwachting plaatsvinden in 1996. 

'Er zullen waarschijnlijk weinig veranderingen optreden naar aanleiding van 
bezwaren; de enige inrichtingsmaatregelen die de ruilverkavelingscommissie voorstelt 
zijn eigenlijk de bossen en de dijk- en wegbeplantingen, wat stuwen en een peilver-
hoging. Voor het overige gaat het om reeds vastgesteld beleid (EHS). Er valt dus 
ook niet zoveel te wijzigen. Het plan van toedeling volgt daarna: zo'n 25-30% van 
de grond zal worden geruild ten behoeve van de verbetering van de verkaveling. 
En daar was het in eerste instantie — bij de aanvraag — natuurlijk om te doen.' 

De belangrijkste instrumenten in het kader van landinrichting zijn grondaankoop en 
inrichting van gebieden, waaronder de aanleg van bos en beplantingselementen, be
heersovereenkomsten, regelingen ten behoeve van onderhoud (VOL). Er is reeds zo'n 
170 ha van de 600 ha, die zijn voorzien in het landinrichtingsplan, aangekocht door 
BBL. 

'Dat is dus niet veel, mede gezien het feit dat men al 5 jaar bezig is. Dat is ook 
wel een punt van zorg; de geringe grondverwerving is ook de reden waarom de 
regeling 'Hervestigingstoeslag' (voorziet in het verplaatsen van landbouwbedrijven 
die voor groot deel binnen begrensde natuurgebieden liggen) hier in zijn 
algemeenheid van toepassing is verklaard, dus ook buiten de begrensde 
natuurgebieden. Boerderijverplaatsingen zijn vrijwillig; het is echter nog onduidelijk 
of de drie voorgestelde 'opschuivingen' naar buiten het ruilverkavelingsblok ook 
gerealiseerd zullen worden.' 

Er is veel belangstelling voor beheersovereenkomsten (die kunnen al worden afgesloten). 
'In Zeeland zijn veel akkerbouwgronden als beheersgebied aangewezen; voor de 
rest gaat het om kleine graslandjes, gronden die niet geschikt zijn voor akkerbouw 
en restperceeltjes. Dit zijn marginale gronden waarvoor beheersovereenkomsten niet 
te veel problemen opleveren. Het kreekrandenbeheer is van de grond gekomen door
dat in het NBP werd aangegeven dat — los van de begrensde natuurgebieden — 
alle kreken in principe tot de ehs behoren. Het is onmogelijk om ze allemaal te 
begrenzen. Een manier om de negatieve effecten van de landbouw te minimaliseren 
is het aanwijzen van een strook van 2-12 meter breed waarbinnen geen hakvruchten 
(wel granen) mogen worden verbouwd, geen kunstmest en geen bestrijdingsmiddelen 
mogen worden gebruikt.' 

In verscheidene blokken zijn problemen met de dijkbeplanting geweest. De dijken zijn 
vanuit de beleidsdirectie NBLF aangemerkt als onderdeel van het NLP. 

'Staatsbosbeheer was het er niet mee eens vanwege financiële problemen: Staats
bosbeheer krijgt een budget voor terreinbeheer per hectare/oppervlakte. Een hectare 
dijk onderhouden kost echter veel meer dan hectare bos. Voor iedere ha dijk die 
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SBB krijgt toebedeeld, krijgen ze maar geld voor 0,3 ha. Bij Biervliet-de Ponte heeft 
SBB gezegd: 'we doen het niet meer'. Het gevolg was dat de commissie de dijken 
bij particulieren heeft gelaten; onderhoud wordt geregeld via subsidie. Je krijgt dan 
wel gaten in je beplantingslijnen; het is niet goed voor de helderheid van de land
schappelijke structuur.' 
'Het Zeeuws Landschap neemt het onderhoud van de dijken niet over, omdat er een 
hele strakke verdeling gemaakt is in werkterrein tussen Zeeuws Landschap en SBB 
(door provincie aangegeven). Deze scheiding loopt dwars door aantal ruilverkavelin
gen heen. Ook het Zeeuws Landschap zal steeds moeilijker dijkenbeheer accepteren. 
In Aardenburg is dit probleem ondervangen doordat daar — meer dan in andere 
gebieden — het NLP samenvalt met de ehs en de te beplanten dijken de begrenzing 
vormen van de natuurgebieden. Staatsbosbeheer kan hier de dijken als onderdeel 
van het beheer voor de natuurgebieden meenemen. Bovendien had waterschap nog 
een vrij lange dijk in beheer en onderhoud binnen het reservaatsgebied en die heeft 
men geruild voor een dijk buiten het gebied. Op die manier hebben we het dijken-
patroon redelijk boven tafel gekregen, ook voor eigendom, beheer en onderhoud. 
Daar is in de inspraak wel wat van afgeknabbeld als gevolg van praktische pro
blemen en de wens om goodwill te kweken. Kleine stukjes zijn naar particulieren 
gegaan. Er zou een overleg komen tussen rijk, provincie, terreinbeheerders en lokale 
overheden over het dijkenbeheer, maar daar is nooit meer iets van terechtgekomen 
(o.a. als gevolg van de reorganisatie bij NBLF).' 

7.6.1 Inrichtingsopgave 

In het voorontwerp-plan voor Ruilverkaveling Aardenburg wordt onder 'Planologische 
uitgangspunten' expliciet verwezen naar de Nota Landschap (p. 17): de Passageule, de 
Sint Kruiskreek en de landschapslijn Sluis, Aardenburg en Sint Kruis worden aangemerkt 
als Nationaal Landschapspatroon en het gebied is aangeduid als gebied met aardkundige 
en cultuurhistorische betekenis. Verwezen wordt verder naar de aandachtspunten voor 
de planvorming. 
Ook hier gaat echter sterk de aandacht uit naar uitwerking van de Zeeuwse uitwerking 
van het Natuurbeleidsplan. 

'De EHS was al begrensd in Zeeland voordat de Nota Landschap uitkwam. Voor 
een belangrijk deel valt het Nationaal LandschapsPatroon samen met EHS. De Nota 
Landschap heeft meer het karakter van een beleidsnota, zonder dat daar het in
strument van bijvoorbeeld concrete begrenzing onder ligt. Voor landschap zijn er 
geen concrete richtlijnen vanuit de provincie gegeven, behalve voor het kustgebied: 
daar is een streekplanuitwerking voor gemaakt.' 

Toch heeft de Nota Landschap wel een rol gespeeld. 
'Ook de plannen met betrekking tot de aanleg van bos in Aardenburg en Ponte zijn 
vanuit het deeladvies landschapsbouw en de Nota Landschap geredeneerd. 
Bijvoorbeeld het bos bij Smedekensbrugge: daar lag vanuit het advies landschaps
bouw het verzoek om een stadsbos tegen Aardenburg aan te leggen en de zandrug 
Aardenburg-Sint Kruis te verdichten met 2 ha-bosjes (met inzet van de landgoederen-
regeling). De landinrichtingsverkavelingscommissie was erg tegen omdat met de 
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versnippering van de aan te leggen bosgebieden ook de randeffecten groter werden. 
De commissie heeft toen gekozen voor geconcentreerde boslocatie op de rand van 
de zandrug. Vanuit het advies landschapsbouw wilde men het krekenpatroon 
verdichten met bos. Later kwam vanuit de Nota Landschap het idee datje in de oude 
stroomgeulen bos zou moeten aanplanten. Dat is ook verwoord in de provinciale 
Bosnota die net is uitgekomen en de Nota Ruimtelijk Beleid Landelijk Gebied 
(vooruitlopend op streekplanherziening). Daarom is er voor gekozen om in de Plate 
bos aan te leggen. Daarbij speelt ook mee dat het allemaal natuurgebied is en dat 
bij de aanleg van een bosconcentratie op die plaats de randlengte met de landbouw 
minimaal zal zijn. Een concrete uitwerking moet nog plaatsvinden: het bos moet 
wel multifunctioneel zijn en het moet een bepaalde mate van openheid hebben, zeker 
richting landbouw. En er is gesteld dat het moet voldoen aan de principes van de 
potentieel natuurlijke vegetatie.' 

7.6.2 Stuuropgave 

De ruilverkavelingscommisie bestaat uit 3 landbouwers (die de drie verschillende 
landbouworganisaties vertegenwoordigen: ZMO, NCB, CBTB), de burgemeester van 
Sluis-Aardenburg en een particuliere natuurbeschermingslid ('t Duumpje), een advise
rende lid namens Waterschap 'Het Vrije van Sluis', en vertegenwoordigers van ambte
lijke diensten (regiodirectie LNV, Landinrichtingsdienst). 

'Ten aanzien van de begrenzing van de EHS heeft wel een uitgebreide voorlichting
en inspraakronde plaatsgevonden. De discussie viel mee, er kwam wel protest vanuit 
de landbouw maar geen 'opstand'. Dat hangt samen met het feit dat de EHS, zoals 
die in West Zeeuws-Vlaanderen begrensd is, voor een belangrijk deel landbouw
kundig marginale gronden betreft: omdat ze langs de kreken liggen, omdat ze te 
nat zijn, te zandig. In de tijd dat het provinciale NBP gepubliceerd werd, ging het 
hier heel slecht met de landbouw: veel grond op de markt. Er zijn weinig boeren 
die hun inkomsten nog puur uit het bedrijf halen. Men kwam op het goede moment. 
Het enige probleem komt voort uit de angst voor randeffecten, zowel fysieke 
(schaduw, wildschade, onkruidschade), maar ook planologische schaduwwerking. 
Die is er op het ogenblik niet, maar men is erg bang voor de Ecologische Richtlijn. 
Vanuit de Dienst Landinrichting is altijd aangegeven dat die Ecologische Richtlijn 
zeker niet geldt voor beplanting, die in het kader van landinrichting wordt aangelegd 
(uitzonderingspositie: na 1986 geldt E.R. niet), maar de landbouw heeft niet al te 
veel vertrouwen in dit soort toezeggingen van de overheid. Wie zegt dat het volgend 
jaar niet zal gelden? 

De reacties op het voorontwerp-plan zijn beperkt gebleven: 
'Een punt bij de inspraak op het voorontwerp-plan betrof opmerkingen over de 
bosaanleg van de kant van belanghebbenden. Niet alleen raken sommigen hun grond 
kwijt, men is ook bevreesd voor wildschade. Afgesproken is dat de terreinen bejaagd 
zullen worden, tenzij sprake is van speciale beheersdoelstellingen. De provincie heeft 
ook een bemiddelingscommmissie in het leven geroepen voor problemen tussen 
boeren en terreinbeheerders: Commissie Nabuurschap. Van alle mooie plannen is 

111 



Gebiedsstudie West Zeeuwsch-Vlaanderen 

nog niet zoveel gerealiseerd; er zijn waarschijnlijk dus ook nog maar weinig 
bezwaren.' 

7.6.3 Planningsopgave 

Centraal in de planningsopgave voor de Ruilverkaveling Aardenburg staat de uitwerking 
en uitvoering van het provinciale Natuurbeleid. Uitwerking en uitvoering van het 
landschapsbeleid lift daar als het ware mee. 

'In vergelijking met de Nota landschap krijgt de EHS uit het Natuurbeleidsplan veel 
meer aandacht. Deze is — zeker qua realisatie — beter uitgewerkt, met name in 
termen van de EBO-regeling, begrenzing, financiering. Bovendien gaat het om 
oppervlakten, terwijl de landschappelijke structuur in West Zeeuws-Vlaanderen heel 
duidelijk een ruimtelijk patroon is. De Nota Landschap is vooral een dijken verhaal, 
het betreft een beperkte oppervlakte en gaat niet om bouwland, maar om dijktaluds. 
Dat is voor een akkerbouwer meestal toch niet zo interessant. Boeren hebben geen 
problemen met het kwijt raken van de dijken, het zijn voor akkerbouwers toch 
ondingen. Het enige probleem is de schaduwwerking van de bomen die er op 
komen.' 

Dit was echter niet vanaf het begin het bedoeling van de landinrichtingsprojecten: 
'Bij de aanvraag wist men natuurlijk niet dat er ook zoveel natuur zou worden gerea
liseerd. De lange tijd tussen aanvraag en stemming (bijna 20 jaar) is een algemeen 
probleem van landinrichting. Het is moeilijk in te schatten hoe de stemming zal 
verlopen: de eerste projecten (Sluis-Oostburg, Breskens-Zuidzande, Schoondijke) 
zijn met veel stemmen voor aangenomen; Ijzendijke-Hoofdplate 50% (weinig baten 
voor landbouw, behoorlijk veel natuur en landschap); Axel is voorgestemd op één 
stem (oppervlakte tegengestemd)18. Toch zijn met name op Tholen dezelfde type 
plannen wel ruim voorgestemd. Het hangt ook af van de structuur van het gebied. 
De vorige ruilverkaveling in Aardenburg heeft achteraf een ieders instemming, maar 
toentertijd liepen de emoties hoog op. Het blijft spannend.' 

7.7 Ontwerp bestemmingsplan Landelijk Gebied gemeente Oostburg 

Bij de herziening van het bestemmingsplan uit 1978 speelt de 'roze-invasie' een centrale 
rol: er zijn bij de gemeente Oostburg 6 aanvragen voor bouw- en milieuvergunningen 
voor 5000 tot 6000 varkens binnengekomen. De procedures lopen nog. 

'Die varkensbedrijven willen zich verspreid in de open polders vestigen. Het oude 
bestemmingsplan van 1978 was niet adequaat. Na de komst van die 6 aanvragen 
is de deur dicht gegaan: er is een hele summiere herziening van het bestemmingsplan 
uitgebracht (inmiddels goedgekeurd). Ook is onmiddellijk een voorbereidingsbesluit 
genomen: puur op intensieve veehouderij gericht en weinig gemotiveerd. Gelukkig 
was er geen varkensboer zo slim om tijdens dat jaar een aanvraag in te dienen.' 

18 Begin december 1995 is RAK Biervliet met een (ruime) dubbele meerderheid 
afgestemd. 
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De mogelijkheid van rechtstreekse en ongecontroleerde vestiging van intensieve 
veehouderijbedrijven is uitgesloten. 

'Als er al wat moet gebeuren op het gebied van uitbreiding van de landbouw, dan 
kan er alleen aan de rand van dat grasland een rundveehouderij komen. Een koetje 
in de wei misstaat niet, varkensfabrieken wel. Landschap is dus een belangrijk 
argument geworden om de varkens buiten de deur te houden. 
Het is wel de vraag of we de roze invasie verder nog kunnen tegenhouden: er zijn 
niet zoveel andere argumenten en er blijven gebieden waar je niets kan verzinnen 
om ze tegen te houden. De gemeente Oostburg zoekt alle mogelijkheden uit. Naar 
aanleiding van een aanvraag voor verzamelsilo's voor mest in een buurtgemeente 
(Hulst) is uitgerekend hoeveel opslagcapaciteit voor mest in Oostburg nodig is. 
Daarbij speelt ammoniak een rol. In dezelfde herziening voor de roze invasie is ook 
wat geregeld voor mestzakken: die wil de gemeente dus niet.' 

Echter, niet alleen de varkens noopten tot actualisering en vernieuwing van het 
bestemmingsplan. Ook het steeds complexer worden van de ruimtelijke problematiek 
en nieuw overheidsbeleid hebben geleid tot de behoefte aan nieuw beleid voor het 
buitengebied (p. 2). Steeds meer wordt van een bestemmingsplan een beleids- en 
ontwikkelingsgerichte aanpak verlangd, waarbij een integrale visie op de toekomstige 
ruimtelijke ontwikkeling essentieel is (p. 3). Deze visie moet tot slot ook weer vertaald 
kunnen worden in bestemmingsregeling. 

Bij de beschrijving van het beleidskader van rijk en provincie wordt de Nota Landschap 
niet vermeld; het landschapsbeleidsplan wordt wel genoemd als 'richtlijn en stimulans 
voor het beheer en onderhoud van landschapselementen, basis voor werkplannen en 
het verkrijgen van subsidie voor landschapsonderhoud' en als '(sectorale) bouwsteen 
voor planontwikkeling van het landelijk gebied' (p. 10). 
Het bestemmingsplan bevat een uitgebreide landschapsparagraaf. 'Ten einde het 
landschapsbeeld afweegbaar te maken ten opzichte van andere belangen is het 
noodzakelijk het landschapsbeeld van de onderscheiden deelgebieden te waarderen en 
de kwetsbaarheid voor ontwikkelingen te bepalen' (p. 17). 
Het open landschap van de jonge zeekleipolders wordt onderverdeeld in drie deel
gebieden, op basis van het ontbreken respectievelijk voorkomen van bebouwing, die 
op haar beurt al dan niet kenmerkend wordt gevonden. Daarnaast worden bijzondere 
landschapselementen aangegeven, variërend van de kreekrestanten en geulen tot 
drinkputten en huisweitjes. 
Waardering van het landschap berust vooral op de gebiedseigen kenmerken: contrast 
tussen land en zee, herkenbaarheid ontstaansgeschiedenis en ontginningswijze in 
landschapspatroon, mate van zeldzaamheid en de aanwezigheid van bijzondere land
schapselementen (Passageule). Het meest frequente gebiedstype, het open zeeklei-
landschap zonder kenmerkend bebouwingspatroon, is als enige niet waardevol: 'de 
authentiek patroonkenmerken zijn reeds (sterk) aangetast en de nivellering van het oude 
landschapspatroon is vergevorderd' (p. 20). Dit deelgebied is dan ook niet kwetsbaar 
voor nieuwe (agrarische) bebouwing; juist versterking van de herkenbaarheid is hier 
gewenst. 

113 



Gebicdsstudie West Zceuwsch-Vlaanderen 

Op provinciaal niveau zijn regionale aandachtsgebieden Landschap aangewezen (zie 
paragraaf 7.5), onder andere een groot deel van het geulen- en krekengebied in het 
zuidelijk deel van de gemeente Oostburg. Hier moet het landschapspatroon worden 
versterkt en ontwikkeld, onder andere door bosaanleg en dijkbeplanting. De land
schappelijk waardevolle en kwetsbare gebieden vallen grotendeels samen met de 
provinciale aanduiding. Op gemeentelijk niveau is dit wel verder verfijnd (p. 22). 
Dit alles resulteert in een ontwikkelingsperspectief landschap, waarin per deelgebied 
staat aangegeven welke kwaliteiten vanuit landschappelijk oogpunt behouden zouden 
dienen te blijven en waar ontwikkelingen toelaatbaar en gewenst zijn. De gewenste 
landschapsstructuur is als transparant over de huidige landschapsstructuur aangegeven. 
Vooral voor delen van de open zeekleipolders zonder kenmerkende bebouwing die gren
zen aan waardevolle gebieden is het wensbeeld: behoud en versterking bijzondere 
landschapselementen en versterken van de landschappelijke verscheidenheid. Deze 
gebieden worden op bestemmingsplan-voorschriftenkaart 1 aangegeven als 'gebieden 
met structurele landschapselementen'. 
Vanuit een ecologische invalshoek zijn de open zeekleipolders veelal aangegeven als 
fourageergebied voor ganzen, waar behoud van het open karakter en de verspreid 
liggende graslanden wordt nagestreefd. Op bestemmingsplan-voorschriftenkaart 2 worden 
deze gebieden aangeduid als 'foerageergebied ganzen en kleine zwaan'. 

Op provinciaal niveau is men niet helemaal gelukkig met deze ontwikkeling van 
bestemmingsplannen. 

'Veel gemeenten gebruiken/misbruiken het landschap om de varkens buiten de deur 
te houden. Zoveel aandacht hebben de gemeenten nog nooit gehad voor het land
schap; ze kunnen zelf ook niet met aanduidingen — waardevol/zeer waardevol — 
uit de voeten. Voorbeelden zijn de bestemmingsplannen van Sas v. Gent en 
Brouwershaven. GS heeft goedkeuring aan deze bestemmingsplannen onthouden, 
maar de provincie zit natuurlijk in een lastig parket. Je moet de intensieve 
veehouderij ruimte geven, maar het bottom-up protest kun je ook niet negeren. Wat 
wel mogelijk is, is aanduidingen op basis van de schaal van het landschap.' 

7.8 Toekomstverkenning van het landschap van de kustzone (concept) 

De toekomstverkenning Kust (het landschap van de kustzone, april 1994, Bosch en Slab
bers) is een regionale uitwerking van de Nota Landschap: gestreefd wordt naar het in 
beeld brengen van de ontwikkelingsmogelijkheden van het landschap. De tijdshorizon 
is 30 jaar, het huidig beleid en de actuele ontwikkelingen dienen als vertrekpunt. De 
toekomstverkenning moet bouwstenen leveren voor gebiedsvisies, landinrichting en voor 
de doorwerking van het landschapsbeleid in andere sectoren. 

Kustlandschappen trekken ontwikkelingen aan en kennen een grote verscheidenheid 
aan functies: zeewering, natuur, waterwinning, industrie, wonen, landbouw en recreatie. 
Probleemstelling: fragmentatie en verlies aan identiteit. 
Doel van de toekomstverkenning is na te gaan hoe zodanig sturing kan worden gegeven 
aan het proces van verandering dat de aanwezige landschapskwaliteit wordt 
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behouden/versterkt en dat nieuwe kwaliteiten zich kunnen ontwikkelen. 'De toekomst
verkenning moet aangeven waar mogelijkheden liggen om in het landschap van de 
kustzone meer lijn aan te brengen' (p. 3): vanuit het landschap kijken naar situering 
en vormgeving van nieuwe ontwikkelingen. 

Oplossingsrichtingen worden gezocht in twee strategieën: 'behouden en versterken' en 
'vernieuwen', afhankelijk van de kwaliteit van het landschap en de mate waarin het 
landschap kan beantwoorden aan de eisen die aan het landschap worden gesteld of aan 
de ontwikkelingen die het landschap te wachten staan (: 84). In Zeeuws-Vlaanderen 
ligt het accent op vernieuwing. Er is nauwelijks sprake van een kustzone: direct achter 
de dijk liggen de polders met een ongeordende ontwikkeling van verblijfsrecreatie. Het 
kustgebied is hier niet in staat om deze recreatieve ontwikkeling op te vangen. Histori
sche elementen als bolwerken, krekenstelsels en dijken kunnen een nieuwe betekenis 
krijgen. 
Voor de kop van Zeeuws-Vlaanderen wordt een voorbeelduitwerking gegeven (p. 125 
e.V.). Belangrijkste elementen zijn bosontwikkeling langs de kust, een nieuwe plas bij 
Cadzand, het versterken van het krekenpatroon door bos- en moerasontwikkeling, het 
versterken van de beplantingsstructuur (o.a. in de polder Schoondijke), het 
verbijzonderen van de bolwerken van Sluis en Retranchement en het ontpolderen van 
delen langs de Westerschelde. 

'De voorbeelduitwerkingen komen voor Zeeland eigenlijk te laat'. 
Ook werd de aanpak van de voorbeelduitwerkingen bekritiseerd: voor de inrichting van 
een specifiek gebied zijn regionale actoren veel belangrijker. Veeleer is behoefte aan 
meer thematische uitwerkingen. 

'Met name in de kustzone is sprake van veel dynamiek, hoe ga je daar mee om? 
Probeer een algemeen recept te formuleren voor bijvoorbeeld het behoud van 
historische elementen in zo'n dynamische omgeving. Of: hoe geef je invulling aan 
een begrip als 'oriëntatie in tijd' uit de Nota Landschap. Kortom: niet een heel 
gebied inrichten maar neem een thema en werk dat uit. Daar kom je verder mee.' 

7.9 Conclusies 

Ten aanzien van plan-of beleidsconformiteit kwam naar voren: 
- Van overname van de beleidscategorie 'Nationaal Landschapspatroon' (formele 

conformiteit) is eigenlijk alleen sprake in het voorontwerp-plan Aardenburg. Ook 
in de overige, niet besproken landinrichtingsplannen is gebruik gemaakt van de Nota 
Landschap. 
'De NLP-hectares worden in het kader van landinrichting ingezet. De ruilverkaveling 
Ponte is een klein RAK-project, maar laat een goede manier zien om met de Nota 
Landschap om te gaan. De Passageule, een oude stroomgeul, is zowel aangeduid 
in het NBP als onderdeel van het NLP. De NLP-hectares waren niet toereikend om 
de hele stroomgeul te verdichten. Toen zijn voor de geplande bosaanleg alternatieve 
lokaties aangegeven met weinig randlengte. De landinrichtingscommissie heeft 
gekozen voor de lokatie het dichtst bij het dorpsbos van Ijzendijke'. 
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In de Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden is de systematiek uit de Nota 
landschap overgenomen. 
In de overige besproken plannen (op de Toekomstverkenning Kust na) wordt de 
Nota Landschap niet aangehaald, ook niet als 'vigerend beleidskader'. Ook in West-
Zeeuws Vlaanderen kreeg vooral het Natuurbeleidsplan de meeste aandacht en was 
de 'timing' van de Nota Landschap in bestuurlijke zin erg ongelukkig. 

- In alle bestudeerde plannen is sprake van doelstellingen gericht op behoud, herstel 
en soms ook ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit. De doelstellingen met 
betrekking tot het landschap in de verschillende plannen komen nauw overeen met 
het gedachtengoed van de Nota Landschap, zoals bijvoorbeeld neergelegd in de 
specifieke aandachtspunten voor de planvorming. Zo worden in het landschaps
beleidsplan van de gemeenten Oostburg en Sluis de oude getijdegeulen en het oude 
dijkenpatroon aangegeven als te handhaven en te accentueren lijnen in het landschap. 
Bij de herinrichting Kust West Zeeuws-Vlaanderen ligt het accent vooral op de 
uitbreiding van de bosgebieden, maar daarnaast krijgt ook bijvoorbeeld het behoud 
van de kwetsbare Wallen bij het Retranchement aandacht. De in de Nota Ruimtelijk 
Beleid Landelijke Gebieden aangegeven 'regionale aandachtsgebieden landschap' 
zijn uitgebreider dan het Nationaal Landschapspatroon; deze gebieden krijgen priori
teit bij de veiligstelling en ontwikkeling van het landschapspatroon. En ook in het 
voorontwerp-plan voor Ruilverkaveling Aardenburg is het streven gericht op herstel 
van de kreken met drassige graslanden en de dijken. Wel ligt hier het zwaartepunt 
bij de realisering van het provinciale Natuurbeleid. Het veiligstellen en versterken 
van de landschappelijke kwaliteit lift mee. 
Het ontwerp-bestemmingsplan landelijk gebied Oostburg is een heel ander verhaal: 
behoud van de landschappelijke kwaliteiten is een belangrijk wapen in de strijd tegen 
de komt van intensieve veehouderijbedrijven geworden. 
Landschapsontwikkeling krijgt vooral gestalte door de bosaanleg in het kader van 
de natuurontwikkelingsplannen en de provinciale Bosnota (kustzone). In het 
landschapsbeleidsplan Oostburg-Sluis wordt nog het voorstel gedaan om struweel 
te ontwikkelen aan de voet van sommige dijken. 
In alle in de beschouwing betrokken plandocumenten worden gebieden begrensd, 
waar landschapsbehoud en ontwikkeling vorm moet worden gerealiseerd. Deze ge
bieden komen overeen met de in de Nota Landschap aangegeven gebieden. 

- Concretisering van het beleid uit de Nota Landschap heeft in de eerste plaats de 
vorm van een gebiedsspecifieke invulling en aanwijzing van de te behouden/te 
versterken landschappelijke kwaliteiten. De beschouwde plandocumenten zijn wat 
de hoofdlijnen betreft eensluidend (zie ook hiervoor). De detailuitwerking verschilt 
soms : bijvoorbeeld ten aanzien van de binnendijken in het Eiland van Cadzand zijn 
er kleine verschillen tussen het landschapsbeleidsplan Oostburg-Sluis en de 
streekplanuitwerking Kust West Zeeuws-Vlaanderen (die richtinggevend is voor de 
herinrichting). De plandocumenten op provinciaal niveau gaan niet uitgebreid in op 
het hoe van behoud en versterking respectievelijk ontwikkeling van landschaps
kwaliteit. Alleen bosaanleg of juist het weren daarvan wordt als een belangrijk 
instrument gezien. In de plannen op regionaal/lokaal niveau (landschapsbeleidsplan 
en voor-ontwerp ruilverkaveling) wordt daar wel uitgebreider aandacht aan besteed. 
Een van de meer specifieke aandachtspunten betreft de wijze waarop de inpolde
ringsgeschiedenis van het gebied door middel van beplanting meer herkenbaar kan 
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worden gemaakt. Dit wordt vooral vormgegeven door verschillen in sortimentskeuze 
en omlooptijd van de beplanting. In algemene zin kwam ook in deze case de 
behoefte aan een regionale uitwerking van de Nota Landschap (vergelijkbaar met 
de Nota Ecosysteemvisies) naar voren. 

- In de meeste beschouwde plandocumenten wordt aangeven welke maatregelen 
/instrumentarium men wil inzetten ten behoeve van de realisering van het gefor
muleerde landschapsbeleid. Landinrichting en de daarmee verbonden mogelijkheden 
(grondverwerving, aanleg bos en beplantingselementen, beheersovereenkomsten) 
spelen hierbij een doorslaggevende rol. Ook is sprake van een actief gebruik van 
de VOL (Verordening Onderhoudsovereenkomsten Landschapselementen) en de LVZ 
(Landschapsverzorgingsbijdrage), ondermeer door de werkzaamheden van de natuur
en landschapsbeschermingsorganisatie in West Zeeuws-Vlaanderen. 
Bij de inzet van instrumentarium ten behoeve van het landschapsbeleid kwamen 
een aantal knelpunten naar voren: 
- in het landschapsbeleidplan van Oostburg-Sluis ontbreekt een concrete 

begrotingspost voor uitvoering, hoewel de gemeente wel het beheer van de 
dorpsbosjes mede financiert en geld inzet voor landschapsaankleding; 

- de grondverwerving in het kader van Ruilverkaveling Aardenburg verloopt zeer 
moeizaam; 

- de financiële aspecten van het beheer van de dijken zorgt voor problemen: 
Staatsbosbeheer wil het onderhoud van dijken niet langer voor haar rekening 
nemen. Overleg hierover tussen rijk, provincie, terreinbeheerders en lokale 
overheden werd gemist. 

Tevens kwam in deze case de mogelijke nieuwe rol van het bestemmingsplan bij 
het realiseren van het landschapsbeleid naar voren. Ook al wordt op provinciaal 
niveau terecht wat argwanend naar deze ontwikkeling gekeken, het is niet onmogelijk 
dat er in de toekomst langs deze lijn meer kan worden bijgedragen aan behoud en 
ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit dan tot nu toe het geval is geweest. 

Resumerend 
In West Zeeuws-Vlaanderen is sprake van formele planconformiteit in het voor
ontwerpplan Ruilverkaveling Aardenburg; in de overige beschouwde plandocumenten 
is sprake van materiële planconformiteit tussen de Nota Landschap en de nageschakelde 
plannen. Voor het landschapsbeleidsplan Oostburg-Sluis en het ontwerp-bestemmingsplan 
Oostburg gaat het daarbij om 'toevallige' conformiteit. De ontwikkeling in het denken 
over landschap en behoud dan wel ontwikkeling van landschapskwaliteit is blijkbaar 
van dien aard, dat de 'neuzen dezelfde kant opwijzen'. 

Het voorgaande geeft ook een indicatie van wat in termen van het theoretisch kader 
de gedragsconformiteit werd genoemd. 
- In algemene zin komt de Nota Landschap naar voren als een 'ongelukkig' document. 

Deze typering is soms te wijten aan onbekendheid en het gebrek aan actieve uitdra
ging van het beleid. Echter, wat toch het meest duidelijk naar voren komt is dat 
de aandacht voor uitwerking van het Natuurbeleidsplan weinig ruimte liet voor 
aandacht voor de Nota Landschap. 
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- Van overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting uit 
de Nota Landschap is in algemene zin sprake, hoewel in veel plannen het 
natuurbeleid een centrale positie inneemt. 

- Over de noodzaak van het behoud van de specifieke landschappelijke kwaliteiten 
en de wijze waarop bestaat overeenstemming tussen het nationale niveau en de nage-
schakelde beleidsactoren. Het landschapsbeleid maakt ook deel uit van het 
referentiekader op basis waarvan de nageschakelde besluitvorming plaatsvindt; echter 
het is wederom niet alleen de verdienste van de Nota Landschap. 
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8 Gebiedsstudie Krimpenerwaard 

8.1 Inleiding 

In het geval van de Krimpenerwaard worden als de meest relevant nageschakelde 
planvorming beschouwd (zie ook tabel V): 
- de concept Gebiedsvisie Natuur Bos en Landschap Krimpenerwaard (1994); 
- het Streekplan Zuid-Holland Oost (1995); 
- concept Voorontwerp-Landinrichtingsplan/Milieu-effectrapport herinrichting 

Krimpenerwaard (1995); 
- de concept-voorschriften van het bestemmingsplan landelijk gebied 

Stolwijk/Bergambacht (1995). 
De historische achtergrond wordt beschreven in aanhangsel IX, waar ook de inhoud 
van de beschouwde plandocumenten wordt samengevat. 

Geschiedenis van het overheidsbeleid in de Krimpenerwaard 
Het proces van landinrichting in de Krimpenerwaard kent al een lange voorgeschiedenis 
en de veranderingen in dit proces hebben een behoorlijke stempel op het gebied gedrukt. 
Drie Hollandse Landbouworganisaties en enkele toenmalige polderbesturen hebben 
destijds de verzoeken tot landinrichting ingediend. Naar aanleiding daarvan en op 
voordracht van Provinciale Staten is het landinrichtingsproject in 1982 op het voorberei
dingsschema geplaatst. Knelpunten in het gebied zijn met name de agrarische functie 
van het gebied in samenhang met de aanwezige ecologische en landschappelijke 
waarden. In 1986 zijn de deeladviezen uitgebracht o.a. het Advies Landschapsbouw 
en het NCW-advies (LC Krimpenerwaard, 1994, p. 2). 

'Deze gingen uit van het toen geldende beleid waarbij natuur en landschap min of 
meer in de marge van de hele landinrichting geplaatst waren. Voor natuur en 
landschap konden aanvankelijk 600 ha ingezet worden. Het NBP bracht in dat 
opzicht een grote ommezwaai: de gehele Krimpenerwaard werd groen ingekleurd 
en 5000 ha werden hiervoor beschikbaar gesteld. 
Er konden nu veel grotere elementen voor natuur — en landschapsbescherming of 
— ontwikkeling worden ingetekend. Het originele Advies Landschapsbouw voldeed 
daarom dus niet meer.' 

Door veranderingen binnen het landelijke natuur- en landschapsbeleid (NBP en Nota 
Landschap, SGR) werd dus de noodzaak gezien voor een aanvullend advies NBLF. De 
Krimpenerwaard is in het NBP aangeduid als kerngebied en als strategisch project 
binnen de Nadere Uitwerking Groene Hart (zie fig. 18). De Krimpenerwaard wordt in 
de Nota Landschap aangegeven als gebied waar behoud en herstel van landschappelijke 
kwaliteit van belang is en waar belangrijk is de openheid te behouden. De Lek speelt 
in het Nationaal Landschapspatroon een belangrijke rol, zo ook het Loetbos en de 
gewenste verbinding tussen het toekomstige Bentwoud en de Biesbosch. 
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KAART 3 
GROENE HARTBELEID 
(Conform NjKWffl Unwerhmg Groene Hwr 

Fig. 18 Groene-Hartbeleid 

Voor het laagveen worden o.a. de volgende aandachtspunten geformuleerd: 'aansluiten 
bij waterstaatkundige eenheden, rekening houden met contrast tussen openheid en 
geslotenheid, behoud van karakteristieke elementen en kenmerken die samenhangen met 
de ontginningsstructuur en behoud en herstel van kenmerkende landschapselementen' 
(Concept Gebiedsvisie Krimpenerwaard, p. 33). 
Het Structuurschema Groene Ruimte geeft de Krimpenerwaard weer als kerngebied en 
veenweidegebied met accent landbouw en natuur. Het westelijk deel van de Krimpener
waard valt onder de Randstadgroenstructuur. In het kader daarvan zijn een aantal 
(recreatieve) projecten voorzien: met name aanleg van recreatiegebied en bos. 

Het Concept Gebiedsvisie heeft nu voorzien in een nieuw advies: aanvullend advies 
NBLF. Door dit veranderend beleid is de plan voorbereiding voor het gebied moeizaam 
verlopen. In 1992 hebben Provinciale Staten een nader ruimtelijke kader voor de 
Krimpenerwaard vastgesteld in Kiezen voor de Krimpenerwaard III (LC Krimpe-
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Tabel V Tijdsbalk case Krimpenerwaard 

Jaar Plan / Regeling / Gebeurtenis Auteur / Regelgever 

1984 goedkeuring aanvraag Landinrichting Krimpenerwaard 

1986 Advies Landschapsbouw Krimpenerwaard 

1986 Advies herinrichting Krimpenerwaard 

1987 Streekplan Zuid-Holland Oost 

1990 Natuurbeleidsplan 

1990 Ecologische structuur Krimpenerwaard 

1991 Beleidsplan Natuur en Landschap (incl. PEHS) 

1991 Milieukaart Krimpenerwaard 

1991 VINEX 

1991 Advies van de CLC inzake het te voeren beleid inzake 
peilverlaging in diepe veenweidegebieden 

1992 Meerjarenprogramma Natuur en Landschap 

1992 Nota Landschap 

1992 Structuurschema Groene Ruimte 

1992 Nadere Uitwerking Groene Hart 

1992 Kiezen voor de Krimpenerwaard III 

1993 Meerjarenprogramma Natuur en Landschap 

1993 Probleemschets Krimpenerwaard 

1993 Ontwerp-nota Ecosysteemvisies EHS 

1993 Voorontwerp begrenzing van de Krimpenerwaard 

1994 Concept Gebiedsvisie Krimpenerwaard/Aanvullend advies 
NBLF Krimpenerwaard 

1994 Startnotitie voor de milieu-effectrapportage, herinrichting 

Krimpenerwaard 

1994 Beheers- en begrenzingenplan Krimpenerwaard 

1995 Streekplan Zuid-Holland Oost 

1995 Concept bestemmingsplan landelijk gebied Vlist / 
Bergambacht 

1995 Voortbouwen of vernieuwen, Voorontwerp-Landinrichtings-
plan/Milieu-effectrapport, Herinrichting Krimpenerwaard 

GS Zuid-Holland 

Staatsbosbeheer 

Natuurwetenschappelijke com
missie 

Provincie Zuid-Holland 

Ministerie LNV 

J. den Held, LID/Heidemij 

Provincie Zuid-Holland 

LD Zuid-Holland 

Ministerie VROM 

Centrale landinrichtingscommis
sie 

Ministerie LNV 

Ministerie LNV 

Ministerie LNV/VROM 

Provincie Zuid-Holland 

Provincie Zuid-Holland 

Ministerie LNV 

Provincie Zuid-Holland 

IKC/NBLF, Ministerie LNV 

Provincie Zuid-Holland 

Ministerie LNV / Provincie 
Zuid-Holland 

Landinrichtingscommisse Krim
penerwaard 

GS Zuid-Holland 

Provincie Zuid Holland 

RBOI 

Landinrichtingscommissie Krim
penerwaard 

nerwaard, 1994, p. 2) en zij hebben bepaald dat de herinrichting de vereenvoudigde 
voorbereidingsprocedure volgt. 
De aanwijzing binnen landinrichting van hectaren voor reservaatsgebied en natuurontwik
kelingsgebied en beheersgebied is een moeilijke zaak geweest. De tegenstellingen tussen 
natuur en landbouw waren zeer groot. Nadat de Ecologische Hoofdstructuur was 
aangegeven wilde de natuurbescherming 6000 ha natuur- en landschapsbestemming tegen 
de boeren 3300 ha van de totaal 10 000 ha cultuurgrond in de Krimpenerwaard. 
Uiteindelijk heeft Provinciale Staten in 1992 de verantwoordelijkheid genomen om 4000 
ha aan te wijzen. De acceptatie van deze beslissing door zowel landbouwzijde als 
natuurzijde heeft ervoor gezorgd dat het landinrichtingsproject doorgang kon vinden 
(Dienst Landinrichting en Beheer Landbouwgronden, 1995, p. 23-24). 
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Een probleem in de Krimpenerwaard is ook dat dit gebied allerlei gebiedsaanwijzingen 
heeft gekregen volgens rijks- en provinciaal beleid. De bewoners van dit gebied weten 
dit vaak niet maar ondertussen zullen deze aanwijzingen binnen een ingrijpende 
landinrichting wel verstrekkende gevolgen hebben. Burgers en gemeentebesturen zijn 
er te weinig bij betrokken. Daardoor krijgt het iets ondemocratisch van wat er in het 
gebied gebeurt (Dienst Landinrichting en Beheer Landbouwgronden p. 25). 
Naast de totstandkoming van de besluitvorming in Kiezen voor de Krimpenerwaard III 
heeft de provincie Zuid-Holland in 1991 in het Beleidsplan Natuur en Landschap het 
provinciale beleid voor natuur en landschap aangegeven. Hierin werd o.a. de Provinciale 
Ecologische Hoofdstructuur gepresenteerd (Provincie Zuid-Holland, 1991). Dit beleid 
is als zodanig verwerkt in het nieuwe streekplan. Daarnaast is de provincie actief gewor
den op het gebied van actualisatie, handhaving en naleving van bestemmingsplannen. 
Meer hierover is opgenomen in paragraaf 8.6. 

Van de drie cases is er bij de Krimpenerwaard sprake van het grootst aantal 
planvormen/instrumenten uit de geselecteerde regelgeving waarbinnen doorwerking 
verwacht zou mogen worden gezien de periode waarin deze planvormen ontwikkeld 
zijn. Voor al deze planvormen is daarom de analyse aan de hand van het onderscheid 
in inrichtings-, stuur- en planningsopgave toegepast. 

8.2 Concept Gebiedsvisie Krimpenerwaard/Aanvullend advies NBLF 
Krimpenerwaard 

De gebiedsvisie Krimpenerwaard (Kwadijk en Strootman, 1994) is opgesteld in opdracht 
van het consulentschap NBLF in Zuid-Holland en de provincie Zuid-Holland. In de 
begeleidingscommissie waren naast de opdrachtgevers ook het Zuiveringschap Hollandse 
Eilanden en Waarden, het Zuidhollands Landschap, de Landinrichtingsdienst en de 
consulentschappen Openluchtrecreatie en Landbouw vertegenwoordigd (p. 9). Enkele 
vertegenwoordigers uit dit gezelschap zijn ook (adviserend) lid van de landinrichtings
commissie van de herinrichting Krimpenerwaard. 

'Vanuit het ministerie lag er de wens om in een gebiedsvisie in te gaan op de 
integratie van natuur, bos en landschap met andere beleidsterreinen in plaats van 
alleen ingaan op natuur, bos en landschap. De Provincie Zuid-Holland deelde deze 
mening echter niet. Zij zagen de gebiedsvisie als een sectorvisie en daarmee als een 
bouwsteen voor een latere geïntegreerde visie voor het gebied. Het uitvoeren van 
die integratieslag zagen zij als een taak expliciet voorbehouden aan de provincie 
zelf. De gebiedsvisie is dus een sectorverhaal geworden.' 

Het natuur-, bos- en landschapsplan in de gebiedsvisie schets de Krimpenerwaard zoals 
die er uit zou zien wanneer de gebiedsvisie realiteit zou worden: het toekomstbeeld. 
Bovendien wordt van een aantal deelgebieden (de gebieden die zijn aangegeven in het 
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begrenzingenvoorstel van GS en de landschapshectaren) de natuurdoeltypen aangegeven 
(fig. 19). 

8.2.1 Inrichtingsopgave 

Bij de inrichtingsopgave staat de vraag centraal of in de Gebiedsvisie NBL voor 
Krimpenerwaard het beleid uit de Nota Landschap is overgenomen (planconformiteit). 

1. Wordt er verwezen naar de gebiedscategorieën? 
Ja, er vindt een uitdrukkelijke verwijzing plaats naar de Nota Landschap, bovendien 
wordt uitgebreid ingegaan op de vertaling van de meer algemene doelstellingen van 
het landschapsbeleid (duurzaamheid, identiteit, de drie E's, het toepassen van het casco
concept). 

2. Is er voor de betreffende gebieden sprake van een beleid gericht op het behoud, 
herstel en/of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

Ja, gezien ook de duidelijke prioriteitsstelling voor het vinden van een oplossing van 
het dilemma duurzaamheid versus toenemende peilverlagingen en de uitwerking daarvan 
in het ruimtelijk concept. Wel moet in het oog gehouden worden dat dit concept een 
streefbeeld is waarvan het de vraag is in hoeverre dit binnen landinrichting overgenomen 
en gerealiseerd kan worden. 

3. Worden de gebiedscategorieën nader begrensd? 
Van het Nationale landschapspatroon wordt aangegeven dat de Lek hierin een belangrij
ke rol speelt, zo ook het Loetbos en de gewenste verbinding tussen het toekomstige 
Bentwoud en de Biesbosch. Daarnaast is de gehele Krimpenerwaard in de Nota 
Landschap aangewezen als Gebied behoud en herstel en daarvan vindt geen nadere 
begrenzing plaats. 

4. Is er in de gebiedsvisie sprake van een duidelijk concretisering van het beleid in 
vergelijking met de Nota Landschap? 

Ja, er is duidelijk sprake van de vertaling van het algemene beleid (duurzaamheid, 
identiteit, de drie E's, het toepassen van het casco-concept) naar de specifieke situatie 
van de Krimpenerwaard. 

'Voor de Krimpenerwaard verscheen in 1990 eigenlijk al de eerste gebiedsvisie voor 
natuur. Deze was opgesteld door Den Held. De presentatie van de Nota Landschap 
vormde daarom in feite daarna de belangrijkste aanleiding om toch nog de gebieds
visie natuur, bos en landschap op te gaan stellen. Over de noodzaak hiervan heeft 
intern (binnen het ministerie) discussie plaatsgevonden. Er werd besloten om in de 
gebiedsvisie het landschapsdeel uit te werken en dit kon dan gelijk worden be
schouwd als een nieuw advies van NBLF ter vervanging van het Advies Landschaps
bouw. Dit verklaart waarom de Nota Landschap zo prominent aanwezig is binnen 
de gebiedsvisie. De Grontmij (opstellers van de gebiedsvisie) richtte zich hierbij 
naar de wensen van het ministerie.' 
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De concretisering van de doeleinden van GBH en NLP blijkt onder meer ook uit de 
ordeningsprincipes die voor landschap worden aangedragen. 

5. Wordt in de gebiedsvisie aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter 
behoud, herstel en/of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk 
instrumentarium men denkt te (kunnen) inzetten ter uitvoering van de geformuleerde 
beleidslijnen. 

Enerzijds is er sprake van de toepassing van het Relatienota-instrumentarium en EHS-
uitvoering, maar dit was vooraf al een vastgelegde zaak. De gebiedsvisie gaat nog wel 
in op knelpunten in het huidige begrenzingen voorstel. 

'De gebiedsvisie is ook uitgegaan van 4000 ha. Van de voorstellen hierin tot aanpas
sing (knelpuntensignalering) is niets overgenomen in het landinrichtingsplan.' 
'Voor wat betreft de aanwijzing van natuurontwikkelings-, reservaats- en beheers
gebieden is uitgegaan van het voorontwerp van GS. Er is daarbij meer uitgegaan 
van het bereiken van een consensus dan van het maken van een positieve keuze. 
Bij het opstellen van de gebiedsvisie werden binnen die aanwijzing knelpunten 
gesignaleerd. Dit wilde de provincie oorspronkelijk niet in de gebiedsvisie vermeld 
hebben. Echter het ministerie vond dat juist in een sectoraal verhaal de knelpunten 
wel aan de orde moesten kunnen komen. 
Bij de concrete invulling van bijvoorbeeld beheersgebieden blijkt in de praktijk 
vooral de landbouw sturend te zijn en niet het idee volgend uit de Nota Landschap. 
Veelal worden beheersgebieden gesitueerd daar waar de landbouw dat wil. Vanuit 
het ministerie is er toch meer hoop geweest dat de uitwerking van de Nota Land
schap hierin meer richtinggevend zou zijn.' 

Daarnaast is er sprake van de inzet van landschapshectaren in landinrichtingsverband. 
De realisering van het streefbeeld is vooral afhankelijk van de landinrichting. De inzet 
van het instrumentarium van de Nota Landschap blijkt zowel voor LNV-intern als voor 
de provincie een onduidelijke zaak. 

'De gebiedsvisie brengt alleen het instrumentarium van natuurontwikkelingsgebied, 
reservaatsgebied, beheersgebied en landschapshectaren in het kader van de land
inrichting. Er wordt niet concreet ingegaan op instrumenten die de Nota Landschap 
verder nog aandraagt. Men verkeerde onder de indruk dat de Nota Landschap geen 
instrumentarium met zich mee bracht. Het was (en is nog steeds) onduidelijk hoe 
de financieringsstromen liepen en er werd dus ook niet aan de mogelijkheid gedacht 
om bijvoorbeeld NLP-hectares in te kunnen zetten. Dit in tegenstelling tot de 
financiële gang van zaken bij het NBP.' 

Ook bleek de inzet van nieuw instrumentarium vanuit het landschapsbeleid heel moeilijk 
te liggen in een gebied waar net een turbulente besluitvormingsprocedure omtrent de 
inzet van natuurhectaren was afgesloten. 

Resumerend 
Bij het opstellen van de Gebiedsvisie is de Nota Landschap vrij prominent aanwezig 
geweest. Er is in opzet niet alleen sprake van formele planconformiteit (overname van 
de categorieën) maar ook van materiële conformiteit (expliciete overname van het 
gedachtengoed). Dit is het best verklaarbaar door het feit dat er al in feite een 
gebiedsvisie natuur lag voor de Krimpenerwaard en het opstellen van een nieuwe 
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gebiedsvisie zich daarvan duidelijk moest onderscheiden met name op het terrein van 
landschap. 

'Toch kan niet worden gesteld dat in de gebiedsvisie de Nota Landschap kader
stellend is geweest voor de invulling van de EHS. Daarvoor lag er al te veel vast 
in de vorm van hectaren voor natuurontwikkeling, reservaatsgebied en beheersgebied. 
Het gedachtengoed uit de Nota Landschap is met name gebruikt om een meer 
heldere visie voor het gebied te presenteren, een soort masterplan. Nieuw in de 
gebiedsvisie, ten opzichte van de studie van Den Held, is de indeling van buitenland
binnenland en van gebruiksruimte, verwevingsruimte en raamwerk.' 

8.2.2 De stuuropgave 

6. Is er overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting bij 
alle actoren? In hoeverre is het men eens met de Nota Landschap? 

Naar aanleiding van de discussies over de Decentralisatie Impuls vond het rijk de 
medewerking van de provincies aan het opstellen van de gebiedsvisies erg belangrijk. 
Het opstellen van de gebiedsvisie Krimpenerwaard werd vooral getrokken door NBLF, 
echter interne reorganisaties verstoorden sterk het voortgangsproces. De provincie Zuid-
Holland was niet echt ingenomen met dit idee. Zowel inhoudelijk als procedureel was 
de gang van zaken moeizaam. Het rijk heeft inhoudelijk zaken weer ter discussie gesteld 
waarover inmiddels door GS, na een moeizame procedure, in 'Kiezen voor de 
Krimpenerwaard III', besluiten waren genomen. Actoren zijn het wel eens over de posi
tieve inbreng van de gebiedsvisie over de manier waarop de inrichting van 
natuurgebieden ter hand genomen kan worden. 
Door interne LNV-reorganisaties is de gebiedsvisie echter nog steeds niet in druk 
verschenen. Het wordt echter wel wenselijk geacht dat de gebiedsvisie alsnog verschijnt 
juist vanwege de waarde die deze kan hebben voor de inrichting van natuurgebieden. 
Het is echter nog onduidelijk hoe het zal gaan met de vaststelling. 

'Vanuit het ministerie LNV was in de meerjarenprogramma's natuur en landschap 
aangegeven dat voor gebiedsvisies een zo hoog mogelijke status moest worden ge
creëerd door die visies op een zo hoog mogelijk niveau te laten vaststellen. Voor 
de Krimpenerwaard lag het voornemen om dit te laten doen door de staatssecretaris 
van LNV en door GS.' 

Er heeft tijdens het opstellen van de gebiedsvisie geen overleg plaatsgevonden met de 
gemeenten. Dit was aanvankelijk wel het idee: er zou hierbij aansluiting gezocht worden 
bij de informatieverstrekking in het kader van de landinrichting. De gemeenten zelf 
hadden kenbaar gemaakt er behoefte aan te hebben. Uiteindelijk is hier toch niet van 
gekomen. 

7. Waarom zijn de beleidscategorieën uit de Nota Landschap wel/niet overgenomen? 
Het is dus van het begin af aan duidelijk dat het opstellen van de gebieds visie met name 
een zaak is van het ministerie. Vandaar dat ook de Nota Landschap hierin (en de 
overname van de beleidscategorieën) een vrij prominente rol heeft gekregen. De 
Grontmij (opstellers van de gebiedsvisie) heeft zich bij het opstellen laten leiden door 
de wensen van het ministerie. 
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8. Heeft men zich het achterliggende gedachtengoed zo eigen gemaakt dat dit in de 
dagelijkse besluitvorming steeds wordt ingezet (indien relevant)? 

Dit is niet zozeer aan de orde omdat hier niet echt sprake is van de bedoelde co-
produktie tussen rijk en provincie. De onbekendheid van de Nota Landschap en de 
gebiedsvisie buiten het ministerie is dermate dat in feite deze vraag hier niet aan de 
orde is. De gevolgen hiervan voor de doorwerking zal met name blijken uit de verder 
planvorming in het kader van de landinrichting. Landinrichting is namelijk het 
belangrijkste instrument voor de realisering van de Gebiedsvisie. 

'Het is de bedoeling dat de uitvoering van de landinrichting gestuurd wordt door 
de gebiedsvisie. Tussentijdse versies van de gebiedsvisie zijn besproken in de 
landinrichtingscommissie en de Grontmij heeft er ook een presentatie gehouden. 
Binnen de landinrichtingscommissie zijn hierover echter nooit besluiten genomen 
maar werd gesteld dat de gebiedsvisie meegenomen zou worden als bouwsteen.' 

Echter de manier waarop de gebiedsvisie tot stand kwam wekte wrevel en de gebieds
visie heeft geen grote betekenis voor de landinrichting. 

'Zowiezo was er veel onduidelijkheid over de Gebiedsvisie, het leek een soort 
geheim stuk te zijn omdat het maar niet verscheen. De landinrichtingscommissie 
wilde ook weten welke status het nu precies zou gaan krijgen en hoe de betrokken
heid van gemeenten hierbij was geregeld. Als het nu verschijnt is het min of meer 
mosterd na de maaltijd, het was veel beter geweest als het bijtijds was uitgekomen. 
Deze gang van zaken wekte nogal wat wrevel bij landinrichtingscommissie maar 
ook bij de gemeenten. Het versterkte het al bestaande geluid dat 'iedereen over de 
Krimpenerwaard regeert zonder de bewoners van de Krimpenerwaard erbij te betrek
ken'. 

Meer hierover in paragraaf 8.5. 

8.2.3 De planningsopgave 

In deze case is sterk de indruk ontstaan dat het opstellen van de gebiedsvisie niet echt 
gezamelijk door Rijk en provincie heeft plaatsgevonden. In een bepaalde mate is de 
gebiedsvisie afgestemd op provinciaal beleid (met name de uitgangspunten uit Kiezen 
voor de Krimpenerwaard UI) maar door het rijk is een stap verder gezet door invulling 
van het landschapsbeleid. Het belangrijkste instrument om dit te verwezenlijken is 
landinrichting. De onduidelijke status van het stuk en de min of meer eenzijdige 
opstelling vanuit het rijk heeft ertoe bij gedragen dat de planvorming uit de gebiedsvisie 
slechts een geringe rol heeft gespeeld binnen de verder planvorming (zie hiervoor ook 
paragrafen 8.4 en 8.5). 
Er is sprake van een eenduidige visie over de uiteindelijke betekenis van de gebiedsvisie 
voor zover het gaat om de voorstellen van natuurdoeltypenbeschrijving per deelgebied. 
De voorbeelduitwerking van de natuurinrichting is opgepakt binnen het voorontwerp-
landinrichingsplan. 
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8.3 Streekplan Zuid-Holland Oost 

In november 1994 hebben de provinciale staten van Zuid-Holland het streekplan Zuid-
Holland Oost vastgesteld en de wijzigingen daarop zijn in maart 1995 vastgesteld. Het 
beschrijft de hoofdlijnen van de gewenste ruimtelijke ontwikkeling voor de periode 
1995-2005. De herziening van het vorige streekplan (vastgesteld in 1987) begon in 1992 
als gevolg van een aantal belangrijke beleidsherzieningen in de jaren 1988-1992 op 
provinciaal en rijksniveau. De Nota Landschap wordt daarbij niet genoemd, wel het 
SGR. 
Provinciale Staten hebben in januari 1993 een besluit genomen over de toepassing van 
beheergebied (1000 ha), reservaatsgebieden (2000 ha) en natuurontwikkeling (500 ha) 
in de Krimpenerwaard. Daarnaast moet nog 500 ha beheersgebied worden begrenst. 
De Provinciale Commissie Beheer Landbouwgronden en de Landinrichtingscommissie 
zullen dit voorstel uiteindelijk definitief begrenzen. Op landbouwkundig gebied vraagt 
de Krimpenerwaard om het verminderen van de grote kaveldiepte en het verbeteren 
van de ontwatering. De afspraken in landinrichtingsverband ten aanzien van peilbeheer 
blijven van kracht. De Gebiedsvisie heeft hier geen invloed op gehad. 

Voor de bescherming van aanwezige cultuurhistorische waarden is naast de Monumen
tenwet en de Provinciale Monumentenverordening ook het planologisch instrumentarium 
van belang. Het gaat hierbij niet alleen om de zorg voor afzonderlijke objecten maar 
bij ruimtelijke ontwikkelingen gaat het ook om de omgeving en de samenhang tussen 
cultuurhistorische elementen. De in de Krimpenerwaard aangegeven bebouwingsstroken 
met grote cultuurhistorische en landschappelijke waarde zijn opgenomen in het kader 
van het Monumenten Inventarisatie Project. Bij de bescherming gaat het vooral om het 
voorkomen van doorsnijdingen en verstedelijking van het open landschap. 

De Provinciale Ecologische hoofdstructuur speelt een belangrijke rol in met name de 
Krimpenerwaard. De aangewezen reservaats-, beheers- en natuurontwikkelingsgebieden 
maken daar deel van uit. De voornaamste ecologische verbindingszone ligt langs de 
Lek bestaande uit half open moeras en stepping stones (een reeks losse elementen) (p. 
116). 

In de beschrijving van het landschap wordt met name aangegeven dat het vooral van 
belang is rust, openheid en vooral het zichtbaar blijven van de waarden (p. 121). De 
bescherming van landschappelijke waarden dient, zeker ten aanzien van solitaire 
elementen, in eerst plaats te geschieden door middel van een conserverende 
bestemmingsplanregeling. Daarnaast is de inzet van provinciale regelgeving mogelijk 
zoals de Verordening Bescherming Landschap en Natuur Zuid-Holland (VBLN) en de 
Verordening watergebieden en pleziervaart Zuid-Holland (VWP). Ook voor het beheer 
zijn deze verordeningen van belang. Bijzondere nieuwe ontwikkelingen dienen te worden 
getoetst op hun gevolgen voor de aanwezige waarden en/of zo goed mogelijk worden 
ingepast met behulp van landschapsbouw. Een uiterste mogelijkheid hierbij is 
compensatie voor het verloren gaan van waarden. Om de openheid in de meeste 
waardevolle gedeelte van het veenweidegebied te beschermen dienen boven- en 
ondergrondse leidingen te worden geweerd en ook andere teelten dan grasland. 
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8.3.1 Inrichtingsopgave 

1. Wordt er verwezen naar de gebiedscategorieën? 
Nee, er vindt geen verwijzing plaats naar de gebiedscategorieën noch naar de Nota 
Landschap zelf. 

2. Is er voor de betreffende gebieden sprake van een beleid gericht op behoud, herstel 
en/of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

Ja, gezien de streekplanaanduidingen van Veenweidegebied en Agrarisch gebied met 
natuur- en landschapswaarden. De nadruk hierbij ligt op het behoud van natuur- en 
landschapswaarden. 

'Voor de veenweidegebieden gaat het om het behoud en de conservering van de 
openheid. In de diverse planvorming wordt telkens vooral geredeneerd vanuit de 
gebiedskwaliteiten. In feite is het dan niet zo verwonderend datje dat op het zelfde 
uitkomt.' 

3. Worden de gebiedscategorieën ook nader begrensd? 
Nee, echter in het kader van de PEHS zijn delen van de Krimpenerwaard aangewezen 
als reservaats-, beheers- en natuurontwikkelingsgebied. In datzelfde kader is de zone 
langs de Lek aangewezen als verbindingszone. Dit loopt parallel aan de aanwijzing van 
Nationaal Landschapspatroon. 

4. Is er in het streekplan sprake van een duidelijke concretisering van het beleid in 
vergelijking met de Nota Landschap? 

Ja, maar de indruk is dat dit los staat van de Nota Landschap. 

5. Wordt in het streekplan aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter 
behoud, herstel en /of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk 
instrumentarium men denkt in te (kunnen) zetten ter uitvoering van de geformuleerde 
beleidslijnen? 

Ja, te weten het toepassen PEHS, de bescherming via bestemmingsplannen (inventarisatie 
van waarden, weergave daarvan in bestemmingsplan en bescherming o.a. door aanlegver-
gunningsysteem), landinrichting, relatienota-instrumentarium, provinciale 
landschapsverordeningen en convenanten met agrarische sector. 

8.3.2 Stuuropgave 

6. Is er overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting bij 
alle actoren? In hoeverre is het men eens met de Nota Landschap? 

Er is eigenlijk geen sprake geweest van overeenstemming over de probleemdefinitie. 
'De herinrichting stagneerde vanwege de veranderingen ingevolge het NBP en 
daarom kwam de provincie met een aparte natuur- en landschapsvisie voor de 
Krimpenerwaard (Kiezen voor de Krimpenerwaard III). Hiervoor is een aparte 
inspraakronde geweest voor de belangenorganisaties en gemeenten en waterschappen. 
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De reacties waren verdeeld. De gemeenten vreesden aantasting van de leefbaarheid 
van het gebied die grotendeels afhankelijk is van agrariërs. De waterschappen 
vroegen zich af of de plannen wel waterhuishoudkundig realiseerbaar waren nog 
afgezien van de kosten. Vanuit de natuur was men redelijk tevreden alhoewel men 
eigenlijk wel 7000 ha natuurbestemming had willen hebben en vanuit de landbouw 
was men ronduit tegen. Het creëerde een wat grimmige sfeer. De indruk is nu dat 
het door een ieder node is geaccepteerd.' 

7. Waarom zijn de beleidscategorieën uit de Nota Landschap wel/niet overgenomen ? 
Het overnemen van de beleidscategorieën werd voor de essentie van het beleid niet 
relevant geacht. 

'Aan deze beleidscategorieën waren eigenlijk geen extra middelen of ander beleid 
gekoppeld. Het ging eerder om een nieuw soort etiketten die waren opgeplakt. De 
GLE's moesten destijds ook zonodig op de streekplankaart aangegeven worden maar 
dit beleid leidde ook niet tot extra middelen.' 

8. Heeft men zich het achterliggende gedachtengoed zo eigen gemaakt dat dit in de 
dagelijkse besluitvorming steeds wordt ingezet (indien relevant)? 

Niet relevant. 

8.3.3 Planningsopgave 

In feite is het opstellen van het streekplan Zuid-Holland Oost niet van grote betekenis 
voor de planvorming in de Krimpenerwaard. De belangrijkste besluitvorming had al 
daarvoor (Kiezen voor de Krimpenerwaard III) plaatsgevonden en in feite is deze nota 
richtinggevend voor de verdere planvorming in het kader van landinrichting en 
bestemmingsplannen. Het VOP/MER is in die zin kaderstellend voor be
stemmingsplannen dat de Landinrichtingscommissie het VOP/MER aan gemeenten heeft 
verstuurd met het verzoek om bij herziening van bestemmingsplannen rekening te 
houden met de doelstellingen van de herinrichting. 

8.4 Voortbouwen of vernieuwen, Voorontwerp-landinriehtingsplan 
/Milieu-effectrapport, Herinrichting Krimpenerwaard 

Als voorbereiding op dit rapport is in 1992 door Provinciale Staten vastgesteld de nota 
'Kiezen voor de Krimpenerwaard III'. Deze nota geldt als belangrijkste kaderstellend 
besluit voor de landinrichting en is geformuleerd als opdracht aan de 
Landinrichtingscommissie. In feite vormt het een gebiedsgerichte uitwerking van het 
provinciaal beleidsplan natuur en landschap en provinciaal waterhuishoudingsplan. Het 
geeft aan dat er binnen de landinrichting 2000 ha reservaatsgebied en 500 ha 
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Fig. 20 VOP-MER Herinrichting Krimpenerwaard 

natuurontwikkelingsgebied gerealiseerd moet worden. De begrenzing van deze gebieden 
heeft in 1994 plaatsgevonden in het Beheers- en begrenzingenplan Krimpenerwaard. 
Daarnaast gaat het om de begrenzing van 1500 ha beheersgebied. 
Hiervan is 1000 ha in 1994 begrensd. De overige 500 ha zullen worden begrensd in 
gebieden waar peilverlaging niet mogelijk blijkt te zijn en waar ook daadwerkelijke 
belangstelling wordt verwacht voor het afsluiten van overeenkomsten (fig. 20). 
Bovendien wordt de maximale peilverlaging aangegeven in blijvend agrarisch gebied. 
Voor landschappelijke en recreatieve voorzieningen geldt een omvang van ongeveer 
200 ha (p. 19). Deze uitgangspunten zijn overgenomen in het Streekplan Zuid-Holland 
Oost (p. 19). Het rapport geeft een schets van het rijksbeleid voor de Krimpenerwaard 
en gaat daarbij kort in op het specifieke beleid voor de Krimpenerwaard uit de Nota 
Landschap (p. 20). 

In de effectbeoordeling van de verschillende alternatieven, de milieu-plus variant en 
de autonome ontwikkeling wordt over landschap het volgende gesteld: 
'met het aanleggen van de landschapselementen worden in de planalternatieven de 
voornaamste doeleinden op het gebied van landschap op gelijke wijze gerealiseerd: de 
inpassing van stedelijke bebouwing in het landschap, het vergroten van de her
kenbaarheid van de rivieren (als 'nationaal landschapspatroon') en de recreatieve 
beleving. Verschil is dat in 'voortbouwen op het verleden' uitbreiding van het Loetbos 
achterwege blijft maar dat deze elementen elders worden aangelegd. In de autonome 
ontwikkeling worden geen landschapselementen aangelegd en wordt de doelstelling niet 
gehaald' (p. 92). 
Ook wordt ingegaan op de effecten van de alternatieven op de landschappelijke 
samenhang. De ruimtelijke samenhang neemt in 'nieuwe fase' af omdat kenmerkende 
doorgaande landschappelijke patronen en de onbegrensde open ruimte enigszins 
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Fig. 21 VOP-MER Herinrichting Krimpenerwaard: Identiteit 

afnemen. Hierdoor ontstaat een nieuwe identiteit met een ander schaalniveau waarbij 
de natuurgebieden (onderling samenhangend) in contrast staan met de landbouw. In het 
alternatief 'voortbouwen op het verleden' wordt de bestaande ruimtelijke samenhang 
juist versterkt zowel ecologisch, economisch als esthetisch (p. 96-97), (zie fig. 21). 

8.4.1 Inrichtingsopgave 

Bij de inrichtingsopgave staat centraal op in het concept Voorontwerp-Landinrich-
tingsplan/Milieu-effectrapport voor de herinrichting Krimpenerwaard het beleid uit de 
Nota Landschap is overgenomen (planconformiteit). 
Dit zal voor zover relevant worden uitgesplitst naar beide planalternatieven. 

1. Wordt er verwezen naar de gebiedscategorieën? 
Ja, er wordt voor de Krimpenerwaard verwezen naar de verdere ontwikkeling van het 
nationaal landschapspatroon en behoud en herstel van bestaande landschappelijke 
kwaliteit. Bovendien is als één van de landschappelijke doelstellingen gesteld het 
vergroten van de herkenbaarheid van de rivieren (als 'nationaal landschapspatroon'). 

2. Is er voor de betreffende gebieden sprake van een beleid gericht op het behoud, 
herstel en /of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

In beide alternatieven wordt door middel van de inzet van landschapshectaren vooral 
versterking van de landschappelijke kwaliteit nagestreefd. Echter de 'nieuwe fase' gaat 
daarbij uit van een nieuwe landschappelijke identiteit en het 'voortbouwen op het verle
den' gaat uit van versterking van bestaande identiteit (zie afbeelding 8.5). 

3. Worden de beleidscategorieën nader begrensd? 
Ja voor zover het gaat om de verdere ontwikkeling van nationaal landschapspatroon 
langs de Lek. Hiervoor is de nadere begrenzing gegeven van het zoekgebied dat in 
aanmerking komt voor de aanleg van landschappelijke elementen. Dit geldt voor beide 
alternatieven. 
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4. Is er in de VOP-MER sprake van een duidelijke concretisering van het beleid in 
vergelijking met de Nota Landschap? 

Ja, met name voor zover het gaat om de planning van de aanleg van landschappelijke 
elementen. 

5. Wordt in de VOP-MER aangegeven welke maatregelen men denkt te nemen ter be
houd, herstel en/of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en welk 
instrumentarium denkt men te (kunnen) inzetten ter uitvoering van de geformuleerde 
beleidslijnen? 

De afwezigheid van waterpeilverlaging in 'voortbouwen op het verleden' kan gezien 
worden als een maatregel voor behoud van landschappelijke kwaliteit. In beide varianten 
worden landschapshectaren ingezet voor herstel en ontwikkeling van landschappelijke 
kwaliteit. 

8.4.2 Stuuropgave 

6. Is er overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting bij 
alle actoren? In hoeverre is het men eens met de Nota Landschap? 

Als men in een landinrichtingsproces ervan uitgaat dat een aantal vertegenwoordigers 
van de diverse belangengroeperingen in de Landinrichtingscommissie gezeten zijn is 
het antwoord op bovenstaand vraag 'ja'. Na een moeizaam proces heeft de LC deze 
VOP/MER gepresenteerd. Echter deze nota gaat voorjaar 1996 de inspraak in. 

'Bij het genereren van alternatieven is er in de landinrichtingscommissie sprake van 
geweest om de 'Binnenland-Buitenland-gedachte' te presenteren als derde alternatief. 
Het is eigenlijk een alternatief dat tussen 'Nieuwe fase' en 'Voortbouwen op het 
verleden' in ligt. Uiteindelijk was het een strategische keuze om in het voorontwerp 
alleen de twee uitersten te presenteren. De verwachting is dat door de inspraak en 
door de verdere planvorming voor het definitieve landinrichtingsplan het uiteindelijke 
plan dicht bij de Binnenland-Buitenland-gedachte uit zal komen, gezien de kosten 
en handicaps die de andere alternatieven met zich mee brengen.' 

Over de inzet van landschapshectaren in de planvorming bestaat er wel consensus binnen 
de LC maar is men terughoudend. 

'In de commissie zelf is de reactie op de 200 ha ook terughoudend: vanuit de land
bouw hoeft het niet, het waterschap stelt zich neutraal op en voor de natuur
bescherming hebben de landschapshectaren geen eerste prioriteit. 
De verschillende inzet van landschapshectaren in de twee alternatieven heeft op zich 
geen grote rol gespeeld bij de keuze van de landinrichtingscommissie voor alternatief 
'Nieuwe Fase' met uitzondering van de uitbreiding van het Loetbos.' 

Uit eerste reacties van gemeenten blijkt echter dat het laatste woord over de realisering 
van de landschapshectaren zeker nog niet is gezegd. 

'Het Rijk stelt voor de inrichting van deze hectaren wel bepaalde subsidiestromen 
ter beschikking maar voor de totale uitvoering (bijdrage inrichtingskosten, volledig 
beheer en onderhoud) blijf je grotendeels afhankelijk van de gemeenten en recrea
tieschappen. Deze laatsten hebben het vaak al moeilijk om hun begroting sluitend 
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te krijgen en zitten niet te springen om een verzoek voor bijdrage voor inrichting 
en de verantwoordelijkheid van beheer en onderhoud. Bovendien wordt er niet 
begrepen waarom het aanleggen van deze elementen zo nodig moet: 'het gebied 
is toch al prachtig', 'waarom bossen in dit veen weidegebied'? Het animo is dus 
gering en bovendien is het voor gemeenten geen verplichting om hier aan bij te 
dragen. 
Gebrek aan geld is echter niet de enige factor waar het hier om draait. Bij land
inrichting gaat het er met name om in een gebied allerlei zaken te realiseren in 
onderlinge samenhang voor een beter woon-, werk- en leefklimaat. Onderdeel in 
de Krimpenerwaard hiervan is om de bebouwing van het buitengebied af te schermen 
door middel van landschappelijke beplanting (deze is binnen de landinrichting gesitu
eerd buiten de bebouwde kom!). Dit wordt door gemeenten als bedreiging ervaren: 
de gemeente wordt als het ware hierdoor opgesloten, er zijn dan geen uitbrei
dingsmogelijkheden meer. Dit wordt zelfs als grotere bedreiging ervaren dan het 
recente streekplan waarin voor iedere kern de uiterste bebouwingsgrens aangegeven 
is! Conclusie is dat van die 200 ha misschien nog niet de helft gerealiseerd gaat 
worden. Bovendien is bijvoorbeeld langs de Lek is een zoekgebied aangegeven waar 
de landschappelijke beplanting aangelegd kan gaan worden. De daadwerkelijke aan
wijzing is afhankelijk van de toedeling: op welke percelen is daadwerkelijk land
schappelijke beplanting realiseerbaar.' 

7. Waarom zijn de beleidscategorieën uit de Nota Landschap wel/niet overgenomen ? 
De categorieën zijn overgenomen in het kader van weergave van het vigerend beleid. 

8. Heeft men zich het achterliggende gedachtengoed zo eigen gemaakt dat dit in de 
dagelijkse besluitvorming steeds wordt ingezet (indien relevant)? 

De planvorming is nog niet zover dat hierover een relevante uitspraak gedaan kan 
worden. 

8.4.3 Planningsopgave 

Centraal in de planningsopgave voor de herinrichting staan de doelstellingen zoals die 
zijn weergegeven binnen Kiezen voor de Krimpenerwaard III en niet de gebiedsvisie 
Krimpenerwaard. Het gaat dan met name om de hoeveelheid en de locatiekeuzen van 
reservaats-, natuurontwikkelings- en beheersgebieden. Deze aanwijzingen vloeien voort 
uit de aanwijzing van de EHS uit het NBP. Gezien het feit dat men de discussies niet 
weer wilden openbreken en/of het feit dat de Nota Landschap resp. de gebiedsvisie te 
laat kwam moet worden geconstateerd dat de Nota Landschap in dit planningsproces 
weinig aandacht krijgt en nog verder zal krijgen. Over de realisering van deze gebieden 
is men optimistisch, er komt erg veel grond te koop en het ziet er naar uit dat DBL 
de taakstelling van grondverwerving wel zal gaan halen. 
Het landschapsbeleid heeft daarom geen hoge prioriteit gekregen en dit blijkt met name 
ook uit de gang van zaken rondom de inzet van de landschapshectaren. De inspraak 
zal hiervoor van doorslaggevende betekenis gaan worden. 
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'Omdat dus bleek dat bij gemeenten de behoefte erg laag was heeft de Landinrich
tingscommissie besloten om die 200 ha in beide alternatieven in te passen. Via de 
inspraak van de bewoners krijgt de commissie te horen hoe de behoefte bij hen ligt. 
Als hieruit gaat blijken dat de bewoners van het gebied enthousiast zijn over de 
aanleg van beplantings- en recreatie-elementen zou dat vervolgens ook een andere 
opstelling van de gemeenten verlangen.' 

8.5 Concept bestemmingsplan landelijk gebied Vlist/Bergambacht 

De gemeenten Vlist en Bergambacht zijn sinds 1994 gezamelijk bezig een nieuw 
bestemmingsplan in het oostelijk deel van de Krimpenerwaard voor te bereiden. De 
gedeelten van het landelijk gebied van de gemeenten Vlist en Bergambacht waar het 
om gaat vertonen onderling veel gelijkenis en waren toe aan een nieuw bestem
mingsplan. Die onderlinge overeenkomsten hebben er toe geleid dat het aantal zaken 
dat apart per gemeente geregeld worden zeer gering is. 
Dit bestemmingsplan wordt opgesteld in nauw overleg met de provincie. 
Deze ontwikkelingen zijn enerzijds voortgekomen uit een onderzoek naar de handhaving 
en de naleving van bestemmingsplannen buitengebied in de provincie Zuid-Holland. 
In het kader van de ideeënprijsvraag voorbeeldvoorschriften bestemmingsplan buitenge
bied, gehouden in 1994, zijn deze gemeenten19 uitgenodigd om samen met één van 
de winnaars (in dit geval RBOI) voorbeeldvoorschriften te laten opstellen. Vanuit de 
ervaringen met dit bestemmingsplan is het mogelijk dat het vigerend provinciaal voor 
het landelijk gebied wordt aangepast bijvoorbeeld in de vorm van de aanpassing van 
de Nota Planbeoordeling (NIROV, 1994, p. 4). 
Anderzijds hadden de gemeenten Vlist en Bergambacht begin jaren negentig samen
werking gezocht voor het opstellen van een nieuw bestemmingsplan. Zij schreven 
hiervoor de Nota Ruimtelijk Beleid. Zij gaven hierin o.a. aan dat zij met het ruimtelijk 
beleid van de provincie voor hun gemeente niet uit de voeten konden. De PPC heeft 
toen besloten om samenwerking met de gemeenten aan te gaan om door middel van 
een nieuw bestemmingsplan het behoud van de kwaliteit van het landelijke gebied na 
te streven. 
Samenwerking met een andere gemeente betekent dat er in feite één plan wordt 
opgesteld maar per gemeente wordt de bestemmingsplanprocedure afzonderlijk 
doorlopen. 

'Er zullen waarschijnlijk geen wezenlijke verschillen plaatsvinden bij de behandeling 
van de bezwaarschriften, ook al hebben Vlist en Bergambacht in sommige opzichten 
verschillende benaderingen. Er heeft namelijk in het voorbereidingstraject regelmatig 
terugkoppeling plaatsgevonden naar de commissies (Ambtelijke werkgroep: 
gemeente- en provincie ambtenaren, Stuurgroep: bestuurlijke vertegenwoordigers 
van de twee gemeenten, Klankbordgroep: vertegenwoordigers van waterschappen 
en belangenorganisaties). Gezien de behoorlijk intensieve contacten met de 
klankbordgroep zal het met het aantal bezwaarschriften wel mee gaan vallen. 

19 Dit geldt ook voor de gemeente Alkemade. 
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De aangewezen reservaatsgebieden zullen vooralsnog als zone III worden aange
wezen; pas als deze gebieden zijn overgedragen aan Staat of particuliere terrein
beherende natuurbeschermingsorganisatie zullen ze onder zone IV gaan vallen.' 

Mogelijke toekomstige ontwikkelingen 
- Convenant 
Eventueel wordt aan het bestemmingsplan Vlist/Bergambacht een convenant aangehaakt. 
In een eerdere versie van het streekplan Zuid-Holland Oost was er sprake van een soort 
aanlegvergunningssituatie voor veenweidegebieden maar dat viel erg slecht in de streek. 
Nu is er sprake van een convenant (dit is ook aangegeven in het streekplan). 
In de gemeente Alkemade wordt op dit moment gewerkt het opstellen van een convenant 
in het kader van het opstellen van hun bestemmingsplan buitengebied. GS heeft hierover 
nog geen uitspraak gedaan maar er ligt nu in aansluiting op het bestemmingsplan een 
concept convenant. Hierin zijn opgenomen de doelstellingen en de wijze van realiseren. 
Het convenant stelt voor bepaalde onderdelen van het aanlegvergunningenstelsel buiten 
werking te stellen (voor het dempen van sloten en het scheuren van grasland) maar 
daarvoor in de plaats moeten er in het gebied bepaalde werkzaamheden plaatsvinden 
(het inventariseren van de weidevogelpopulatie, het plaatsen van nestbeschermers, het 
ontzien van nesten bij agrarisch grondgebruik). Om de twee jaar vindt er vervolgens 
monitoring plaats om de effecten van dit systeem op de weidevogelstand te meten. Pakt 
dit ongunstig uit dan zal alsnog het aanlegvergunningsstelsel in werking treden. 
Aan deze werkwijze zitten nog wel wat haken en ogen. Het is vrij moeilijk uit te leggen 
aan agrariërs wat de consequenties hiervan voor hun zijn. Tot dusverre waren zij nog 
niet eerder echt geconfronteerd geweest met de handhaving van een aanleg
vergunningenstelsel omdat de gemeente dat nog niet deed. De wethouder heeft wel 
duidelijk gesteld dat het nieuwe bestemmingsplan gehandhaafd zal gaan worden, dus 
ook het aanlegvergunningenstelsel. Het is ook duidelijk gemaakt dat tegenover deze 
activiteiten geen geld ter beschikking staat. Het voordeel van deze methode is dat 
verwacht mag worden dat er een grote motivatie bestaat om het convenant uit te voeren 
waardoor naleving van het bestemmingsplan beter zal gaan worden. 
Een andere vraag is dat het nog niet duidelijk is op welk moment een dergelijk 
convenant precies moet worden afgesloten: op het moment dat het bestemmingsplan 
vigerend wordt (kan nog driejaar duren), aanhaken aan het van kracht zijnde voorberei-
dingsbesluit? 
Binnen de gemeenten Vlist en Bergambacht wordt even afgewacht hoe dit convenant 
in Alkemade uit zal gaan pakken. Daarna zal het daar misschien ook toegepast gaan 
worden. 

- handhaving en naleving 
De concept voorschriften geven aan dat het handhavingsbeleid nog moeten worden 
uitgewerkt. Het beleid van de gemeente Vlist inzake is dat 'watje niet kan handhaven 
moetje ook niet regelen'. De burgemeester van Vlist heeft al aangegeven dat hij de 
intentie heeft samenwerking te zoeken voor de handhaving met de provincie, 
bijvoorbeeld op het gebied van de provinciale landschapsverordeningen. 

'Bovendien onderzoekt de gemeente een betere coördinatie met provincie, water
schappen en andere gemeenten omtrent de uitwisseling van vergunningsaanvragen: 
'een boer zal geen sloot dichtgooien zonder eerst het waterschap te informeren'.' 
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De provincie verwacht dat de gemeenten Vlist en Bergambacht een handhavingsplan 
zullen gaan opstellen en jaarlijks naar GS hierover zullen gaan terugmelden. Het RBOI 
zal de handhavingsparagraaf in het bestemmingsplan gaan opstellen. 
Binnen de provincie leeft de hoop dat doordat gemeenten via deze werkwijze ook meer 
hun eigen beleid aan de orde kunnen laten komen, i.p.v. alleen rijks- en provinciaal 
beleid dat ook de handhaving gemotiveerder plaats gaat vinden. 

8.5.1 Inrichtingsopgave 

1. Wordt er verwezen naar de beleidscategorieën? 
Nee. 

2. Is er voor de betreffende gebieden sprake van een beleid gericht op het behoud, 
herstel en/of ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit? 

Ja, in de zones 'agrarische gebied met landschapswaarden' en 'agrarisch gebied met 
verweving van natuur- en landschapswaarden' staat behoud en herstel van kenmerkende 
natuur- en landschapswaarden centraal. Van de landschapswaarde is aangegeven dat 
die wordt bepaald door de herkenbaarheid en de identiteit 

3. Worden de gebiedscategorieën nader begrensd? 
Het Nationaal Landschapspatroon langs de Lek zeer indirect door de begrenzing van 
deelgebieden zone IV langs de Lek. 

4. Is er in de concept-voorschriften sprake van een duidelijke concretisering van het 
beleid in vergelijking met de Nota Landschap? 

Ja, binnen de aangegeven zonering wordt behoud en herstel van landschapswaarden 
nagestreefd. Dit staat echter los van de Nota Landschap. 

5. Wordt in de concept-voorschriften aangegeven welke maatregelen men denkt te 
nemen ter behoud, herstel en/of ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit en 
welk instrumentarium men denkt te (kunnen) inzetten ter uitvoering van de 
geformuleerde beleidslijnen ? 

De maatregelen hebben hun beslag gekregen door differentiatie naar zones met daaraan 
gekoppeld de algemene doelstellingen en voorschriften. Er zijn daarbij relaties gelegd 
met de aanwijzing van reservaats-, natuurontwikkelings- en beheersgebieden en in 
geringe mate met uitvoeringsmogelijkheden in het kader van landinrichting. Daarnaast 
is er sprake van een compensatievereiste in bepaalde gevallen en een stringentere 
toepassing kap verordening. 
De betekenis van bepaalde onderdelen van het aanlegvergunningenstelsel is afhankelijk 
van een eventuele toepassing van een convenant. 
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8.5.2 Stuuropgave 

6. Is er overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting bij 
alle actoren? In hoeverre is het men eens met de Nota Landschap? 

Er is sprake van een actieve en structurele samenwerking tussen allerlei partijen 
(provincie, gemeenten, RBOI, vertegenwoordigers van allerlei belangenorganisaties) 
voor het opstellen van het concept bestemmingsplan. Over het algemeen zijn de 
verschillende actoren het eens met het beleid van behoud en ontwikkeling van natuur
en landschapswaarden. Op detailniveau zijn er verschillen in benadering maar door de 
open manier van samenwerking kan er structureel overleg plaatsvinden. 

'In samenwerking met de provincie stelt RBOI het bestemmingsplan op. Het beleid 
wordt vanuit de gemeenten aangedragen maar ook vanuit de provincie denkt men 
aktief mee. Deze samenwerking leidt tot een duidelijke meerwaarde. Als dit verder 
goed blijkt te werken en aanslaat zouden ook andere gemeenten langs deze werk
wijze hun bestemmingsplan kunnen herzien.' 

7. Waarom zijn de beleidscategorieën uit de Nota Landschap wel/niet overgenomen? 
De gemeenten richten zich meer op het beleid van de provincie (gezien ook de actieve 
samenwerking) dan op dat van het Rijk. Gezien de werkdruk kan men in een gemeente 
eigenlijk ook niet echt actief met rijksbeleidsnota's aan de gang gaan. 

8. Heeft men zich het achterliggende gedachtengoed zo eigen gemaakt dat dit in de 
dagelijkse besluitvorming steeds wordt ingezet (indien relevant)? 

In zoverre relevant dat bij de dagelijkse besluitvorming (met name bijvoorbeeld 
vergunningverlening) er terdege rekening wordt gehouden met natuur en landschaps-
belangen. Zo wordt het aanlegvergunningsstelsel in de gemeente Vlist weer actief 
gehandhaafd. 

'Door actieve houding is nu ook het aanleg vergunningenstelsel weer nieuw leven 
in geblazen. Zo komen er nu jaarlijks ongeveer 30 aanvragen binnen. Als men van 
een gemeente weet dat er niet gecontroleerd en gehandhaafd wordt, dan gaat men 
er ook geen vergunningsaanvragen meer indienen.' 

8.5.3 Planningsopgave 

Centraal in de planningsopgave stond het bereiken van consensus tussen provincie en 
gemeenten over de uitwerking van de hoofddoelstelling tot behoud, herstel en 
ontwikkeling van het landschap. In een open overleg waren verschillende mogelijke 
oplossingen wat betreft inrichtingsopgave de basis voor onderhandeling; in ruil voor 
goede handhaving bood de provincie duidelijke openingen voor de eigen inbreng van 
de gemeenten. 
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8.6 Landschapsverzorgingsbijdrage 

Uit interviews is tot nu toe gebleken dat de landschapsverzorgingsbijdrage geen rol in 
de uitvoering van het landschapsbeleid speelt. Er is sprake van onbekendheid, maar 
vooral heerst de indruk dat men aan de mogelijkheid van een gecoördineerde inzet van 
dit instrument, totaal niet denkt. 
De toepassing van de bijdrage zou in het landinrichtingskader een rol kunnen spelen 
bij het behoud en herstel van oude landscheidingen. Dit aspect zit echter niet in het 
voorontwerp en er wordt hier ook niet aan gewerkt. Of dit zal gaan gebeuren hangt 
sterk af van de inspraak. 

'Als blijkt dat hier enthousiasme voor is zal de landinrichtingscommissie dit 
waarschijnlijk gaan stimuleren. Als het niet leeft is er vertrouwen nodig tussen 
agrariërs en natuurbeschermers nodig om belangstelling te creëren. Zonder dit 
vertrouwen is het trekken aan een dood paard. Na de inspraak zullen diverse 
projectgroepjes themagewijs de inspraak gaan verwerken en kijken welke acties er 
nodig zijn. Het kan binnen zo'n projectgroep goed aan de orde komen.' 

Daarnaast wordt het probleem van de instandhouding van kleine landschapselementen 
wel binnen gemeente Vlist onderkent. Kleine landschapselementen met voldoende 
waarde kunnen in principe door een aanlegvergunningenstelsel worden beschermd. Het 
gaat dan om bijvoorbeeld veenputjes en griendbosjes die soms voor een agrariër 
verstorend werken. Probleem is echter dat er geen recente inventarisatie van deze 
elementen voorhanden is. Allereerst moeten criteria opgesteld worden wat wel en wat 
niet waardevol is. 

8.7 Conclusies 

- Algemeen kan worden gesteld dat de Nota Landschap voor de planvorming in de 
Krimpenerwaard te laat kwam: na de besluitvorming over inpassing van de EHS. 
Deze presentatie van het natuurbeleid uit het NBP had al zoveel in gang gezet en 
had al zoveel commotie veroorzaakt dat met name de provincie de genomen 
besluiten niet weer open wilden breken. Dit kwam duidelijk ook weer duidelijk aan 
de orde in de gang van zaken over de totstandkoming van de gebiedvisie. 

- Gebiedvisie Natuur, bos en landschap is wel uitgegaan van het landschapsbeleid 
conform Nota Landschap, maar kwam voor het planningsproces van aanwijzing van 
reservaats-, natuurontwikkelings- en beheersgebieden te laat. De verwachtingen die 
het ministerie had over de mogelijke betekenis van de gebiedsvisie in de 
planvorming stonden in feite haaks op die van de provincie. Bovendien heeft de 
onduidelijke gang van zaken geleid tot een zekere aversie tegen dit stuk in het 
gebied. Dit geldt echter niet alleen voor deze nota. 

- Er wordt binnen de verschillende planvormingsprocedures niet veel rekening met 
andere planvormen en de daaraan gerelateerde actoren gehouden. Voor een groot 
deel is dit te verklaren door de verschillende stadia waarin de planvormingen 
verkeren (landinrichting nog niet ver genoeg voor concrete uitwerking in het 
bestemmingsplan) maar deels komt het er niet van door andere externe factoren 
(bijv. reorganisaties) 
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- In deze case was er sprake van mogelijke doorwerking tot op gemeentelijk niveau. 
Gebiedsvisie en streekplan komen pas definitief tot stand na de presentatie van de 
Nota Landschap, het zwaartepunt van planvorming voor de landinrichting ligt ook 
na dit moment en hetzelfde geldt voor de concept bestemmingsplanvoorschriften. 
De concept bestemmingsplanvoorschriften zijn in samenwerking met provincie tot 
stand gekomen en de werkwijze experimenteel van aard. Inhoudelijk gezien komt 
grofweg 90% van de planvoorschriften overeen met het provinciale beleid in casu 
het Streekplan Zuid-Holland Oost. In dit streekplan is echter geen sprake van 
formele conformiteit en deels is er sprake van toevallige materiële conformiteit. 
Gezien dit experimentele karakter van werkwijze (samenwerking met provincie), 
de verwachte voorbeeldfunctie van deze werkwijze en voornemens op het gebied 
van handhaving is het eigenlijk zeer betreurenswaardig dat de Nota Landschap niet 
binnen de provincie leeft. 
De samenwerking van twee gemeenten voor het gezamelijk opstellen van een be
stemmingsplan wordt binnen de provincie ervaren als een positieve ontwikkeling. 

In de Krimpenerwaard is sprake van een formele planconformiteit in de Gebiedsvisie 
en in het VOP/MER. In deze plandocumenten is ook sprake van materiële conformiteit. 
Toevallige materiële conformiteit is aanwezig is het streekplan en de concept 
bestemmingsplanvoorschriften. Er is duidelijk op verschillende overheidsniveaus het 
bewustzijn aanwezig voor behoud / herstel van landschappelijke kwaliteit van de 
Krimpenerwaard. 

Het voorgaande geeft ook een indicatie van wat in termen van het theoretisch kader 
de gedragsconformiteit werd genoemd. 
- In algemene zin worden zowel de Nota Landschap als de Gebiedsvisie als onge

lukkige plannen gezien. Dit komt deels voort uit onbekendheid en gebrek aan actieve 
uitdraging. Maar met name voor de Gebiedsvisie lag het bij de provincie zeer 
moeilijk dat het rijk moeizame tot-stand-gekomen besluitvorming weer wilde 
openbreken. In feite werd wel veroorzaakt doordat de uitwerking van het NBP veel 
aandacht vroeg en daarmee weinig ruimte liet voor de Nota Landschap en de 
uitwerking daarvan. 

- Dominant in alle plannen is aanwezig de aanwijzing van reservaats-, natuur-
ontwikkelings- en beheersgebieden conform de nota Kiezen voor de Krimpenerwaard 
III. Daarmee neemt dus de uitwerking van het natuurbeleid een centrale plaats in. 
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9 Conclusies 

9.1 Inleiding 

De doorwerking van de Nota Landschap is onderzocht in drie case-studies, door middel 
van bestudering van relevante plandocumenten en interviews met sleutelpersonen. Doel 
van dit onderzoek was het verkrijgen van inzicht in de realiseringsmogelijkheden van 
het landschapsbeleid en in de afstemming en doorwerking van het beleid op verschil
lende bestuursniveaus. 

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. Allereerst wordt ingegaan op de algemene 
conclusie ten aan zien van de totstandkoming van de Visie en Nota Landschap. Daarop 
volgen de conclusies over de formele conformiteit van de beleidscategorieën Nationaal 
Landschapspatroon en Gebied Behoud en Herstel in de geselecteerde regelingen. 
Vervolgens komen de algemene conclusies over de geselecteerde regelingen aan de orde. 
Aansluitend wordt meteen ingegaan op de betekenis van dit juridisch instrumentarium 
in de gebiedsstudies. Er wordt hier ook ingegaan op de betekenis van de materiële 
conformiteit. Daarna volgen de conclusies over de gedragsconformiteit in de drie 
gebiedsstudies. Ten slotte wordt ingegaan op de betekenis van de relatie van 
inrichtingsopgave, stuuropgave en planningsopgave naar aanleiding van het materiaal 
uit de drie cases. 

9.2 De positie van het beleidsterrein landschap 

Algemeen komt als een belangrijk knelpunt de zwakke positie van het beleidsterrein 
landschap naar voren, zowel binnen het Ministerie van LNV als wat betreft de uit
voering op andere bestuursniveaus. Er is te weinig aandacht besteed aan het creëren 
van draagvlak voor de Visie en de Nota Landschap, terwijl juist een belangrijk deel 
van de realisering van het landschapsbeleid afhankelijk is van de inzet van andere 
overheden (met name provincies en gemeenten). 

In dit onderzoek is ook het proces van de totstandkoming van de Visie en de Nota 
Landschap in de beschouwing betrokken. Tevens is de doorwerking ervan in het Struc
tuurschema Groene Ruimte onderzocht en is getracht de verwachtingen omtrent de reali
sering van beleidsonderdelen uit de Nota Landschap vooraf te schetsen. 

Bij de totstandkoming van de Visie Landschap — gestart als herziening van de Visie 
Landschapsbouw uit 1977 — was de gerichtheid op landschapsontwikkeling als 'meesle
pende visie' het verbindend idee tussen de inrichtingsopgave (knelpunten en mogelijke 
oplossingen ten aanzien van de gewenste kwaliteit van de leefomgeving) en de 
stuuropgave (de interactie tussen de betrokken publieke en private actoren). Echter, waar 
in de inrichtingsopgave een duidelijke definitie van knelpunten en aansprekende 
voorbeelden van mogelijke oplossingen goed vorm gaven aan deze visie, bleef het 
draagvlak voor landschapsbeleid in algemene zin en beleid gericht op land-
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schapsontwikkeling in het bijzonder, een probleem in de stuuropgave. In de Nota 
Landschap werd naast landschapsontwikkeling ook het landschapsbehoud weer in de 
beleidsvorming meegenomen, onder meer als gevolg van reacties op de Visie Landschap. 

De analyse in hoofdstuk 4 geeft vooral inzicht in de moeilijke 'beleidscontext' van de 
totstandkoming van het landschapsbeleid. De gespannen relatie met het beleidsterrein 
Natuur, dat op dat moment druk bezig was met de opstelling van het Natuurbeleidsplan, 
heeft het beleidsproces en de inhoud van de Visie en Nota Landschap sterk beïnvloed. 
De achtereenvolgende reorganisaties binnen het Ministerie van LNV hadden een 
negatieve invloed op de continuïteit van beleidsontwikkeling. 

De indruk bestaat dat de problemen met het draagvlak op nationaal niveau (met name 
binnen het Ministerie van LNV en binnen het ministerie van VROM) de aandacht voor 
draagvlak bij de nageschakelde planvorming en de uitvoerende instanties sterk beperkt 
heeft. Er is geen goede presentatie van beleid naar andere overheden geweest, ondermeer 
ook als gevolg van de gelijktijdige verschijning van het SGR. Ook de presentatie naar 
de consulenten was zeer beperkt. Dit staat haaks op het feit dat een groot deel van de 
realisering van het beleid afhankelijk is gemaakt van andere overheden (provincies en 
gemeenten). 

De geringe rol die de Nota Landschap bij de totstandkoming van het SGR speelde 
heeft het beleid in de ogen van de buitenwereld sterk afgezwakt. Het ontbreken van 
een duidelijk eigen instrumentarium (met name in financiële zin en op het gebied 
van eigendom, beheer en onderhoud) zal bij de doorwerking in andere plannen een 
knelpunt blijken op te leveren. 

De 'horizontale' doorwerking van de Nota Landschap in het Structuurschema Groene 
Ruimte wordt in dit onderzoek gezien als een eerste stap en randvoorwaarde voor de 
doorwerking op andere bestuursniveaus, de 'verticale' doorwerking die centraal staat 
in de gebiedsstudies. De Nota Landschap heeft echter geen belangrijke rol in het 
totstandkomingsproces van het SGR gespeeld. Het verschil met het NBP — de EHS 
heeft wel de pkb-status gekregen — en de Nota Landschap — het Nationaal Land
schapspatroon niet — gaf het landschapsbeleid een zwakke status. De beleidscategorie 
GBH heeft wel de pkb-status meegekregen. Vanuit deze optiek zou de doorwerking 
van deze beleidscategorie eerder verwacht mogen worden dan die van het Nationaal 
Landschapspatroon. 

De grote mate van overlap tussen het Nationaal Landschapspatroon en de Ecologi
sche Hoofdstructuur vormt een groot nadeel voor het landschapsbeleid. 

Achteraf bestaat bij veel respondenten het gevoel dat het toch veel beter was als de twee 
categorieën geïntegreerd waren. Het beleidsterrein landschap kampte toch al met een 
onbekendheid bij anderen met de specifieke cultuur en terminologie; gewezen werd op 
de 'zweverigheid' en het eigen jargon van landschapsontwerpers en het ontbreken van 
de binnen het Ministerie gangbare kwantitatieve benadering. Het bleek voor de opstellers 
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van de Nota Landschap erg moeilijk anderen te overtuigen van de noodzaak en potentie 
van landschap als een facetbenadering, het landschap als integrerend kader. 

9.3 Doorwerking van beleidscategorieën 

In de cases is de doorwerking van twee verschillende beleidscategorieën — het Natio
naal Landschapspatroon en Gebieden Behoud en herstel van bestaande landschapskwali
teit — onderzocht. In termen van het theoretisch kader ging het hierbij de vraag naar 
planconformiteit. Hieronder wordt eerst ingegaan op conclusies ten aanzien van de 
formele planconformiteit: wordt in de nageschakelde planvorming verwezen naar de 
betreffende beleidscategorieën en worden gebieden — hetzij als Nationaal 
Landschapspatroon, hetzij als Gebied Behoud en Herstel — nader begrensd? 

Van formele planconformiteit in de nageschakelde planvorming is slechts in enkele 
gevallen sprake. Daarbij is er geen verschil tussen de beleidscategorie met een pkb-
status (GBH) of de beleidscategorie zonder pkb-status (NLP). 

Wat betreft de case Winterswijk komen de beleidscategorieën aan de orde in de 
Gebiedsvisie voor Winterswijk, het Gebiedsperspectief WCL-Winterswijk en in de Pro
jectnota herinrichting Winterswijk Oost. Daarbij gaat het vooral om de rol als 'vigerend 
beleidskader'. In de case West-Zeeuws Vlaanderen is sprake van formele 
planconformiteit in het Voor-ontwerpplan Ruilverkaveling Aardenburg. In de case 
Krimpenerwaard komen de beleidscategorieën aan de orde in de Gebiedsvisie Krimpe-
nerwaard en ook is er sprake van formele planconformiteit in het Voorontwerpplan 
Milieu-effectrapportage (vop-mer). 

Oorzaken zijn gelegen in de slechte timing van de Nota landschap ten opzichte van 
het verschijnen van het Natuurbeleidsplan en in het abstracte karakter van de 
beleidscategorieën. De aandachtspunten voor de planvorming uit de Nota Landschap 
worden wel gewaardeerd, maar blijken nog voldoende aanknopingspunten te bieden 
voor uitwerking op regionaal niveau. 

Een belangrijke reden voor de geringe mate van formele conformiteit is wederom de 
relatie met het Natuurbeleidsplan. Dat had heel veel aandacht gekregen. Het verschijnen 
van de Nota Landschap met weer nieuwe gebiedscategorieën en een volgende hectare-
claim was bestuurlijk niet goed getimed. In algemene zin voelden vooral de provincies 
er weinig voor om lopend of reeds afgesloten overleg nogmaals open te breken. 

Daarnaast lijkt ook het abstracte karakter van de gebiedscategorieën een rol te spelen: 
meer malen werd aangegeven dat een uitwerking op regionaal niveau à la de Nota 
Ecosysteemvisies (ten behoeve van realisering van de EHS) werd gemist. De 
aandachtspunten voor de planvorming uit de Nota Landschap, waar in brede kring veel 
waardering voor is, blijken in te praktijk nog niet altijd goed te werken als vertaalslag 
naar het regionale niveau. Ze worden ook niet altijd consequent ingezet. Positieve 
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uitzonderingen zijn wederom het Voorontwerp-plan Ruilverkaveling Aardenburg en — 
in Zeeland — de Handleiding bestemmingsplannen buitengebied van de provincie. 

Een goede ontwikkeling in dit kader tekent zich o.a. af in de provincie Overijssel, waar 
de provincie de uitgangspunten voor de planvorming verder wil gaan uitwerken. In de 
provincies Utrecht en Limburg is de regionale uitwerking van het NLP opgepakt. 
Daarnaast wordt er binnen het Ministerie van LNV nu gewerkt aan een nadere 
uitwerking van de aandachtspunten, de onderverdeling in landschapstypen en handvatten 
voor prioritering. 

Ook al kleven er gevaren aan, de behoefte om de Nota Landschap op regionaal niveau 
uit te werken (met name vanuit het Ministerie van LNV), analoog aan de uitwerking 
van het NBP, kwam in alle cases aan de orde. Het wordt ondermeer van belang geacht 
om ook landinrichtingscommissies aan te sturen, om de landinrichting ook een taakstel
ling voor het landschap willen meegeven, vergelijkbaar met de uitwerking voor natuur. 
De mogelijkheden zijn voor het landschapsbeleid t.o.v. natuurbeleid wel van een andere 
orde omdat gesteld is dat dit in landinrichting alleen langs de weg van de reguliere 
planvorming kan plaatsvinden. 

De 'gevaren' van een dergelijke regionale concretisering van het landschapsbeleid zijn 
echter dat het een te dwingend en wellicht ook te uniformerend karakter geeft. Dat zou 
de kern van het beleid bedreigen, waar het juist gaat om versterking van uniciteit en 
identiteit van het landschap. De aandachtspunten zijn een handreiking, geen verplichting. 
Verder was het idee dat op basis van de toekomstverkenningen gedetailleerdere sets 
van aandachtspunten moeten worden ontwikkeld per provincie. 

9.4 De inzet van het juridisch instrumentarium 

In dit onderzoek staat de doorwerking én de realiseringsmogelijkheden van het beleid 
uit de Nota Landschap in de bestuurspraktijk centraal. De doorwerking 'in het veld' 
blijft in dit onderzoek buiten beschouwing. 

Voor de doorwerking en realisering is de overheid afhankelijk van een complex van 
regelgeving dat bestaat uit regelingen die zijn opgesteld vanuit de invalshoek van 
verscheidene beleidsterreinen en die afkomstig zijn van verschillende overheden op 
diverse bestuursniveaus. In dit onderzoek heeft een afbakening plaatsgevonden, waarbij 
is gekozen voor de regelingen: 
- Wet op de Ruimtelijke Ordening; 
- Landinrichtingswet; 
- Landschapsverzorgingsbijdrage; 
- de subsidiëring van landschapsplannen (zie hoofdstuk 3). 
Deze regelingen zijn voor het landschapsbeleid erg belangrijk, zijn vanuit verschillende 
invalshoeken tot stand gekomen en hebben al een ruime praktijkhistorie. 
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9.4.1 Wet op de Ruimtelijke Ordening 

De Nota Landschap heeft niet doorgewerkt in de onderzochte streek- en bestem
mingsplannen. 

Het systeem van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (PKB's, streekplannen, bestem
mingsplannen) ten behoeve van de realisatie van het landschapsbeleid wordt door de 
respondenten in beginsel als positief ervaren. In de uitvoeringsfase worden echter de 
nodige kanttekeningen aangebracht, te weten de kosten, de lange tijdsduur van de 
planontwikkeling en de slechte aansluiting van de ontwikkeling van het rijksbeleid bij 
de voortgang van provinciaal en lokaal beleid. 

Ten aanzien van het nationaal ruimtelijk beleid en de daarbij behorende PKB's kwam, 
naast het grote aantal nota's, het vraagstuk van zelßinding naar voren. Bij een geringe 
zelfbinding door de rijksoverheid aan de eigen PKB's20 voelen provincies en gemeenten 
zich niet erg meer aangesproken om hun streekplan en bestemmingsplan aan te passen 
zoals dat in de PKB (of andere beleidsnota's) is verzocht. Daarnaast worden PKB's 
en beleidsnota's ervaren als teveel van boven af opgelegd en wordt de toegevoegde 
waarde soms betwijfeld. 

Een streekplan moet een duidelijk kader bieden en helderheid verschaffen omtrent de 
gemaakte keuzen. Bovendien moet het aangeven voor welke functies/gebieden er een 
bepaalde ontwikkelingsruimte aanwezig is en waar beslist niet. De betekenis van het 
streekplan voor landschap is afhankelijk van de stellingname van desbetreffende provin
cie. Streekplannen worden steeds globaler en vervullen daardoor minder een richt
snoerfunctie dan voorheen voor de bestemmingsplannen. 

Aan bestemmingsplannen wordt in toenemende mate de eis gesteld dat ze creatief 
moeten zijn en zowel ontwikkelings- als beschermingsmogelijkheden moeten bieden. 
De daadwerkelijke betekenis voor het landschap van het bestemmingsplan is voor een 
groot deel afhankelijk van de politieke verhoudingen binnen de gemeente en van een 
aktief handhavingsbeleid. Bestemmingsplannen zouden binnen de landinrichting een 
veel actievere rol kunnen spelen dan tot nu toe het geval is. De angst voor planologische 
schaduwwerking van andere regelingen (bijvoorbeeld RBON) blijft in de praktijk een 
rol spelen. 

9.4.2 Landinrichtingswet 

De inzet van het landinrichtingsinstrumentarium voor de realisering van het 
landschapsbeleid brengt geheel verschillende visies met zich mee. Sommigen zien 
landinrichting als het belangrijkste instrument voor de realisering van het landschaps
beleid: er is binnen de landinrichtingsdienst een grote en jarenlange ervaring aanwezig 

20Als voorbeelden kwamen naar voren de gasopslag bij Langelo, en de procedure 
van aanwijzing van de trajecten van de A73 en de HSL) 
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en er werken landschapsarchitecten die het beleid uit kunnen dragen. Anderen vinden 
dat landschap nog steeds geen stempel drukt op het landinrichtingsplan. Het uitgebreide 
subsidiestelsel voor de inrichtingswerkzaamheden kost erg veel geld en de uitvoering 
van deze werken gaat juist ten koste van het landschap. 

De Nota Landschap heeft niet geleid tot veel veranderingen voor lopende land
inrichtingsprojecten. 

De lopende projecten waren vanwege het NBP al een keer opengebroken; dat was bij 
het verschijnen van de Nota Landschap geen optie meer. De Nota Landschap moest 
via de reguliere doorwerking vertaald worden in lopende landinrichtingsplannen. 

9.4.3 Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage 

De regeling is niet bij iedereen bekend en er ontbreekt een koppeling met ander 
instrumentarium. 

Ten tijde van de uitvoering van deze bijdrage door de DUR (Dienst Uitvoering 
Regelingen) kampte deze bijdrage vooral met de starre toepassing hiervan. Momenteel 
is de uitvoering in handen van de Stichting Landschapsbeheer Nederland. Uit de 
interviews bleek dat de regeling lang niet bij iedereen bekend is en er ontbreekt een 
koppeling met ander instrumentarium, zoals met landinrichting, bestemmingsplannen 
en landschapsbeleidsplannen. Tot slot wordt de noodzaak van een gecoördineerde 
aanvraag - nodig om tot een voldoende subsidiebedrag te komen - in de praktijk als 
een barrière ervaren. 

9.4.4 Subsidiëring van landschapsplannen 

Vooral de vrijblijvendheid van landschapsplannen en het vaak ontbreken van 
financiële middelen voor uitvoering beperkt de daadwerkelijke betekenis van dit 
instrument. 

Het nut van het opstellen van landschapsplannen wordt door menigeen onderschreven. 
Het heeft de nodige (potentiële) capaciteiten: ter voorbereiding van het bestemmingsplan, 
ter voorbereiding van een landinrichtingsplan, een kader voor de beheersactiviteiten 
binnen een gemeente, een afweegkader voor kapvergunningverlening of het biedt 
wisselwerkingsmogelijkheden met het amoniakreductieplan. De daadwerkelijke betekenis 
voor de realisering van het landschapsbeleid is echter onduidelijk. In de eerste plaats 
is het een vrijblijvend plan: de gemeenteraad is niet verplicht het vast te stellen. Er vloe
ien geen concrete resultaten uit voort zoals bijvoorbeeld grondverwerving of het afsluiten 
van beheersovereenkomsten. De uitvoering van het plan is sterk afhankelijk van de 
personele bezetting en het budget hiervoor binnen een gemeente en van de inzet en 
organisatiegraad van het vrijwillig landschapsbeheer. 
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In het onderzoek komen een aantal nieuwe ontwikkelingen op het vlak van het juridisch 
instrumentarium naar voren. Dit betreft : 
- de servituten in de case Winterswijk; 
- de 'ruime jas'-benadering van beheersgebieden uit de Relatienota in de case Krimpe-

nerwaard (wens daartoe leeft ook in Winterswijk); 
- de mogelijkheid van convenant-toepassing in aansluiting op het bestemmingsplan 

(case Krimpenerwaard); 
- de prominente plaats van landschap bij het weren van intensieve veehouderij in het 

bestemmingsplan (case West Zeeuws Vlaanderen). 

9.5 Inzet van juridisch instrumentarium op gebiedsniveau 

De toepassing van de geselecteerde regelingen is onderzocht in drie gebieden die ver
schillende landschapstypen vertegenwoordigen (veenweide, zand en klei): Winterswijk, 
Kust West-Zeeuws Vlaanderen en Krimpenerwaard. Naast formele conformiteit is in 
de cases vooral de vraag naar de materiële planconformiteit aan de orde gesteld: is er 
sprake van een beleid gericht op het behoud, herstel en/of ontwikkeling van landschap
pelijke kwaliteit en wordt aangegeven welke maatregelen men daartoe denkt te nemen? 
Strookt de nageschakelde planvorming met het gedachtengoed van de Nota Landschap? 
In tabel VI is een overzicht gegeven van de formele en de materiële conformiteit per 
case en per planvorm. 

In alle bestudeerde plannen is sprake van doelstellingen gericht op behoud, herstel 
en soms ook ontwikkeling van de landschappelijke kwaliteit. 

Echter, de indruk die uit het onderzoek opduikt is dat deze ontwikkelingen op 
gebiedsniveau in het algemeen wel aansluiten bij het gedachtengoed van de Nota 
Landschap, maar dat de Nota zelf daarbij nauwelijks zo'n sturende rol heeft gespeeld. 
Eigenlijk is dus sprake van toevallige, materiële conformiteit. 

9.5.1 Case Winterswijk 

In Winterswijk zijn als de belangrijkste documenten in de nageschakelde planvorming 
de Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap (Grontmij, 1994), de aanzet tot een nieuw 
streekplan (ROP), de projectnota landinrichting Winterswijk-Oost en het voorlopige Ge
biedsperspectief WCL Winterswijk te beschouwen. 

Bij de Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap Winterswijk is er van de Nota 
Landschap nauwelijks gebruik van gemaakt: alleen het Nationale Landschapspatroon 
is van belang geweest. 

Hoewel er wel sprake is van formele planconformiteit, lijkt de materiële conformiteit 
gering, en voornamelijk in de vorm van 'toevallige conformiteit': de ideeën van de 
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nageschakelde beleidmakers komen overeen met die uit de Nota Landschap. Opvallend 
is het streven naar (nagenoeg) natuurlijke systemen in een gebied dat ten opzichte van 
andere gebieden juist zo opvalt door zijn kleinschaligheid en cultuurhistorie. De Gebieds
visie is een sectorale visie geworden: landschap als integrerend kader is door de 
omstandigheden niet goed uit de verf gekomen. 

Het werk aan de Gebiedsvisie werd vooral als bedreigend ervaren waar het ging om 
het vastleggen van het streefbeeld op kaart, voorsorterend op het Gebiedsperspectief. 
Doordat landschap wederom als sector is behandeld, is de doorwerking van het 
landschapsbeleid in het voorlopige Gebiedsperspectief minimaal. 

Binnen de landinrichting blijkt ook vooral sprake van een grote mate van 'toevallige 
conformiteit': de aandachtspunten voor de planvorming voor de zandgebieden worden, 
voor zover relevant, toegepast. Het provinciale beleid voor Winterswijk, zoals neergelegd 
in het ROP, spoort met de Nota Landschap (materiële conformiteit). Er is voornamelijk 
sprake van een andere terminologie. 

In Winterswijk speelt vooral de relatie met het beleid ten aanzien van de Waardevolle 
Cultuurlandschappen uit het SGR een cruciale rol. Voor de buitenwacht lijkt dit WCL-
beleid soms gelijkgesteld te worden met het landschapsbeleid, terwijl het toch uit een 
andere beleidskoker komt. WCL was in eerste instantie alleen een beleidscategorie. Pas 
later is daar de planfiguur van het Gebiedsperspectief aan gekoppeld. De financiële 
ondersteuning samen met de bottom-up aanpak maken WCL tot een succes. Opvallend 
is ook dat de verschillende planvormen zo sterk interfereren, met name de Gebiedsvisie, 
het Gebiedsperspectief en de Projectnota landinrichting. Terwijl de Gebiedsvisie en het 
Gebiedsperspectief een breder kader bieden, wil men via de landinrichting vooral losse 
deelprojecten realiseren, met ad hoc inzet van instrumenten. 
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Conclusies 

9.5.2 Case West Zeeuws-Vlaanderen 

In deze case is de materiële planconformiteit tussen de Nota Landschap en de nage-
schakelde plannen groot. Voor het Landschapsbeleidsplan Oostburg-Sluis en het 
Ontwerp-bestemmingsplan Oostburg gaat het daarbij om 'toevallige' conformiteit. 

De ontwikkeling in het denken over landschap en behoud dan wel ontwikkeling van 
landschapskwaliteit is blijkbaar van dien aard, dat de 'neuzen dezelfde kant 
opwijzen '. 

Ten aanzien van het Landschapsbeleidsplan Oostburg-Sluis moet daarbij in acht worden 
genomen dat dit plan dateert van 1993. De mogelijkheden voor doorwerking van de 
Nota Landschap waren dus ook beperkt gezien het tijdstip van planvorming. Ook de 
provincie heeft de Nota Landschap niet onder de aandacht van de gemeenten gebracht. 
De inhoudelijke prioriteiten van het Landschapsbeleidsplan komen echter wel nauw 
overeen met het gedachtengoed van de Nota Landschap. 

Ook de Startnotitie MER Herinrichting Kust West Zeeuws-Vlaanderen dateert van 1993. 
Deze Startnotitie is vrij beperkt; de streekplanuitwerking voor het gebied had al een
duidig de marges voor de planvorming aangegeven. Belangrijkste discussiepunt vormt 
de aanleg van 300 ha bos in en nabij de recreatie concentratiegebieden. De feitelijke 
ontwikkelingen in het gebied hebben echter de oorspronkelijke plannen voor de lokatie 
van deze hectares bos achterhaald. De poging om nieuwe lokaties aan te geven, 
uitgaande van het gedachtengoed van de Nota Landschap, strookte echter niet met de 
ideeën van de provincie Zeeland. 

Aparte aandacht vraagt het behoud van het dijkenpatroon, vooral gezien de problemen 
ten aanzien van de kosten van dijkonderhoud. De angst bestaat dat door deze problemen 
er gaten in de beplantingslijnen zullen vallen. 

Het Nationaal Landschapspatroon zoals in de Nota Landschap is aangegeven voor West 
Zeeuws-Vlaanderen stemt overeen met de regionale aandachtsgebieden landschap uit 
de Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden, waarbij deze laatste zelfs nog 
uitgebreider zijn (ook het dijkenlandschap van Eiland van Cadzand). Deze 'regionale 
aandachtsgebieden landschap' krijgen prioriteit waar het gaat om behoud en versterking 
van het landschapspatroon en/of ontwikkeling van landschappelijke herkenbaarheid. De 
systematiek van de Nota Landschap is overgenomen. Plannen om op provinciaal niveau 
een regionale uitwerking van het NLP te maken, naar voorbeelden uit Limburg en Utre
cht, zijn niet gerealiseerd. 

In het Voorontwerp-plan Ruilverkaveling Aardenburg (1993) staat vooral de realisatie 
van de provinciale uitwerking van het Natuurbeleidsplan centraal, met een accent op 
de kreekrestanten en kreekbegeleidende systemen, die ook onderdeel zijn van het 
Nationaal Landschapspatroon. De Nota Landschap is pas later een rol gaan spelen in 
de ruilverkaveling; de voorbereiding is nog geschied op basis van een deeladvies 
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Landschapsbouw. De Nota Landschap borduurt wat betreft het landschap in West 
Zeeuws-Vlaanderen eigenlijk voort op het beleid wat daarvoor ook al werd gevoerd. 
In de plannen met betrekking tot de aanleg van bos in Aardenburg (en ook in Ponte) 
is vanuit het deeladvies landschapsbouw en de Nota Landschap geredeneerd. 

In het Ontwerp-bestemmingsplan Landelijk Gebied Oostburg wordt de Nota Landschap 
niet vermeld; het Landschapsbeleidsplan wordt wel genoemd als 'richtlijn en stimulans'. 
Het streven naar behoud en ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit worden in dit 
bestemmingsplan als belangrijke wapens in de strijd tegen de komst van intensieve vee
houderij gehanteerd. Het ontwerp-bestemmingsplan gaat heel ver in het waarderen van 
de kwaliteit en de kwetsbaarheid voor ontwikkelingen van de verschillende landschapsty-
pen. 

9.5.3 Case Krimpenerwaard 

In de verschillende planvormen voor de Krimpenerwaard is er sprake van een 
redelijke mate van materiële conformiteit ten opzichte van de Nota Landschap. 

Bij het Streekplan Zuid-Holland Oost en de Concept-voorschriften voor het 
Bestemmingsplan Vlist en Bergambacht is er sprake van toevallige materiële 
conformiteit. De grootste mate van conformiteit — zowel formeel als materieel — komt 
voor in de Gebiedsvisie Natuur, bos en landschap Krimpenerwaard. In feite was hier 
sprake van het opstellen van nieuwe gebiedsvisie maar dan vanuit de optiek landschap 
in het kader van de Nota Landschap. De doorwerking van deze visie naar andere 
relevante planvormen is echter miniem geweest. 

Het gaat in deze case om planvormen die allemaal na de presentatie van de Nota 
Landschap tot stand zijn gebracht. Voor de landinrichting was het planvormingsproces 
al gaande, en met name Kiezen voor de Krimpenerwaard III heeft daar een zware 
stempel op gedrukt. In feite mag worden geconcludeerd dat deze provinciale beleidsnota 
veel invloed heeft gehad op alle planvormen: deze vormde gedeeltelijk de uitgangsbasis 
voor de Gebiedsvisie, werd onverkort overgenomen in het Streekplan Zuid-Holland, 
diende als kader voor de landinrichting en ook de zonering in de Conceptvoorschriften 
van het bestemmingsplan Vlist/Bergambacht sluit hier grotendeels op aan. 

9.5.4 Conclusies 

- Gebiedsvisies vertonen een hoge mate van formele conformiteit en een redelijke 
mate van materiële conformiteit met de Nota Landschap. Het blijven echter vooral 
documenten uit de koker van het Ministerie van LNV waarvoor op gebiedsniveau 
weinig draagvlak bestaat. Dit uit zich dan ook in de verdere planvorming op 
gebiedsniveau (streekplan, landinrichtingsplanvorming, bestemmingsplan) waaruit 
blijkt dat er van conformiteit in deze plannen ten opzicht van de Gebiedsvisie niet 
echt sprake is. Het feit dat het hier gaat om een sectorale planvorm die daarna in 
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het kader van verdere integrale planvorming moet worden afgewogen, is in de 
gebieden zelf moeilijk uit te leggen. 
Het ontbreken van formele conformiteit met de Nota Landschap in de aanzetten voor 
nieuwe streekplannen vestigt nogmaals de aandacht op de behoefte aan communicatie 
met provinciale beleidmakers. Een streekplan is toch te zien als de spil tussen rijk 
en gemeenten. Zeker daar waar er sprake is van nieuwe (samen)werkvormen tussen 
provincies en gemeenten voor het opstellen van bestemmingsplannen zou men 
kunnen spreken van een gemiste kans voor doorwerking van nationaal beleid naar 
gemeenten. 
De overeenstemming tussen de onderzochte landinrichtingsplannen en de Nota 
Landschap is vrij groot. Het belang van landinrichting voor de doorwerking van 
het landschapsbeleid wordt hiermee bevestigd. Wel moet gerealiseerd worden dat 
het hier gaat om conformiteit in de planvorming. Dit geeft zeker geen garanties voor 
de uitvoering (bijv. de problematiek van de landschapshectaren in de case 
Krimpenerwaard). Voor de uitvoering hiervan zal een draagvlak moeten worden 
gecreëerd. 
De Nota Landschap 'leeft niet' op lokaal niveau, noch in het kader van 
bestemmingsplan noch in het landschapsbeleidsplan. Er doen zich echter wel 
interessante ontwikkelingen voor. In de case West Zeeuws-Vlaanderen kwam een 
mogelijke nieuwe rol van het bestemmingsplan bij het realiseren van het land
schapsbeleid naar voren, als reactie op ontwikkelingen in de intensieve veehouderij. 
Ook al wordt op provinciaal niveau wat argwanend naar deze ontwikkeling gekeken, 
het is niet onmogelijk dat er in de toekomst langs deze lijn meer kan worden 
bijgedragen aan behoud en ontwikkeling van landschappelijke kwaliteit dan tot nu 
toe het geval is geweest. 

9.6 Gedragsconformiteit 

Naast inzicht in de doorwerking van de Nota Landschap geven de drie gebiedsstudies 
ook een eerste indicatie van wat in het theoretisch kader de gedragsconformiteit werd 
genoemd: handelen de aangesproken actoren conform de initiële beleidsuitspraken (zoals 
neergelegd in de Nota Landschap); zit het landschapsbeleid goed 'tussen de oren'?. 

Over de noodzaak van het behoud van de specifieke landschappelijke kwaliteiten 
en de wijze waarop bestaat overeenstemming tussen het nationale niveau en de 
nageschakelde beleidsactoren. Het gedachtengoed van het landschapsbeleid maakt 
deel uit van het referentiekader op basis waarvan de nageschakelde besluitvorming 
plaatsvindt; echter het is niet alleen of niet direct de verdienste van de Nota 
Landschap. 

Van overeenstemming over de probleemdefinitie en gekozen oplossingsrichting uit de 
Nota Landschap is in algemene zin wel sprake, hoewel in veel plannen het natuurbeleid 
een centrale positie inneemt. 

152 



Conclusies 

In algemene zin komt de Nota Landschap naar voren als een 'ongelukkig ' document. 

Deze typering is soms te wijten aan onbekendheid, het tijdstip van verschijnen en 
presentatie, het gebrek aan actieve uitdraging van het beleid en aan actieve benadering 
voor de realisering van projecten vanuit LNV. Ook de stapeling van nationaal beleid 
en nieuwe beleidscategorieën is niet bevorderlijk geweest. Echter, wat toch het meest 
duidelijk naar voren komt is dat de aandacht voor uitwerking van het Natuurbeleidsplan 
weinig ruimte liet voor aandacht voor de Nota Landschap. 

De realisering van het nationale (natuur- ) en landschapsbeleid wordt sterk beïnvloed 
door de Decentralisatie Impuls en de reorganisaties binnen het Ministerie van LNV. 
Het rijk heeft weinig mogelijkheden meer om de provincie te beïnvloeden, terwijl de 
indruk bestaat dat de provincie het initiatief sterk naar zich toe trekt en het Rijk vooral 
nog ziet als (financiële) facilitator. Sommige respondenten uitten de vrees dat er (weer) 
een vacuüm op provinciaal niveau kan ontstaan wat landschap betreft, waardoor de 
realisering van het landschapsbeleid sterk wordt bemoeilijkt. Wellicht dat dit probleem 
in de toekomst wordt aangepakt, naar aanleiding van de 'Beleidsbrief Ruimtelijke 
Kwaliteit' van VROM, OCW en LNV, welke in eerste instantie vanuit het archi
tectuurplatform naar voren kwam. 

Het animo binnen de provincies voor het opstellen van een gebiedsvisie bleek zowel 
in Winterswijk als in de Krimpenerwaard beperkt. 

Zowel in Winterswijk als in de Krimpenerwaard was men beducht voor een plan van 
bovenaf, dat zou aangeven 'hoe het allemaal moest worden', terwijl men op 
gebiedsniveau al druk bezig was met planvorming of deze al had afgesloten. 

9.6.1 Case Winterswijk 

Ten aanzien van de doorwerking in het ROP (de aanzet voor nieuw streekplan) speelt 
de wat moeizame relatie tussen het rijk en de provincie Gelderland een belangrijke rol, 
juist ook in het licht van de DI-impuls. Zo vond de provincie Gelderland dat de Ge
biedsvisie te veel een top down benadering had, terwijl zij juist de nadruk wilde leggen 
op het creëren van draagvlak. Bij gebiedsgerichte planvorming wordt vooral een 
belangrijke rol toegekend aan de landbouw en vormen van landschapsbeheer/behoud, 
die door boeren worden uitgevoerd. 

Door de aansluiting met het reeds bestaande 'Project Buitengebied Winterswijk' is 
draagvlak voor ontwikkelingen in het buitengebied van Winterswijk vooralsnog beperkt 
tot een delegatie van boeren en van het Platform Natuur en Landschap. 
In algemene zin kwam in deze case een sterke aversie van boeren tegen het werken 
met kaartbeelden naar voren. Dit vormt een belangrijke barrière in de planvorming. 

153 



Conclusies 

Er is in Winterswijk vooral sprake van toevallige gedragsconformiteit: landschap 
speelt in een belangrijke rol als mogelijke nieuwe inkomstenbron voor boeren en 
bij behoud van de recreatieve aantrekkelijkheid van het gebied. 

Dat de WCL-status zo goed in de streek is opgepakt is eerder een kwestie van toeval 
geweest (gezien ook de gaande ontwikkelingen in het gebied zelf): de WCL-pot met 
geld is een extra stimulans om die gaande ontwikkelingen door te zetten. De geringe 
participatie van de gemeente Winterswijk bij de planvorming heeft consequenties voor 
bijvoorbeeld de mogelijkheden van handhaving van (landschaps)regelgeving. 

9.6.2 Case West Zeeuws-Vlaanderen 

In West Zeeuws-Vlaanderen is vooral sprake van gedragsconformiteit in het kader 
van landinrichting. 

Een voorbeeld daarvan is het zoeken naar lokaties voor bosaanleg. Ook op provinciaal 
niveau is — ondanks het niet overnemen van de terminologie uit de Nota Landschap 
— het landschap richtinggevend voor de ruimtelijke ontwikkelingsperspectieven. Een 
aandachtspunt dat in deze case sterk op de voorgrond treedt is het belang van wat we 
hier 'personele inzet en betrokkenheid' bij het landschapsbeleid noemen. Zo is er op 
provinciaal niveau geen beleidsfunctionaris speciaal voor landschap meer, terwijl de 
rol van de provincie in landinrichting steeds groter zal worden. 

De aanwezigheid van actieve organisaties/personen op het gebied van natuur- en 
landschapsbehoud in West Zeeuws-Vlaanderen speelt een belangrijke rol. 

Dit komt onder andere tot uiting in hun bijdrage aan het opstellen van het land
schapsbeleidsplan en de actieve inzet van ten behoeve van landschapsonderhoud. 

9.6.3 Case Krimpenerwaard 

Van gedragsconformiteit is sprake bij de bescherming van de openheid in de 
veenweidegebieden op provinciaal niveau. 

Een concessie die in de Krimpenerwaard echter gedaan is vanwege de inzet van 4000 
ha natuur, is dat er in de resterende hoeveelheid cultuurgrond grondwaterpeilverlaging 
mogelijk is. Dit strookt niet met het streven naar openheid omdat dit aanleiding kan 
geven tot zogenaamde 'hoogwatereilandjes' die het landschapsbeeld sterk zullen 
beïnvloeden. De terughoudende reactie van de provincie op de totstandkoming van de 
Gebiedsvisie wil niet zeggen dat daardoor geen sprake meer was van gedrags
conformiteit. Men wilde alleen voorkomen dat een moeizame besluitvorming weer 
opengebroken zou gaan worden. 

Op lokaal niveau is de gedragsconformiteit gering. 
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In de Krimpenerwaard begon langzamerhand, door de ontwikkelingen naar aanleiding 
van de integratie van de EHS in de herinrichting, het geluid te ontstaan dat 'iedereen 
over de Krimpenerwaard regeert zonder de bewoners van de Krimpenerwaard erbij te 
betrekken'. Door de gang van zaken omtrent de Gebiedsvisie werd dit gevoel alleen 
maar versterkt. Vooral op gemeentelijk niveau en bij bewoners van het gebied is het 
ook niet duidelijk waarom bepaalde plannen voor landschap worden opgesteld: 'het 
gebied is zo toch ook mooi'. 

9.7 Tot slot 

In hoofdstuk 2 en bij de case-studies is steeds ingegaan op de planningsopgave: hoe 
is de wisselwerking tussen inrichting en sturing vormgegeven? Stelling daarbij is dat 
plannen tegelijkertijd oplossingen moeten bieden voor problemen in de inriehtingsopgave 
én voldoende draagvlak daarvoor hebben gecreëerd in de stuuropgave. Pas dan is aan 
de voorwaarden voor mogelijke realisering van beleid voldaan. 

Wat opvalt aan de in dit onderzoek beschouwde plannen is dat in een aantal gevallen 
eerst de inriehtingsopgave wordt vormgegeven en pas daarna wordt gezocht naar 
draagvlak als onderdeel van de stuuropgave. Ook bij de Nota Landschap zelf is daarvan 
duidelijk sprake geweest. Wat betreft de invulling van die inriehtingsopgave in de Nota 
Landschap blijkt de aansluiting bij de praktijk goed te zijn, maar (daardoor?) ook wel 
een beetje onzichtbaar. 

Het landschapsbeleid heeft vooral last van enerzijds de grote overlap met en ander
zijds de beleidsmatige loskoppeling van het natuurbeleid. 

Het pas in een laat stadium plegen van overleg en zoeken naar draagvlak voor de 
voorstellen in de inriehtingsopgave — in andere woorden het verwaarlozen van de 
stuuropgave — geeft aanleiding tot problemen. Een goede wisselwerking tussen 
inrichting en sturing komt daardoor niet tot stand. 

Belangrijkste conclusie ten aanzien van de planningsopgave is dat het landschaps
beleid duidelijker/concreter moet worden (gemaakt) en dat de overlegstructuren met 
provinciale overheden en regionale organisaties beter benut kunnen worden. 

Dit wordt des te noodzakelijker omdat in de bestuurspraktijk initiatieven van onderaf 
een veel sterker accent krijgen (zie WCL-proces in Winterswijk en de ontwikkeling van 
bestemmingsplan Vlist/Bergambacht). De opgave voor het landschapsbeleid is dus 
enerzijds om de signalen die uit deze initiatieven naar boven komen, goed op te pakken; 
anderzijds moeten de hoofdlijnen van het landschapsbeleid ook zodanig geformuleerd 
zijn dat lokale beleidmakers en uitvoerders er mee uit de voeten kunnen. Het beleid 
moet dus bruikbaarder worden. Een aandachtspunt dat steeds naar voren komt is de 
noodzaak voor blijvende aandacht voor draagvlak en doelgroepenbenadering. 
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In de hiervoor gepresenteerde conclusies zijn reeds een aantal aanwijzingen in de 
richting van beleidmakers te signaleren. De belangrijkste hiervan vatten we hier nog 
even kort samen: 
- Het landschapsbeleid kan beter dan tot nu toe trachten aan te haken bij actuele 

ontwikkelingen, zowel op nationaal niveau (plaats in het integraal omgevingsbeleid) 
als op provinciaal niveau (aansluiten bij gebiedsgerichte vraagstukken). 
Communicatie is daarbij het sleutelwoord. 

- Aan de gesignaleerde behoefte aan een uitwerking van het landschapsbeleid op 
regionaal niveau kan worden tegemoet gekomen door samen met de regio-directies 
en de provincies de aandachtspunten voor de planvorming verder te concretiseren. 
Ook ten aanzien van een verdere instrumentele ondersteuning van het landschaps
beleid is het van belang zo goed mogelijk bij reeds in gang gezette ontwikkelingen 
aan te sluiten. Bijvoorbeeld kan worden gedacht aan de inbreng van landschap in 
het stimuleringskader. 

- Het verbeteren van het beschikbaar en bruikbaar instrumentarium is één aspect wat 
de zwakke positie van landschapsbeleid kan versterken. Daarnaast zouden ook andere 
kansen om de onderhandelingspositie te verbeteren, moeten worden benut: 
samenwerking met de ruimtelijke ordening, landschap als toeristisch-recreatief 
produkt, verbreding uitwerking EHS, aandacht voor landschap in het 'witte gebied' 
(landschap als inkomstenbron). 
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Aanhangsel I Samenvatting 'De kwaliteit van planning' 

Beleid en planning ten aanzien van onze fysieke leefomgeving zijn sterk in beweging. 
In toenemende mate wordt gestreefd naar integraal omgevingsbeleid en daarop 
gebaseerde integrale omgevingsplannen. Daarnaast is in de afgelopen decennia de positie 
van de overheid veranderd. De klassieke opvatting van een centraal sturende overheid 
voldoet niet meer; steeds vaker werd geëxperimenteerd met andere vormen van sturing, 
zoals netwerksturing. 
Door het zoeken naar nieuwe vormen van overheidssturing en doordat veel nieuwe 
plannen nog niet lang (genoeg) in de uitvoeringsfase zijn, staat de bruikbaarheid van 
klassieke beoordelingscriteria voor beleid en planning, als met name de criteria van 
effectiviteit en doelrationaliteit, ter discussie. Ook de beoordeling van de kwaliteit van 
plannen of beleidsvoornemens die betrekking hebben op de leefomgeving is aan verande
ring toe. 
Beleidsvoornemens zijn een onderdeel, een (tussentijds) resultaat van het gehele plan
ningsproces, lopend van een eerste probleemsignalering via beleidsvoorbereiding naar 
uitvoering. Bij de beoordeling of waardering van de inhoud van een concreet voornemen 
moet ook de totstandkoming ervan dan ook in de beschouwing worden betrokken. 

Voor een overkoepelende benadering van beleidsvoornemens is aangesloten bij Van 
Tatenhove e.a. (1994). Hun benadering richt zich expliciet op de relatie tussen de fysieke 
en maatschappelijke aspecten van plannen. Zij beschouwen het planningsproces als 
de schakel tussen beide, en maken zo onderscheid in: 
- De inrichtingsopgave: Wat zegt het plan over (delen van) de gewenste kwaliteit van 

de leefomgeving? 
- De stuuropgave: Hoe wordt de interactie tussen de betrokken publieke en private 

actoren vormgegeven? 
- De planningsopgave: Hoe is de wisselwerking tussen inrichtings- en stuuropgave 

georganiseerd? 
In fig. 5 zijn deze dimensies van planning schematisch aangegeven. De inrichtings
opgave betreft het zoeken naar oplossingen voor fysieke problemen; de stuuropgave 
het zoeken naar draagvlak voor de beleidsvoornemens en waar mogelijk consensus. De 
planningsopgave is als het ware de 'lijm' tussen inrichting en sturing: op elk moment 
in het planningsproces moeten inhoudelijke en bestuurlijke keuzen worden gemaakt, 
die gedragen oplossingen dichterbij brengen. De context van planningsprocessen omvat 
onder andere bestaande overheidsplannen, de tijdgeest, het economisch klimaat, de 
beschikbaarheid van geld en de cultuur van de plannende organisatie. 

Bij de beoordeling van de kwaliteit van beleidsvoornemens moeten alle drie dimensies 
worden meegenomen: 

1. De kwaliteit van het antwoord op de inrichtingsopgave. 

Onder inrichtingsopgave wordt verstaan de definitie van knelpunten in en doel-stellingen 
ten aanzien van de fysieke leefomgeving in brede zin, de uitwerking van de voorgestelde 
oplossingsrichting (planvormingsfase) en het aanreiken van middelen teneinde daadwer
kelijk in te grijpen in (processen in) de fysieke leefomgeving (uitvoeringsfase). Wij 
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beperken de inrichtingsopgave dus tot de 'fysieke' aspecten (ook wel het materiële 
object van planning genoemd). 
Bij de beoordeling van de kwaliteit van het antwoord op de inrichtingsopgave gaat het 
om een beoordeling van de probleemstelling, de doelstellingen, de gekozen oplossings
richting en middelen. Daarbij is vooral de klassieke beoordeling in termen van 
'doelrationaliteit' in het geding. Is het beleidsvoornemen 'deugdelijk' wat betreft de 
ideeën en voorstellen met betrekking tot het behoud, herstel en ontwikkeling van de 
kwaliteit van de fysieke leefomgeving? 

2. De kwaliteit van het antwoord op de stuuropgave 

Onder stuuropgave verstaan wij de vormgeving van de interactieprocessen tussen de 
betrokken publieke en private actoren waarin probleemdefinitie, keuze voor oplos
singsrichting en in te zetten middelen tot stand komen (planvormingsfase) en de 
doorwerking van de uitkomst van deze interactieprocessen in het handelen van de 
betrokken actoren (uitvoeringsfase). Bij beoordeling van de kwaliteit van deze 
interactieprocessen zijn - vooral wat betreft de planvormingsfase - criteria vanuit de 
netwerkbenadering van toepassing, als bijvoorbeeld 'concensus bereikt', 'doorgaande 
interactie'. Wordt het beleidsvoornemen 'gedragen'; is er voldoende maatschappelijke 
en bestuurlijke steun voor/acceptatie van het achterliggende gedachtengoed? 

3. De kwaliteit van het antwoord op de planningsopgave 

De planningsopgave bestaat daaruit dat de deugdelijkheid in fysiek opzicht en het draag
vlak in maatschappelijk opzicht van de verschillende planvoorstellen op elkaar moeten 
worden afgestemd. Hierbij gaat het om een beoordeling van de kwaliteit van de wissel
werking tussen de inrichtings- en de stuuropgave. In hoeverre is het plan een goede 
weging tussen fysieke oplossingen en maatschappelijk draagvlak; is het plan gedegen: 
zijn — gegeven de omstandigheden — in elke stap van het planningsproces de best 
mogelijke inhoudelijke en bestuurlijke keuzen gemaakt? Een beleidsvoornemen — als 
(tussentijds) resultaat van een planningsproces — berust op een specifieke weging van 
de inrichtings- en de stuuropgave. Een overkoepelende beoordeling van de kwaliteit 
van planning is daarmee een beoordeling van die weging, van de onderlinge verhou
ding/wisselwerking tussen de opgaven. Beleidsvoornemens moeten gedegen zijn, in die 
zin dat ze de deugdelijkheid en het draagvlak voor voorgestelde veranderingen 
optimaliseren. 

'Deugdelijkheid' is dus het overkoepelende criterium voor het antwoord dat een beleids
voornemen geeft op de inrichtingsopgave; 'gedragen' voor het antwoord op de 
stuuropgave en 'gedegen' tenslotte is opgevat als overkoepelend criterium voor het 
antwoord op de planningsopgave. 
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Aanhangsel II Juridisch kader: geselecteerde regelgeving 

II.1 Nota Landschap: beleidscategorie Nationaal Landschapspatroon 

De tweedeling in bestaande en te ontwikkelen patronen en elementen komt ook terug 
in de beleidsvoornemens hiervoor. Enerzijds is het beleid gericht op de duurzame 
instandhouding van bestaande onderdelen met name door bescherming en beheer. Het 
beheer richt zich niet alleen op behoud maar, ook op nieuwe aanleg en inrichting ter 
versterking en ontwikkeling van bestaande elementen. Anderzijds geeft het een duurzame 
verdere ontwikkeling van het Nationaal Landschapspatroon aan door mee te koppelen 
met andere sectoren. Het gaat hierbij niet alleen om nieuwe elementen maar ook om 
het completeren van bestaande elementen. 
De Rijksoverheid richt zich op het instandhouden en tot stand brengen van de strategi
sche delen van het Nationaal Landschapspatroon door middel van planologische bescher
ming, eigendom, beheer en onderhoud en door een goede landschappelijke inpassing 
van het sectorbeleid voor natuur, bos en recreatie. Bij eigendom en beheer van 
elementen kunnen ook andere overheden en particulieren een rol spelen. Dit geldt ook 
voor de ontwikkeling van nieuwe elementen. 
In de planperiode tot het jaar 2000 ligt voor het Nationaal Landschapspatroon de 
prioriteit bij de aangegeven aandachtsgebieden. Hierbinnen wordt de voorkeur gegeven 
aan mogelijkheden om door middel van natuurontwikkeling, bosaanleg en realisering 
van Grote Groengebieden de beleidsvoornemens voor het Nationaal Landschapspatroon 
te verwezenlijken. 

H.2 Theoretische mogelijkheden van doorwerking binnen de regelgeving 

Vooruitlopend op de beschrijvingen per regeling kan algemeen gesteld worden dat de 
doorwerking van de Nota Landschap enerzijds kan plaatsvinden via de planvorming; 
anderzijds is doorwerking mogelijk via het stellen van inhoudelijke criteria en een 
inhoudelijke beoordeling van aanvragen voor bijdragen. 
Deze planvorming vindt op verschillende overheidsniveaus plaats. De Wet op de 
Ruimtelijke Ordening biedt op elk niveau planvormen waarbinnen de doorwerking kan 
plaatsvinden. Deze mogelijkheden tot doorwerking zijn deels afhankelijk van het moment 
waarop nationale beleidsvoornemens (Nota Landschap) worden gepresenteerd en de 
stadia waarin de planvorming van andere overheden zich bevindt. Dit laatste geldt vooral 
ook voor landinrichtingsprojecten. De planvorming binnen landinrichting is niet zozeer 
verspreid over verschillende overheidsniveaus. In principe kunnen bij de start van een 
project de dan geldende beleidsvoornemens meegenomen worden in de planvorming. 
Het probleem is echter de duur van projecten. De doorwerking van nieuwe 
beleidsvoornemens in lopende projecten hangt sterk af van de fase waarin het project 
zich bevindt. 

II.3 De Wet op de Ruimtelijke Ordening 

De Wet op de Ruimtelijke Ordening trad in werking op 1 augustus 1965. Voor dit 
onderzoek gaan we uit van de wijziging in 1985 (Stb. 1985, 626). Bij deze wijziging 
is ook een Besluit op de ruimtelijke ordening 1985 (Stb. 1986, 627) tot stand gekomen. 
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Wijzigingen die voor dit onderzoek relevant zijn, zijn de wettelijke regeling van de 
planologische kernbeslissing, de wettelijke regeling van de inspraak bij gemeentelijke 
bestemmingsplannen, de verkorting van de procedure van vaststelling van bestemmings
plannen en de mogelijkheid die is geschapen voor het vaststellen van globale en 
flexibele bestemmingsplannen. De Wet op de Ruimtelijke Ordening en het Besluit op 
de ruimtelijke ordening geven voorschriften over de ruimtelijke ordening op zowel Rijks-
, provinciaal als gemeentelijk niveau. Het Rijk kan door middel van haar planologische 
beleidsvoornemens sturend en coördinerend optreden, de provincie heeft zowel een 
sturende, coördinerende als controlerende rol en de gemeente is verplicht voor het 
buitengebied een bestemmingsplan op te stellen; dit laatste is het enige plan uit de 
ruimtelijke ordening dat juridische bindend is voor burgers en overheid. 

Doel van verschillende planvormen 

De Wet op de Ruimtelijke Ordening draagt verschillende planvormen aan die elk hun 
eigen vaststellingsprocedure moeten doorlopen. Op rijksniveau kunnen structuurschetsen, 
structuurschema's en andere beleidsbeslissingen de planologische kernbeslissingsproce
dure doorlopen. De dan ontstane PKB legt geen verplichtingen op aan lagere overheden 
en burgers. Provincies en gemeenten zijn niet verplicht de hierin aangegeven beleids
voornemens over te nemen in hun streekplan resp. bestemmingsplan. Uit jurisprudentie 
is echter gebleken dat een PKB wel degelijk invloed kan hebben op de planvorming 
van lagere overheden. Dit is wel afhankelijk van de soort betekenis die in de PKB aan 
bepaalde beslissingen wordt toegekend. Een expliciet rechtsgevolg van een PKB is dat 
indien de minister van VROM een aanwijzing, gebaseerd op die PKB, wil geven over 
de inhoud van een bestemmingsplan, hij daarvoor geen toestemming van de Tweede 
Kamer nodig heeft. 
Provinciale Staten zijn formeel niet verplicht tot het vaststellen van een streekplan voor 
de provincie, maar in de praktijk hebben alle provincies één of meer streekplannen. 
In het streekplan worden de toekomstige ruimtelijke ontwikkelingen aangegeven en 
wordt er een koppeling gelegd met het provinciale milieubeleid en provinciale 
waterhuishoudingsbeleid. Het streekplan is niet bindend en gemeenten kunnen dan ook 
in hun bestemmingsplan afwijken van de provinciale ruimtelijke beleidsvoornemens. 
Volgens de huidige jurisprudentie moet vooreen dergelijke afwijking wel een dringende 
reden aanwezig zijn. Voor het geven van een aanwijzing over de inhoud van een 
bestemmingsplan is het streekplan de grondslag. 
Een gemeente kan voor haar grondgebied een structuurplan opstellen. Analoog aan een 
streekplan worden hierin de toekomstige ruimtelijke ontwikkelingen voor de gemeente 
geschetst. Het heeft de functie om een afstemming tussen verschillende sectoren te 
creëren en kan tevens als basis voor het opstellen van een bestemmingsplan dienen. 
De gemeenteraad is verplicht een bestemmingsplan vast te stellen voor het gebied buiten 
de bebouwde kom en kan datzelfde doen voor de bebouwde kom. In het bestem
mingsplan wordt de bestemming van de in het plan begrepen grond aangegeven, voor 
zover dit nodig is ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening. Het plan geeft 
daarbij zo nodig voorschriften omtrent het gebruik van de grond en de zich daarop 
bevindende opstallen. Het bestemmingsplan bestaat uit vijf delen: een omschrijving 
van de bestemmingen met doeleinden, een bestemmingsplankaart(en) met verklaring, 
de voorschriften omtrent het gebruik, regels waaraan B. en W. dan wel gemeenteraad 
gebonden zijn bij uitwerken of wijzigen van het plan of bij het verlenen van vrijstelling 
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of het stellen van nadere eisen en een toelichting met resultaten van onderzoek en de 
aan het plan ten grondslag liggende gedachten. Op basis van het bestemmingsplan 
kunnen bouwvergunningen worden getoetst, kunnen aanlegvergunningen al dan niet 
worden verleend en kan bestuursdwang worden toegepast. 
Sinds de wijziging van 1985 is, naast zeer gedetailleerde of globale plannen met 
uitwerkingsplicht, ook mogelijk geworden om globale plannen zonder uitwerkingsplicht 
op te stellen. 

II.4 Landinrichtingswet 

De Landinrichtingswet (Stb. 1985, 299) trad in werking op 15 oktober 1985. Voor dit 
onderzoek wordt voor landinrichting niet verder terug gegaan dan dit moment. 
Bovendien is hier sprake van een dilemma: officieel is de Landinrichtingswet van kracht 
en geeft deze procedures waarlangs de planvorming moet plaatsvingen. Echter sinds 
het beging van de jaren negentig, door het verschijnen van de nota Landinrichting in 
de jaren negentig, is de werkwijze en zijn de procedures veranderd zonder dat er een 
wijziging van de wet heeft plaatsgehad. Daarom wordt in deze paragraaf een algemene 
beschrijving gegeven van de wet en daarnaast worden de ontwikkelingen in het kader 
van Landinrichting van de jaren negentig geschetst. 

Doel van verschillende landinrichtingsvormen 

De Landinrichtingswet gaat uit van multifunctionaliteit bij inrichting van landelijke 
gebieden en geeft daar regels voor. Hierbij worden vier vormen van landinrichting 
onderscheiden: ruilverkaveling, herinrichting, aanpassingsinrichting en ruilverkaveling 
bij overeenkomst. Bij de herinrichting gaat het om het treffen van maatregelen en 
voorzieningen m.b.t. land-, tuin-, bosbouw, natuur en landschap, infrastructuur, 
openluchtrecreatie en cultuurhistorie en evt. andere doeleinden. Voor het bereiken van 
doeleinden van openbaar nut is het zelfs mogelijk om binnen de herinrichting 
onteigening toe te passen. Voor inrichting van gebieden die ruimtelijk een overwegende 
agrarische functie hebben, doch niet in belangrijke mate een niet-agrarische functie 
(moeten) vervullen is ruilverkaveling nog steeds de meest aangewezen vorm van land
inrichting. In principe kunnen dezelfde soort maatregelen worden getroffen als bij 
herinrichting. Aanpassingsinrichting kan worden toegepast om de kosten te verminderen 
die gemaakt moeten worden om de mogelijke nadelige gevolgen op te heffen of te 
verminderen van de aanleg of verbetering infrastructurele voorzieningen, van nationaal 
of regionaal belang. De aanpassingsinrichting vindt dan plaats tijdens de uitvoering 
van de aanleg of verbetering. Bij de ruilverkaveling bij overeenkomst staat centraal 
het verbeteren van de verkavelingstoestand van een beperkt aantal eigenaren in een 
klein gebied. Van deze verschillende landinrichtingsvormen is herinrichting is in de 
praktijk de meest voorkomende vorm; sinds 1991 is er geen ruilverkaveling meer in 
voorbereiding genomen. 
Met uitzondering van deze laatste vorm kennen alle landinrichtingsvormen volgens 
de wet een uitgebreide planvormingsprocedure. In dit onderzoek wordt echter uitgaan 
van alleen vereenvoudigde procedure want vrijwel alle landinrichtingsprojecten volgen 
de weg van de vereenvoudigde voorbereiding. 

167 



c 
O) 
c 
c 
m 
O. 
C/l 
a. 
ro 
x: 
u 
fl 
•u 
c 

_re 
en 
c 

'55 
X I 
3 
UI 

e 
a> 
O) 

ai 

Dl 
c 

o 

e 
a> > 
ui 
Q. 
co 
x: 
o 
C/l 

• o 
c _re 
ai 
e 

"ÖJ 
Ol 
a> 

Û-

5" 
3 
O 

XI 
w) 
QL 
ca 
x: 
o « 

TJ 
C 

J2 
c 
cu 
ui 
o 

XI 

c 
ai 
CO 

XI 
ai 

o 
a i 
ai 

Cr. 

o 

ui 
O 
Q. 

0) 

_*: <x> 
{/> 

<D 

O) 
c "ü 
x: 
o 
10 

c 

c 
0} 

13 
c 
ro 

c 
ra 
a. 
o 

X) 
a 

x 
c 
<u 
CD 
CO 

•ë 
15 

c 
40 
10 
O 
.o 

c 
0) ro 

TJ 

15 
-C 
o 
Q . 

5 > 
CQ 
ü 

0) 

> Ol 

c :zr 
Co 
a> 

CC 

O ra 

m JO CD 0) 

x : 
o 
ca 

g | 
o> c 
co o 
-5 £ 
:=- O 
XI C 
O l - * 
C Tl 

1* s 
Z -£ 
O 0) 
w> "o 
a> c 

CÛ o 

E 
(0 
10 
c 
ai 

co 
TJ 

2 " ! 
oi 0 

JÈ m 
IE x> 
O 01 
CO -TJ 
41 -m S 

0J 

E 
Ol 
c 
"5> 
• ^ 

> 
O l 
c 

lx 

1c 
o 
co 
ai 
m 

j ~ 

o 
CL 
c 
ro 
Q. 

0) 

c 
m 

_c 
o 
ro 
c 
ai 
Ol 
co 

T3_ 

15 
Ol 
c 
15 
.*: 
t5 co 
CU 

CD 

^c 

co 
CL. 
O 

-C 
O 
to 

o 
to 
X 
TJ 

o 
x 
S TJ 
EZ 
O 

e 
ai 
to 
co 
ro 
Q. 
c 
a> 

'5 
X I 

c 
0) 
c 
ai 
c 
Z3 

TJ 
C 

c 
0) 
a i 

XI 
O) 

c 
o 
ai 
o 
rx 

co 
o 

CQ 

3 

-O 

e 

o 
-o 
e 
<L 
00 

E 
•a 
ac 
e 

o 
o. 

6C 



II.5 Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage 

Hier wordt eerst kort in gegaan op de totstandkomingsgeschiedenis van de Regeling 
Landschapsverzorgingsbijdrage. In 1988 trad de Regeling bijdragen bos en landschaps
bouw in werking. Deze regeling had als doelstelling een aantal bijdrageregelingen voor 
de bosbouw te integreren (zie fig. 22: Positionering Regeling bijdragen bos en 
landschapsbouw, Regeling Landschapsverzorgingsbijdrage en Subsidiëring landschaps
plannen). De regeling kende zes verschillende bijdragen: voor duurzaam beheer van 
bos, voor herbebossing en intensieve verzorging, voor werkzaamheden anders dan 
herbebossing voor de instandhouding en ontwikkeling van bos, voor de aanleg van bos 
of landschappelijke beplanting anders dan herbebossing, voor herstel van waardevolle 
bomen en voor het tot stand brengen van landschapsstructuurplannen. Op 1 januari 1991 
trad de Regeling bijdragen bos en landschapsbouw 1991 in werking. De ervaringen die 
tot dan toe waren opgedaan met de originele regeling leidden tot de wens van 
vereenvoudiging op het gebied van beplantingssoorten waarvoor een bijdrage kon 
worden verkregen tot één categorie en op het gebied van de aanvraagprocedure. 
Daarnaast verviel de bijdrage voor het herstel van waardevolle bomen. Sinds 1991 is 
de Bomenstichting belast met de uitvoering van het toekennen en uitbetalen van 
bijdragen voor het herstel van waardevolle bomen. De bijdrage voor het totstandbrengen 
van een landschapsstructuurplan werd uitgebreid tot een landschapsplan: hieronder valt 
nl. ook een landschapsbeleidsplan. De Regeling bijdragen bos en landschapsbouw 1991 
werd sinds haar inwerkingtreding wegens budgétaire redenen, herhaaldelijk partieel 
opgeschort en weer gedeeltelijk opengesteld. In 1992 werd de subsidiëring van 
landschapsplannen overgedragen aan de Stichting LONL (inmiddels Stichting Land
schapsbeheer Nederland) Uiteindelijk werd het grootste deel van deze regeling vervangen 
door de Regeling functiebeloning bos en natuurterreinen (Stcrt. 1994, 163) die op 14 
september 1994 met terugwerkende kracht tot 1 januari 1994 in werking is getreden. 
De bijdrage voor aanleg van landschappelijke beplanting werd toen overgeheveld naar 
de Bijdrage Landschapsverzorgingsbijdrage die nu wordt uitgevoerd door de Stichting 
Landschapsbeheer Nederland. Deze overheveling heeft plaatsgevonden omdat de bijdrage 
voor boseigenaren voor duurzaam beheer bos een veel te groot beslag legde op het totale 
budget van de Regeling bijdragen bos en landschapsbouw. 
In totaal zijn uit de Regeling bijdragen bos en landschapsbouw drie bijdragen overgehe
veld naar diverse stichtingen. Een alternatief hiervoor geweest zijn dat de fondsen voor 
deze bijdragen zouden zijn gedecentraliseerd naar de provincies in het kader van de 
Decentralisatie Impuls. Het gaat hier echter om dusdanige lage bedragen dat dit bij de 
provincies waarschijnlijk in het niets zou verdwijnen. Het overdragen aan een stichting 
kan wel het gevolg hebben dat het geld (deels) anders besteed wordt dan onder eigen 
(ministerieel, provinciaal) beheer. Dit is ook afhankelijk van de overdrachtsvoorwaarden. 
De aanvragen voor de LVZ moeten aan een aantal algemene voorwaarden voldoen: 
- Het terrein voor de aanvraag moet binnen het werkingsgebied liggen. 
- Het subsidiebedrag van een aanvraag moet boven een bepaald bedrag liggen: het 

drempelgedrag bedraagt voor 1995 fl. 5000,-. Een bundeling van subsidieaanvragen 
om boven het bedrag uit te komen is mogelijk. 

- Bij bundeling moeten de eigenaren vooraf akkoord verklaren over de aanplant op 
eigen grond. 

- Aanplant moet 15 jaar instand worden gehouden. 
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- De grootte van de landschappelijke beplanting moet tussen de 1000 en 5000m2 

liggen. Indien de strook smaller is dan 30 m dan mag deze een grotere oppervlakte 
bestrijken. Er zijn geen lengte beperkingen. 
Erfbeplanting kent geen minimum oppervlakte vereiste. 

- Er mogen alleen bomen en struiken worden aangeplant die van nature in het gebied 
voorkomen. Er zijn daarvoor 11 soorten landschapstypen onderscheiden waarvoor 
de beplantingssoorten binnen 5 beplantingsgroepen zijn aangegeven. Voor elke 
beplantingsgroep is de toepassing en het totale pakket van gesubsidieerde 
werkzaamheden aangegeven. Voor aanleg van niet op de lijst voorkomen soorten 
moet vooraf met Stichting Landschapsbeheer Nederland overlegd worden. 
Menging van soorten van verschillende beplantingsgroepen binnen landschappelijke 
beplanting is niet toegestaan. 

- In bepaalde gebieden, aangegeven op de kaart met het werkingsgebied, mogen geen 
meidoorns worden aangeplant i.v.m. de bestrijding van bacterievuur. 
Herbebossing en/of bosuitbreiding komen niet in aanmerking voor de LVZ. 
In het te beplanten gebied voor erfbeplanting is gelegen in een landinrichtingsproject 
is er een subsidieaanvraag mogelijk bij de Dienst Landinrichting en Beheer 
Landbouwgronden. 

- De aanleg van beplanting moet passen in het gemeentelijke beleid; overleg is wense
lijk. 

- De beplanting moet buiten de bebouwde kom plaatsvinden. 
Er kan in specifieke situaties van deze voorwaarden worden afgeweken. 

De bijdrage is afhankelijk van de oppervlakte, de beplantingsgroep en het type grondei
genaar. Particulieren krijgen 75% van het normbedrag bij landschappelijke beplanting 
en 50% bij erfbeplanting. Gemeenten krijgen in beide gevallen 50%. Bij andere 
medefinancierders blijft een eigen bijdrage van 25% (particulier en landschappelijke 
beplanting) of 50% in de andere gevallen van toepassing. 
Aanvragen moet worden ingediend en definitief zijn toegezegd voordat de werkzaam
heden kunnen worden uitgevoerd. Er zijn geen meerjarenafspraken mogelijk. Na de 
beplanting en het plantseizoen moet de eigenaar een verklaring afleggen over of de 
beplanting heeft plaatsgevonden volgens de voorwaarden en over de instand
houdingsplicht. Na controle hiervan zal bij goedkeuring de bijdrage worden uitbetaald. 

II.6 De subsidiëring van landschapsplannen 

Sinds 1985 is het mogelijk een bijdrage te krijgen voor het opstellen van een landschaps
plan. Deze bijdrage werd in eerste instantie verstrekt voor landschapsbeleidsplannen 
op basis van de Regeling bijdragen landschapsbeleidsplannen (Stcrt. 1985, 131). 
Daarnaast werd het in 1988 mogelijk een bijdrage te krijgen voor het opstellen van een 
landschapsstructuurplan. Deze bijdrage vormde een onderdeel van de Regeling bijdragen 
bos en landschapsbouw (Stcrt. 1988, 170). Op 31 december 1990 verviel de Regeling 
bijdragen landschapsbeleidsplannen. In de herziene versie van de Regeling bijdragen 
bos en landschapsbouw 1991 (Stcrt. 1991, 226) ontstond de mogelijkheid een bijdrage 
te ontvangen voor het opstellen van een landschapsplan. Dit landschapsplan is een 
samenvoeging van het landschapsbeleidsplan en het landschapsstructuurplan. Hierdoor 
behouden gemeenten de mogelijkheid een bijdrage te krijgen voor het opstellen van 
een landschapsplan. Voor beide plannen gelden de dezelfde voorwaarden; alleen voor 
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het landschapsplan dat het grondgebied van één gemeente bestrijkt (het vroegere 
landschapsbeleidsplan) moeten maatregelen met betrekking tot het beheer worden 
gegeven voor zover deze zijn gericht op de verhoging van de landschapskwaliteit 
inclusief de natuurwaarden. 
Sinds 1992 draagt de Stichting Landelijk Overleg Natuur en Landschapsbeheer (Stichting 
LONL) de uitvoering van het toekennen en uitbetalen van bijdragen voor het opstellen 
van landschapsplannen. Per 1 maart 1993 is daarom deze bijdrage uit de Regeling 
bijdragen bos en landschapsbouw komen te vervallen. Voor een overzicht van de 
bovengeschetste ontwikkeling zie het schema 3.1: Positionering Regeling bijdragen bos 
en landschapsbouw, Regeling landschapsverzorgingsbijdrage en subsidiëring landschaps
plannen. 
De planinhoud van een landschapsplan kent vier elementen: 
1. een analyserende beschrijving van het bestaande landschap inclusief de te verwachten 

ontwikkelingen; 
2. de doelstellingen voor de ontwikkeling van het landschap en maatregelen die 

hiervoor nodig zijn; 
3. concrete beheersmaatregelen bij een landschapsbeleidsplan; 
4. de wijze waarop de doelstellingen gerealiseerd gaan worden. 
Voor het verkrijgen van een bijdrage moet een kaart van het gebied waarop het plan 
betrekking heeft worden ingediend. Daarnaast moeten argumenten voor het opstellen 
van het plan worden gegeven en daarbij een offerte. 
De hoogte van de bijdrage bedraagt 50% van de in de aanvraag vermelde offerte. 

Evaluatie landschapsbeleidsplannen 

In 1994 is, zoals aangekondigd in de Nota Landschap, een evaluatie uitgevoerd naar 
de werking van dit instrument onder beheer van LONL. Hieruit blijkt dat tussen 1985 
en 1994 225 gemeenten (of in het kader van een samenwerkingsverband) van de totaal 
636 een landschapsplan hebben opgesteld. In deze periode is daar ruim 3 miljoen gulden 
aan uitgegeven. Gemeenten geven aan dat zij duidelijkere adviezen en meer nauwkeurige 
maatwerkbegeleiding wensen. 
De globaal gevolgde besluitvormingsprocedure bestond uit: voorbereiding door werk
groep en begeleidingscommissie, behandeling van het ontwerpplan door B en W, 
behandeling in raadscommissie, een inspraakronde gevolgd door een bijstelling van plan, 
daarna de behandeling van het bijgestelde plan door B en W en uiteindelijk een besluit 
van de gemeenteraad. 
Belangrijkste betrokkenheid van een begeleidingscommissie vond plaats bij het 
bespreken en becommentariëren van conceptteksten van het landschapsplan, het 
verstrekken van informatie en kennis over de lokale situatie van het landelijke gebied 
ten behoeve van de planvorming, bij het advies uitbrengen aan B en W over definitieve 
plan. Bovendien waren zij betrokken bij het tijdens de planvorming erop toezien dat 
de bevolking en betrokken instanties voldoende werden geïnformeerd over de voortgang. 
Uit de evaluatie blijkt ook dat in ongeveer 70% van de gemeenten geld beschikbaar 
is voor de uitvoering met name in de vorm van een gemeentelijke landschapscoördinator, 
het subsidiëren van particuliere eigenaren en het inhuren loonwerkers of zelf uitvoeren 
met plantsoenendienst voor landschapsbeheer. 
Van de landschapsplannen waarvan voor 1988 een subsidie werd toegekend is in 65% 
van de gevallen aangegeven dat er behoefte aan herziening is, gezien nieuwe ontwikke-
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lingen (uitvoering van allerhande projecten van lokale t/m nationale schaal) of nieuwe 
inzichten en beleid. Bij dit laatste gaat het met name om plannen van lokaal, regionaal 
of provinciaal niveau, maar ook rijksplannen kunnen een reden zijn (zoals SGR). Echter 
voor een herziening neemt een gemeente vaak een afwachtende houding aan: er is sprake 
van onduidelijkheid in ontwikkelingen, en gebrek financiële middelen, mankracht en 
tijd. 
Als toekomstperspectief wodt geschetst dat gemeenten zich steeds meer kunnen gaan 
profileren, mede onder invloed van het landschapsbeleidsplan, als instantie die zelf 
landschapsbeleid ontwikkelt en uitvoert. De voortzetting van de subsidie is nodig voor 
onder andere meer bewustwording van gemeentebesturen ten aanzien van landschap, 
voor een nadere invulling van de gemeentelijke rol bij WCL's (Brokke en Hurk, 1994). 
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Aanhangsel III Acties van LNV gericht op doorwerking van de 
Nota Landschap 

III. 1 Een rondje langs de consulenten, Sector LLSG, oktober 1993 

Conclusies en aandachtspunten: 
- Nota landschap te laat verschenen om mee te kunnen liften met het NBP: 

- afstemming binnen het ministerie; 
- afstemming binnen landinrichtingsprojecten; 
- afstemming binnen natuurontwikkelingsprojecten; 
- afstemming binnen relatienotagebieden; 
- verdringing hectares landschap door hectares natuur EHS, LI. 

- Nationaal Landschapspatroon: onvoldoende duidelijkheid over realisering (proce
dures, wijze van uitwerking, verwerving e.d.). 

- Het gebruik van voorlichting: beleidspresentatie, plichtmatig (voorlichtingsmoeheid). 
- Relatie tussen rijk en provincies vertroebeld door IPO-LNV akkoord. 
- Geringe belangstelling bij provincies voor landschap, geringe capaciteit bij 

provincies. 
- Relatie tussen rijk en grote natuurbeschermings- en terreinbeherende organisaties 

onduidelijk. 
- Relatie tussen rijk/provincie en adviesbureaus: voorlichting, capaciteit. 
- Discussie: landschapsbeleid sectoraal of facetmatig? 
- Persoonlijke invloed van LPI en LD-ontwerper bij doorwerking van NLP. 
- Persoonlijke invloed van een beheerder bij doorwerking van NLP. 
- Zoveel verschillende nota's, studies, verkenningen, projecten etc. 

Onderzoeken, projecten en literatuurverwijzingen 
- Jaap Verhulst en Marcel Veraooy: inventarisatieronde m.b.t. gebiedsvisies, verslag 

juni 1993. 
- Notitie over afstemming, planning en stand van zaken (o.a. instrumentarium, 

draagvlakvergroting, uitvoering toekomstverkenningen) 1993? 
- Project 'Doorwerking Nota Landschap in Landinrichting'. 
- Per provincie een 'actieplan doorwerking nota landschap' zowel reagerend als 

initiërend, opgesteld door consulentschappen, 1993? 
- Bundel voorbeelden door LLSG voor verduidelijking NLP. 
- Jaarplan NBLF. 
- Verhaal Martin Bijlsma (IKC)? 
- Doorlichting van Landinrichtingsprojecten door LLSG. 

III.2 Doorwerking Nota Landschap; projecten en acties LLSG, augustus 1994 

Met dit document is gepoogd om een overzicht van en samenhang te verkrijgen in de 
vervolgacties betreffende de Nota Landschap; het document is vastgesteld door de 
NBLF-staf. De uitvoering en regie van alle projecten is op losse schroeven komen te 
staan door de reorganisatie en het vertrek van W. Hoeffnagel. November 1992 verscheen 
het 'Werkplan Uitvoering Nota Landschap' waarin een aantal projecten en acties werden 
aangekondigd (bijvoorbeeld toekomstverkenningen, analyse landinrichtingsprojecten e.d.). 
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Vanwege de onvoldoende doorwerking van de Nota Landschap (door vrijblijvende 
karakter werkplan en andere factoren die uit het 'rondje langs de consulenten' — okt. 
1993 — naar voren kwamen), is in 1994 besloten het werkplan te actualiseren, onder 
de naam 'Doorwerking Nota Landschap'. In het document komen de projecten en acties 
aan de orde, die in 1994 en volgende jaren moe(s)ten plaatsvinden. 

In hoofdstuk 2 wordt eerst kort de omgeving van het landschapsbeleid geschetst; een 
uitgebreide omgevingsanalyse moet plaatsvinden in actie 'Draagvlakvergroting'; 
aandachtspunten: 
- landschapsbeleid zowel sectorbeleid — landschapsbehoud en landschappelijke 

beplanting — als facetbeleid — meerwaarde toevoegen aan ontwikkelingen binnen 
andere sectoren —. 

- R.O. geeft belangrijkste ruimtelijke ontwikkelingen aan, waardoor duidelijk wordt 
waar op nationale schaal veranderingen in het landschap zullen optreden: VINEX 
uitgangspunt voor landschapsbeleid. 

- Er is nog geen optimaal, goed werkend landschapsveld; daartoe zijn aanvullende, 
nieuwe acties nodig. 

In hoofdstuk 3 worden relaties tussen acties/projecten en de beleidsdoelen (generiek 
en specifiek) van de Nota Landschap geschetst. Hoofdstuk 4 geeft nog eens aan welke 
resultaten het landschapsbeleid voor ogen staat. Hoofdstuk 5 is het overzicht van 
activiteiten en projecten. Per project/actie wordt aangegeven: 
- wie verantwoordelijke persoon is; 
- relatie met werkplan '94; 
- interne en externe betrokkenen; 
- relatie met bestedingenplan '94; 
- doel van de actie; 
- product/resultaat actie; 
- relaties inet andere acties of organisatie-onderdelen; 

in welke periode actie moet plaatsvinden. 

Korte typering projecten: 
1. Analyse 'sturen op hoofdlijnen etc.' m.b.t. consequenties voor het beleidsveld 

landschap en voor de werkwijze (er is een korte notitie van Klaas van de Wiel; 
geen duidelijk eindproduct). 

2. Draagvlakvergroting (zie projectbeschrijving: doel omschreven als landschaps
beleid voorzien van een werkend landschapsveld). 

3. Intensivering samenwerking cultuurhistorie 
4. Landschap in Europees verband 
5. Toekomstverkenningen landschap (lopen dan wel zijn afgerond). 
6. Aangeven beleidsmatige consequenties toekomstverkenningen (heeft lage 

prioriteit gekregen); 
7. Themastudies landschap (loopt); 
8. Starten en begeleiden onderzoeksprojecten (o.a. onderzoek naar de bestuurlijke 

aspecten van de realisering van het landschapsbeleid). 

9. Update 'aandachtspunten voor de panvorming en de advisering' (heeft nog geen 
prioriteit). 
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10. Projecten Nationaal Landschapspatroon (loopt met horten en stoten; kader in 
Den Haag nog niet goed ontwikkeld). 

11. Cultuurhistorie in Nationaal Landschapspatroon. 
12. Streefbeelden (nog geen prioriteit). 
13. Gebieden Behoud en Herstel (implementeren landschapsbeleid in gbh-gebieden; 

voortgang onduidelijk, verantwoordelijk: T. Klarenberg). 
14. Karakteristieke openheid (nog geen prioriteit) 
15. Verstedelijking/Stedenring (wordt verder ingebracht in samenwerking met 

(vervolgacties) Visie stadslandschappen). 
16. Nieuwe Landgoederen (prijsvraag loopt, wordt verder ingebracht in samenwer

king met (vervolgacties) Visie stadslandschappen). 
17. Doorwerking in landinrichting (loopt: Andre Smit, R. van den Berg). 
18. Verdringing landschapsplan door natuur (heeft lage prioriteit gekregen) 
19. Kerntaak landschap SBB (loopt). 
20. Schouw van cultuurhistorische elementen. 
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Aanhangsel IV Beschrijving van Gebiedsvisies en 
gebiedsperspectieven 

In een gebiedsvisie moeten de volgende analyses plaatsvinden: 
- Het op gebiedsniveau aangeven van de vroegere en huidige waarden van natuur en 

landschap, beschrijving van abiotische uitgangspunten en eco-hydrologische analyse. 
- Het formuleren van kansrijke ontwikkelingsmogelijkheden van natuur en landschap. 
- Aangeven van meest gewenste ontwikkelingsrichtingen ter bepaling van natuurbe

leidsdoelstellingen. 
- Het uitwerken van een ecologische en ruimtelijke structuur voor het gebied. 
- Het aangeven van lancunes in kennis. 
- Het aangeven van de meest geëigende toepassing van instrumenten alsmede de 

raming en planning van de taakstelling. 

Per gebied wordt in nauwe samenwerking tussen rijk en provincie aangeven welke 
documenten reeds beschikbaar zijn als bouwsteen voor de explicitering van natuur-, 
bos- en landschapsbeleid, m.b.t.: 
- Doorwerking van ecosysteemvisies naar deelgebieden EHS op gebiedsniveau; 

gebruik Nota Ecosysteemvisie (Janssen e.a., 1993); 
- Het beleid t.a.v. bossen uit Meerjarenplan Bosbouw en Evaluatie Meerjarenplan 

Bosbouw; 
- Het Nationaal landschapspatroon, en de doorwerking van toekomstverkenningen en 

themastudies; 
- Voor gebieden waar onvoldoende bouwstenen voorhanden zijn, danwei de noodzaak 

bestaat om (kort) de samenhang tussen bestaande bouwstenen te schetsen, worden 
gebiedsvisies Natuur, Bos en Landschap vervaardigd. Het gaat hierbij veelal om 
doorwerking van nieuwe aspecten van beleid: EHS, natuurontwikkeling, natuurdoel
typen, Nationaal Landschapspatroon. 

Ten aanzien van de relaties met het ruimtelijke beleid, de begrenzingenprocedures 
(RBO'88 en RBN) en het bufferbeleid wordt in het Meerjarenprogramma 1993-1997 
verwezen naar het Structuurschema Groene Ruimte. Gebiedsvisies voor gebieden die 
zijn aangewezen als strategische groenprojecten en waardevolle cultuurlandschappen 
zullen deel uitmaken van uitgewerkte gebiedsperspectieven die in dat verband zullen 
worden opgesteld. Een gebiedsperspectief moet ten minste omvatten: 
- De begrenzing van het gebied; 
- Een visie op de gewenste ontwikkeling van het gebied voor de eerstkomende 5 à 10 

jaar; 
- Een activiteitenplan met concrete maatregelen en projecten; 
- Een globale raming van uitvoeringskosten voor de eerstkomende 5 jaar; 
Het rijk toetst de perspectieven en zet ook eigen instrumentarium in (p. 6): WCL-
gebieden krijgen bijvoorbeeld voorrang bij de uitwerking van de Bijdrageregeling 
Landschapsverzorging. 'Tevens zal het Rijk bij de afronding en inpassing van het 
nationaal landschapspatroon in deze gebieden het instrumentarium van het landschaps
beleid inzetten voorzover de behoefte daaraan blijkt uit de gebiedsperspectieven' (p. 
6). 
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Aanhangsel V Voorbeelden van vragenlijsten voor de 
gebiedsstudies 

Doel van het gesprek: 
- inzicht te krijgen in het provinciale en gemeentelijke landschapsbeleid voor de 

geselecteerde gebieden en in de betekenis van de Nota Landschap (meer specifiek 
de beleidscategorieën Nationaal Landschapspatroon en Gebieden Behoud en Herstel 
Bestaande Landschapskwaliteit) hiervoor 

- inzicht te krijgen in de geschiktheid qua planning, inhoud en financiën van de 
geselecteerde regelgeving voor de realisering van het landschapsbeleid in algemene 
zin; inhoeverre is de toepassing van deze regelgeving beïnvloedt door het nationale 
beleid? 

V.l Algemene vragen 

1. Wat is Uw huidige functie? 
2. Wat was (waren) Uw functie(s) tijdens de totstandkoming van de Nota (Visie) 

Landschap en het Structuurschema Groene Ruimte (vanaf ongeveer 1989)? 
3. Op welke manier heeft U kennis genomen van de Nota Landschap en het Struc

tuurschema Groene Ruimte? 
4. Wat is Uw mening over deze nota en de doorwerking ervan in het Structuurschema 

Groene Ruimte? 
5. Bent U, en op welke wijze, betrokken bij de toepassing van de, voor dit onderzoek, 

geselecteerde regelgeving? 

V.2 Vragenlijst voor gebiedsvisie 

V.2.1 Totstandkoming Gebiedsvisie 

1. Wanneer is er begonnen met het opstellen van de gebiedsvisie en waarom? 
2. Wie waren er en in welke hoedanigheid betrokken bij het opstellen en waarom; wie 

waren er niet betrokken en waarom? (overheidsorganen, belangenbehartigers, 
eigenaren/gebruikers) 

3. Wat is het algemene doel van de gebiedsvisie en wat is het doel voor landschap? 
4. Wat was de verwachting vooraf omtrent de betekenis van de gebiedsvisie voor het 

landschap in het gebied zelf? 
5. Wat was de betekenis van Nota Landschap en Structuurschema Groene Ruimte (meer 

specifiek de beleidscategorieën Nationaal Landschapspatroon en Gebieden Behoud 
en Herstel Bestaande Landschapskwaliteit) voor het opstellen van de gebiedsvisie: 

- beleidsinhoudelijk; 
- instrumenteel; 
- financieel? 

6. Hoe verhield deze betekenis zich ten opzichte van die van andere relevante 
rijksbeleidsnota's en waarom was dat zo? 
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7. Hoe verhield deze betekenis zich ten opzichte van die van andere relevante 
provinciale en regionale beleidsnota's en plannen (o.a. streekplan en bestem
mingsplan, zienswijze Landinrichting Winterswijk Oost) en waarom was dat zo? 

V.2.2 Reacties op gebiedvisie 

1. Hoe waren de reacties (indien gegeven) op de gebiedsvisie van: 
- Ministerie LNV; 
- Provincie Gelderland; 
- betrokken gemeenten en meer specifiek gemeente Winterswijk; 
- betrokken waterschappen; 
- landinrichtingsdienst; 
- betrokken diverse belangenbehartigers (m.n. natuur, landbouw); 
- projectgroep Buitengebied; 
- eigenaren en gebruikers uit het gebied? 

2. Zijn er voor de gebiedsvisie in het gebied zelf ook inspraak/voorlich
tingsbijeenkomsten georganiseerd? 

3. Welke conclusie over de realisering kan men trekken op basis van bovenstaande 
reacties? 

V.2.3 Verwachtingen over de realisering van de Gebiedsvisie 

Wat zijn de verwachtingen omtrent doorwerking/realisering van gebiedsvisie op 
gebiedsniveau: 
- in welke mate zal het gaan functioneren als bouwsteen en toetsingskader voor andere 

plannen in de ruimtlijke ordening (in nieuw streekplan, in landschapbeleidsplan, in 
evt. nieuw bestemmingsplan; 

- in hoeverre wordt er een beroep gedaan op de toepassing van de (voor dit onderzoek 
geselecteerde) regelgeving? Is hierover overleg gevoerd en zijn hierover afspraken 
gemaakt met de desbetreffende organen? 

- welke andere instrumenten uit de Nota Landschap kunnen en zullen hiervoor worden 
ingezet? 

- is hierbij sprake van meeliften met andere sectoren, zijn daarover ook concrete 
afspraken gemaakt? 

V.3 Vragenlijst voor streekplan 

V.3.1 Ontwikkeling Streekplan 

1. Wanneer is er begonnen met de ontwikkeling van het recente streekplan Zuid-
Holland Oost en waarom? 

2. Wie zijn er en in welke hoedanigheid betrokken bij het opstellen en waarom; wie 
zijn er niet betrokken en waarom? (overheidsorganen, belangenbehartigers, 
eigenaren/gebruikers) 

3. Wat is het algemene doel van het nieuwe streekplan en wat is het doel voor 
landschap (en meer specifiek voor de Krimpenerwaard)? In hoeverre wijkt dit af 
van het vorige streekplan? 
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4. Wat is de verwachting omtrent de betekenis van het streekplan voor het landschap 
in de Krimpenerwaard zelf? 

5. Wat is de betekenis van Nota Landschap en Structuurschema Groene Ruimte (meer 
specifiek de beleidscategorieën Nationaal Landschapspatroon en Gebieden Behoud 
en Herstel Bestaande Landschapskwaliteit) geweest voor het opstellen van dit 
streekplan: 

- beleidsinhoudelijk; 
- instrumenteel; 
- financieel? 

6. Wat was de betekenis van het opstellen van 'Gebiedsvisie natuur, bos en landschap 
Krimpenerwaard' voor het opstellen van het nieuwe streekplan: 

- beleidsinhoudelijk; 
- instrumenteel; 
- financieel? 

7. Hoe verhoudt deze betekenis zich ten opzichte van die van andere relevante 
rijksbeleidsnota's en waarom is dat zo? 

8. Hoe verhoudt deze betekenis zich ten opzichte van die van andere relevante 
provinciale en regionale beleidsnota's en plannen (o.a. herinrichting Krimpenerwaard, 
bestemmingsplan, landschapsplannen) en waarom is dat zo? 

V.3.2 Verwachtingen over de doorwerking van het streekplan 

Wat zijn de verwachtingen omtrent doorwerking/realisering van het landinrichtingsplan: 
- In hoeverre zal het gaan doorwerken in de geselecteerde regelgeving: 

bijdrage aan nieuw streekplan, bouwsteen voor een nieuw bestemmingsplan, bijdrage 
aan het landschapsbeleidsplan, coördinatiebasis voor een aanvraag voor een land-
schapsverzorgingsbijdrage? Is of wordt hierover overleg gevoerd en zijn hierover 
afspraken gemaakt met de desbetreffende organen? 

- Welke andere instrumenten uit de Nota Landschap kunnen en zullen voor de realise
ring worden ingezet? 

- Is hierbij eventueel sprake van meeliften met andere sectoren (natuur, recreatie, 
landbouw); zijn daarover ook concrete afspraken gemaakt? 

V.4 Vragenlijst voor bestemmingsplan 

V.4.1 Ontwikkeling bestemmingsplannen (bestemmingsplannen) 
Vlist/Bergambacht 

1. Wanneer is er begonnen met de ontwikkeling van de bestemmingsplannen waarom? 
In welk stadium verkeert de planvorming op dit moment? 

2. Wie zijn er en in welke hoedanigheid betrokken bij het opstellen en waarom; wie 
zijn er niet betrokken en waarom? (overheidsorganen, belangenbehartigers, 
eigenaren/gebruikers) 

3. Wat is het doel van de bestemmingsplannen en welke functies moeten zij gaan 
vervullen (fungeren als bestemmingsplan, deels fungeren als een soort land
schapsbeleidsplan, basis voor vergunningverlening, basis voor landschaps
beheer/aanvrage voor landschapsverzorgingsbijdrage, bouwsteen voor ARP, etc.)? 
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4. Wat is de verwachting vooraf omtrent de betekenis van deze bestemmingsplannen 
voor het landschap in de Krimpenerwaard zelf? 

5. Wat is de betekenis van Nota Landschap en Structuurschema Groene Ruimte (meer 
specifiek de beleidscategorieën Nationaal Landschapspatroon en Gebieden Behoud 
en Herstel Bestaande Landschapskwaliteit) voor het opstellen van de 
bestemmingsplannen: 

- beleidsinhoudelijk; 
- instrumenteel; 
- financieel? 

6. Wat is de betekenis van de 'Gebiedsvisie natuur, bos en landschap Krimpenerwaard' 
voor het opstellen van bestemmingsplannen: 

- beleidsinhoudelijk; 
- instrumenteel; 
- financieel? 

7. Hoe verhoudt deze betekenis zich ten opzichte van die van andere relevante 
rijksbeleidsnota's en waarom is dat zo? 

8. Wat is de betekenis van relevante provinciale en regionale beleidsnota's en plannen 
voor het opstellen van de bestemmingsplannen? 

Met name het streekplan Zuid-Holland Oost en provinciale beleidsnota's voor 
het landelijk gebied (meer specifiek voor de Krimpenerwaard), Herinrichting 
Krimpenerwaard (voorontwerp MER). 

9. Zijn er al reacties (indien gegeven) op de bestemmingsplannen, zo ja van wie en 
hoe luidde die? 

10. Zijn er voor de bestemmingsplannen in de gemeenten zelf ook inspraak/voorlich
tingsbijeenkomsten georganiseerd? 

11. Kunnen er op basis van bovenstaande reacties conclusies over de uitvoering van 
bestemmingsplannen worden getrokken? 

V.4.2 Verwachtingen over de uitvoering van de bestemmingsplannen 

1. Algemeen 
In hoeverre zijn bestemmingsplannen bruikbaar voor het realiseren van het 
gemeentelijk landschapsbeleid? Welke rol vervult (kan vervullen) het 
opstellen van bestemmingsplannen daarbij? 

- In hoeverre is in het algemeen een vigerend bestemmingsplan bruikbaar voor 
het realiseren van het landschapsbeleid uit de Nota Landschap? Welke rol 
kan daarbij het opstellen van bestemmingsplannen vervullen? 

2. Wat zijn de verwachtingen omtrent doorwerking/realisering van de bestemmings
plannen: 

3. In hoeverre zal het gaan doorwerken in de, voor dit onderzoek, geselecteerde 
regelgeving: actieve handhaving/ naleving bestemmingsplannen, bijdrage aan de 
herinrichting Krimpenerwaard, coördinatiebasis voor een aanvraag voor land-
schapsverzorgingsbijdrage? Is of wordt hierover overleg gevoerd en zijn hierover 
afspraken gemaakt met de desbetreffende organen? 

4. Hebben de gemeenten Vlist en Bergambacht Winterswijk voor de handhaving een 
aparte post op de begroting opgenomen, hebben zij een aparte handhavingsnota? 

5. Wat zijn de verwachtingen over de voorbeeldfunctie van deze plannen in de 
provincie Zuid-Holland? 
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V.4.3 Verwachtingen over de naleving en de handhaving van het bestemmingsplan 

1. Algemeen: 
- In hoeverre zijn bestemmingsplannen bruikbaar voor het realiseren van het 

gemeentelijk landschapsbeleid? Welke rol vervult (kan vervullen) het 
opstellen van dit specifieke bestemmingsplan daarbij? 

- In hoeverre is in het algemeen een vigerend bestemmingsplan bruikbaar voor 
het realiseren van het landschapsbeleid afkomstig van rijk en provincie? 
Welke rol kan daarbij het opstellen van dit specifieke bestemmingsplan 
vervullen? 

2. Wat zijn de verwachtingen omtrent doorwerking/naleving en handhaving van dit 
bestemmingsplan: 

3. In hoeverre zal het gaan doorwerken in de, voor dit onderzoek, geselecteerde 
regelgeving: 

- aanpassing van het provinciaal ruimtelijk beleid; 
- actieve handhaving/ naleving bestemmingsplan; 
- aansluiting/bijdrage aan de herinrichting Krimpenerwaard; 
- coördinatiebasis voor aanvraag voor landschapsverzorgingsbijdrage? 

4. Is of wordt hierover overleg gevoerd en zijn hierover afspraken gemaakt met de 
desbetreffende organen? 

5. Is er sprake van aansluiting van het bestemmingsplan op andere (gemeentelijke) 
regelgeving (bijv. kapverordening, A.P.V., provinciale landschapsverordeningen, 
convenant)? 

6. Hebben de gemeenten Vlist en Bergambacht Winterswijk voor de handhaving een 
aparte post op de begroting opgenomen, hebben zij een aparte handhavingsnota, 
hebben zij aparte handhavingsambtenaren? 

7. Zijn de uitvoerende gemeente-ambtenaren goed ingewijd (of zullen zij dat worden) 
in het bestemmingsplan voor een goede handhaving? 

8. Wat zijn algemeen de verwachtingen over de voorbeeldfunctie van dit bestem
mingsplan? 
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Aanhangsel VI Geïnterviewde personen 

Vermelding functies ten tijde van de totstandkoming van de Visie en Nota Landschap 
en huidige functie. 

W. Alleijn en P. Brokke; Coördinator en beleidsmedewerker bij de Stichting Land
schapsbeheer Nederland (voorheen Stichting LONL) 

R. van den Berg; Dienst Landinrichting en Beheer Landbouwgronden; hoofd afdeling 
'Landschap en grondgebruik' 

B. Bouwman; Beleidsmedewerker Natuur, Bos en Landschap Provincie Zeeland, voor
malig beleidsmedewerker bos, landschap, planvorming en inrichting, Regiodirectie Zuid-
West, LNV 

H. Bredenoord; Beleidsmedewerker Directie Natuurbeheer; voormalig regiohoofd District 
Oost, consulentschap NBLF, provincie Zuid-Holland, LNV 

A. van den Brink; Voormalig hoofd stafbureau DGLK, LNV; voormalig inspecteur 
Algemene Zaken, Landinrichtingsdienst, LNV , Inspecteur ontwikkeling en evaluatie 
bij de Dienst Landinrichting en Beheer Landbouwgronden, LNV 

J. Eilander; Projectleider West Zeeuws-Vlaanderen, Districtskantoor Dienst Land
inrichting en Beheer Landbouwgronden, IJzendijke 

E. de Geus en C. Jaspers; medewerkers Grontmij Advies en Techniek, Ruimtelijke 
Inrichting, Zeist, opstellers Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap Winterswijk 

R. Gielis; Beleidsmedewerker Landschap Directie Oost (voorheen NBLF Gelderland), 
Ministerie LNV 

W. van den Haak; Projectleider bestemmingsplannen buitengebied, Dienst Ruimte en 
Groen, Provincie Zuid-Holland 

A. Haartsen; Voormalig beleidsmedewerker voor de Natuurwetenschappelijke Commis
sie, Adjunct-secretaris Raad voor Natuurbeheer, 

B. Hanskamp; Beleidsmedewerker Dienst Ruimte en Groen, Provincie Drenthe, 
vertegenwoordiger van IPO 

B. Harfsterkamp; Secretaris DB Stichting WCL Winterswijk, vertegenwoordiger Platform 
Natuur en Landschap (Winterswijk), Gemeenteraadslid Winterswijk 

Y. Horsten-van Santen; Voormalig hoofd van de afdeling landschapsontwikkeling, 
directie Bos en landschapsbouw, LNV, voormalig hoofd sector Landschap, 
Landinrichting en Stedelijk Groen, Directie NBLF, LNV; Hoofd afdeling Natuur, directie 
Noord-West, LNV 
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A. Koster; Beleidsmedewerker Landinrichting Provincie Zuid-Holland 

H. van 't Land; Hoofd afdeling grondgebruik en milieu, Landbouwschap 

A. Littel; Senior beleidsmedewerker van de afdeling landelijke gebieden Rijks
planologische Dienst, VROM 

W. de Meulemeester; Landschapsarchitect Dienst Landinrichting en Beheer Landbouw
gronden, Zeeland 

R. Nas; Voormalig consulent Bos en Landschapsbouw, algemene dienst, LNV voormalig 
consultent NMF in Gelderland, LNV, Secretaris van het Bosschap 

J. van Noorden; Voormalig beleidsmedewerker bij de Stichting LONL, Beleidsmede
werker van de afdeling landelijke gebieden Rijksplanologische Dienst, VROM 

L. Rijtema; Projectmanager Districtsbureau Dienst Landinrichting en Beheer Land
bouwgronden, Gouda 

F. Sanderse; Beleidsmedewerker planologie Gemeente Oostburg 

H. Schouffoer; Medewerker Dienst Ruimte en Groen, Bureau Landinrichting en Land
bouw Provincie Zuid-Holland 

G. Schut; Beleidsmedewerker afdeling Natuur, Landschap, Bos en Openluchtrecreatie 
van de dienst Ruimte, Wonen en Groen, Provincie Gelderland 

D. Sijmons en L. van Nieuwenhuijze; voormalig hoofd en medewerker afdeling land
schapsarchitectuur, Directie bos en landschapsbouw, LNV, Directeur Hamhuis + van 
Nieuwenhuijze + Sijmons, Advies voor Ruimtelijke Planning en ontwerp 

M. van Steenis; Beleidsmedewerkster, afdeling Ruimtelijk Ordening Verkeer en Milieu 
VNG 

R. van der Veen, medewerker sector VROM/JZ, gemeente Vlist 

A. van der Zande; Projecteleider Structuurschema Groene Ruimte Plaatsvervangend 
directeur directie NBLF, LNV 
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Aanhangsel VII Winterswijk 

VII.1 Historische achtergrond 

De eerste agrarische nederzettingen in het gebied rond Winterswijk dateren van de 
middeleeuwen. Gezien de geologische omstandigheden en de hoge grondwaterstand 
konden alleen de hoger gelegen gronden hiervoor gebruikt worden. Hierdoor konden 
ook alleen kleinere oppervlakten ontgonnen worden die telkens groot genoeg waren 
voor een boerenbedrijf. Deze afzonderlijke percelen werden omgeven door houtwallen 
waardoor er een coulissenlandschap ontstond (Bijhouwer, 1977). Voor de bemesting 
van de gronden werden heideplaggen gebruikt waardoor de percelen bolvormig werden 
en steile randen kregen. 
Door de uitvinding van de kunstmest werd deze praktijk overbodig waardoor ook de 
woeste gronden ontgonnen konden worden en de toepassingsmogelijkheid van schrikkel-
draad zorgde voor het functieverlies van de houtwallen. Echter sociale omstandigheden 
zorgden ervoor dat dit proces in Winterswijk pas relatief laat op gang kwam. 
Tot het begin van deze eeuw werd het gebied van Winterswijk namelijk gedomineerd 
door een kleine groep welgestelde boeren: de Schölten. Vooral in het noordoosten en 
in het zuiden van het gebied hadden zij veel land in bezit dat ook werd verpacht aan 
kleine boeren. Door middel van deze pacht hadden zij een grote macht in het gebied 
die het hoogtepunt bereikt in het midden van de vorige eeuw. De verdeling van de 
gemeenschappelijke gronden, die in die tijd plaatsvond, werd uitgevoerd door de 
Scholten zelf en in dat proces deelden zij de meeste grond aan zichzelf toe (Van den 
Brand, 1981). Daarmee bleef de onderdrukking van de pachters voortduren en waren 
de kansen op een eigen bedrijf verkeken. Bovendien waren de Scholten in hun 
agrarische bedrijfsvoering vrij conservatief en zij hielden van een mooie landelijke 
omgeving. Zij hielden de agrarische modernisatie tegen en legden nieuwe 
landschapselementen aan en hielden de ontginning van woeste gronden tegen 
(Wildenbeest, 1984). Maar door een dergelijke levenswijze isoleerden zij zich en door 
een verandering in het erfrecht verloren zij geleidelijk hun machtspositie. Door deze 
houding miste het gebied rond Winterswijk de slag van de agrarische ontwikkelingen 
die elders op de zandgebieden plaatsvonden. 
Aan het begin van deze eeuw was de gemiddelde grootte van een boerenbedrijf nog 
geen 5 ha De slechte situatie voor pachters en de groeiende boerenbevolking leidde 
er toe dat menigeen emigreerde. Na de Tweede Wereldoorlog nam het aantal boeren
bedrijven af. De bedrijfsopvolging stagneerde vanwege de slechte bedrijfsomstan
digheden, slechte verkaveling en waterhuishouding. Door dit proces en door steeds 
verdergaande ontginningen groeide de gemiddelde bedrijfsomvang naar 8 ha in 1960 
(Kooy, 1966) tot 12 ha in 1980 (Wildenbeest, 1984). Door deze ontwikkelingsgeschie
denis kwam ook pas laat ruilverkaveling aan de orde. Pas in 1970 werd voor het gebied 
Winterswijk West ruilverkaveling aangevraagd. 
Uiteindelijk hebben landbouwkundige ontwikkelingen geleid tot het verlies aan land
schapswaarden door het verwijderen van houtwallen, het normaliseren van beken en 
het egaliseren en vergroten van percelen. Maar desondanks is het een gebied gebleven 
dat het eigen waardevolle natuur- en landschaps karakter grotendeels behouden heeft. 
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VII.2 Samenvatting Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap Winterswijk 

'De gebiedsvisie is naast sectoraal planningsinstrument een bouwsteen voorde opstelling 
van het gebiedsperspectief in het kader van het Waardevolle Cultuurlandschap Winters
wijk' (: 5). Enerzijds is de gebiedsvisie dus een sectoraal planningskader voor de inzet 
van sectorale instrumenten en toetsing van lokale iniatieven op het gebied van natuur, 
bos en landschap; anderzijds een bouwsteen voor het integrale gebiedsperspectief.' 
'De gebiedsvisie moet niet gezien worden als een inrichtingsplan, maar als een wens
beeld voor natuur, bos, landschap op basis van de gebiedspotenties en geformuleerd 
beleid (p. 7).' 
De gebiedsvisie (Grontmij, 1994) is opgesteld in opdracht van de provincie Gelderland 
en het Consulentschap NBLF in Gelderland. Voorafgaand aan de visievorming hadden 
zij reeds een toekomstbeeld voor Winterswijk geschetst (p. 11), op basis waarvan 
vervolgens uitgangspunten voor het gebiedsperspectief konden worden geformuleerd. 
In de begeleidingscommissie waren naast de opdrachtgevers ook de Vereniging tot 
Behoud van Natuurmonumenten, Waterschap van de Berkel, Waterschap van de Oude 
IJssel en Stichting het Geldersch Landschap vertegenwoordigd. Deze commissie hoefden 
'geen bestuurlijk, beleidsmatig eindoordeel ten aanzien van de visie in te nemen', wel 
vervulde ze een adviserende rol t.a.v. inhoudelijke zaken, draagvlak en realiseerbaarheid 
(P- 5). 
De Stuurgroep Ontwikkelingsplan Buitengebied Winterswijk fungeerde als klankbord. 

De start van het opstellen van de Gebiedsvisie bestond uit een bijeenkomst voor diverse 
belanghebbenden uit de streek, met als doel informatievoorziening. 
Doel en gewenst resultaat van de gebiedsvisie betreffen, naast uitwerking van het NBP 
en het Bosbeleidsplan voor het studiegebied, de 'begrenzing van het Nationale 
Landschapspatroon, behoud, versterking en/of ontwikkeling van de landschappelijke 
structuur, patronen en kenmerken die bepalend zijn voor de identiteit en landschappelijke 
kwaliteit van het gebied, inclusief het realiseren van nieuwe landgoederen, inzet van 
sectorinstrumenten voor de realisering van de doelstellingen voor natuur, bos en 
landschap (p. 8).' 
In het door NBLF en de provincie opgestelde toekomstbeeld (p. 11) staat het streven 
naar een herkenbare identiteit van het Winsterswijkse landschap — op haar beurt 
opgebouwd uit verschillende landschapstypen — centraal. Schaal en structuur van het 
landschap zijn richtinggevend voor mn de landbouw. In de uitgangspunten voor 
visievorming wordt de link gelegd naar de drie E's uit de Nota Landschap. Opvallend 
is dat bij de uitgangspunten (p. 11) het begrip 'landschappelijke kwaliteit' en de Nota 
Landschap als zodanig niet worden genoemd. 
De volgende landschapstypen worden onderscheiden, die 'eveneens als ecologische 
systeemeenheden kunnen worden beschouwd': 
- oude ontginningenlandschappen of oude hoevenlandschappen; 
- jonge ontginningenlandschappen; 

hoogveenlandschap. 
Per landschapstype worden een aantal specifieke kenmerken beschreven. De aandacht 
gaat vooral uit naar de onderlinge verschillen (vergelijk Nota Landschap), per land
schapstype worden vervolgens aandachtspunten beschreven (p. 102). Probleemstelling 
met betrekking tot het landschap betreft de sterke veranderingen in de ruimtelijke 
structuur, vooral als gevolg van veranderingen in het agrarisch grondgebruik (koppeling 
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met ondergrond verdwenen), afname beplantingselementen (in oude ontginnings
landschappen) dan wel toename kleine elementen op de van oorsprong open woeste 
gronden. Naast bos, natuur en landschap wordt in de gebiedsbeschrijving ingegaan op 
wat de' functioneel-ruimtelijke structuur' wordt genoemd. 

Uit de gebiedsbeschrijving (waaronder een landschapsanalyse) worden aanknopings
punten voor de visievorming gedestilleerd (: 29). Algemeen voor landschap bijvoorbeeld 
is het accentueren van het onderscheid tussen verschillende landschapstypen; aangrij
pingspunten worden gevonden in de structuurkenmerken per landschapstype. 
Ook uit reeds geformuleerd rijks- en provinciaal/regionaal beleid worden aanknopings
punten voor de visievorming ontleend. In Nota landschap valt het visiegebied binnen 
het NLP en is een groot deel aangewezen als GBH-gebied. De aandachtspunten voor 
het zandgebied uit Nota worden herhaald. Op provinciaal niveau is er weinig specifiek 
landschapsbeleid: slechts de aanduiding 'voor natuur en landschap waardevolle gebieden' 
in streekplan (1987; herziening in voorbereiding; zie paragraaf 2.6); tot slot wordt 
aandacht besteed aan de verschillen in landschapstypen en cultuurhistorische patronen 
en elementen in de nota 'Natuur 90'. 
Wat betreft het gemeentelijk niveau geven de bestemmingsplannen aan dat naast 
landbouw ook natuur en landschapsbescherming van belang is; Aalten heeft een Groen
structuurplan (landschapsbeleidsplan alleen voor beplantingselementen; geen formele 
status), Eibergen een landschapsbeleidsplan; in Winterswijk is een landschapsbeleidsplan 
in de maak. Verder is het Project Buitengebied Winterswijk, gericht op versterking van 
landbouw, natuur én landschap, van groot belang. 
Conclusie uit deze aandachtspunten: 'het landschappelijke karakter moet worden 
behouden en versterkt door abiotische grenzen en verschillen te benaderukken, 
verschillen in ontginningsgeschiedenis te accentueren en het kleinschalige karakter te 
behouden'; en 'inzet van het beperkte landschapsinstrumentarium heeft prioriteit in 
NLP/GBH-gebieden' (p. 37). 

Vervolgens wordt de kansrijkdom voor behoud respectievelijk ontwikkeling van 
landschappelijke kwaliteit verkend; kansrijkdom wordt gedefinieerd als de potenties voor 
het bereiken van zeer specifieke landschappelijke kwaliteiten, die een grote uitstraling 
hebben naar de omliggende gebieden. Deze kansrijkdom wordt bepaald aan de hand 
van bestaande waarden, potenties en (boven)regionale samenhang (p. 44), waarvoor 
criteria zijn ontwikkeld op basis waarvan als meest kansrijke locaties voor het landschap 
zijn aangeduid: 
A gebieden waar de landschapstypen relatief gaaf zijn; 
B gebieden met combinaties van landschapstypen; 
C gebieden met zichtbare en unieke geologische opbouw; 
D beken die op regionaal niveau structuurbepalend zijn. 
Voor het landschap worden vervolgens (: 49) algemene en aanvullende doelstellingen 
(voor de meest kansrijke locaties) geformuleerd. 
In het streefbeeld natuur, bos en landschap worden de sectorale doelen van de drie 
beleidsterreinen op elkaar afgestemd. Het streefbeeld is 'bedoeld voor de aansturing 
van het instrumentarium en als toetsingskader voor het rijksbeleid' (p. 53). 
Landschapseenheden worden gehanteerd 'als logische integratie van de sectoren natuur, 
landschap en bos', waarbij zes categorieën worden onderscheiden: van nagenoeg 
natuurlijk landschap tot cultuurlandschap met beperkte natuurwaarden. Soms kunnen 
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sectordoelstellingen onderling strijdig zijn en is afweging nodig op grond van mate van 
zeldzaamheid of uniciteit. Bijvoorbeeld: voor het Woold e.o en Ratum e.o. zijn de doel
stellingen voor natuur (hoogveen) strijdig met de landschapsdoelstellingen. Vanwege 
de uniciteit wordt prioriteit gegeven aan landschapsdoelstellingen (kleinschalig 
cultuurlandschap); verderop (p. 60) wordt echter gesteld dat 'doelstellingen voor natuur 
en landschap elkaar versterken in deze gebieden'. 
In het stroomgebied van de Groenlosche Slinge is een boslandschap strijdig met behoud 
van de identiteit van de schol tegoederen- en essenlandschappen; ook hier kregen de 
landschapsdoelstellingen prioriteit. 

De mogelijkheden voor realisering van het streefbeeld worden uitgewerkt in hoofdstuk 
7 'Doorwerking': 
- begrenzing EHS, NLP, GBH; 
- beschikbaarheid en inzet van NBL-instrumentarium. 

ad NLP: criteria voor nadere begrenzing: 
gebieden die voldoen aan de landelijke criteria : grote beken, reliëf, kleinschalig 
gebied; 

- broek- en goorontginningengebied. 

ad GBH: hele studiegebied wordt aangeduid als GBH-gebied. Nota Landschap sloot 
Meddosche Veld uit. De opstellers van de Gebiedsvisie waren echter van mening dat 
het hele gebied waardevol was. 

ad instrumentarium: Voor landschap: provinciale subsidieregeling Natuur, Bos en 
Landschap 1991; NLP-hectares; Regeling LVZ; ROL/RAL; ook WCL-gelden (verweving 
belangrijk aandachtspunt) 
Echter, het beschikbare instrumentarium is onvoldoende om de totale oppervlakte van 
het streefbeeld te realiseren. Een prioriteitsstelling is dus gewenst, binnen de EHS, het 
NLP, GBH-gebieden. Uitgangspunten prioriteiten landschap: 
- waar mogelijk natuur- en bosinstrumentarium benutten 
- NLP-, GBH-gebieden met specifieke landschapsdoelstellingen 
- gebieden waar nieuwe landschapselementen ook bijdragen aan natuurdoelstellingen 

(verbindingszones). Voorstel inzet NLP-hectares: Groenlosche Slinge, Zwanebroek/-
Buninkgoor, Groote Goor, Meddosche Veld/Illegoor 

Uitgaande van het streefbeeld NBL worden vervolgens mogelijkheden voor de relatie 
met andere gebruiksfuncties geschetst (de functionele ruimtelijke structuur, zie fig. 13). 
Daarbij wordt de sector landschap als een resultante van de ordening van de andere 
functies beschouwd en niet als een functie op zich (p. 70). 

Hoe gaat het verder? Gebiedsvisie NBL is bouwsteen en toetsingskader voor andere 
plannen en met name voor het volgende integrale gebiedsperspectief Winterswijk (zie 
paragraaf 2.4). 

VII.3 Het algemene landschapsbeleid binnen het ROP 

Algemeen wordt gesteld dat de grote variatie in natuur en landschap in eenheden van 
(nog) voldoende omvang vragen om een beleid dat verdere ruimtelijke versnippering 
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tegen gaat. Toekomstige kwaliteit moet gerealiseerd worden door middel van grootschali
ge natuurontwikkelingsprojecten, intensief natuurbehoud en actief landschapsherstel, -
behoud en vernieuwingsbeleid in robuuste structuren en compacte verstedelijking (p. 
13). Deze gedachte haakt aan op de cascobenadering maar dit wordt niet als zodanig 
vermeld. 
Voor het behoud van de ruimtelijke kwaliteit moet versnippering zoveel mogelijk 
tegengegaan worden (p. 15). Nieuwe ontwikkelingen moeten zoveel mogelijk worden 
ingepast in aanwezige cultuurhistorische, stedebouwkundige en landschappelijk-geormor-
fologische structuren. De provincie wil een cultuurhistorische verkenning voor inzicht 
in aanwezige waardevolle structuren: het ruimtelijke beleid van provincie en gemeente 
kan daar dan adequaat mee omgaan. Maatwerk is het devies (p. 16)! 

Voor het landelijk gebied wordt de Gelderse Groene Structuur (GGS) als uitgangspunt 
gehanteerd (zie fig. 14): deze is voor belangrijke mate richtinggevend voor andere 
ruimtelijke activiteiten. Deze GGS bestaat uit de Ecologische Hoofdstructuur van het 
NBP aangevuld met eigen Gelderse Visie hierop (p. 26). Verwijzing naar of aansluiting 
op het Nationaal Landschapspatroon uit de Nota Landschap vindt niet plaats: 

'De EHS speelt namelijk ruimtelijk gezien een harde rol. De Nota Landschap doet 
dat in veel mindere mate. Ten eerste omdat het Nationaal Landschapspatroon (NLP) 
een zeer grote overlap vertoont met de EHS, de typisch landschappelijke toevoe
gingen hierbinnen onduidelijk zijn en van sommige stippeltjes op de NLP-kaart 
onduidelijk is waar het om gaat. Ten tweede doordat Gebieden Behoud en Herstel 
in feite al op een eigen provinciale manier onderkend en beschermd zijn als belang
rijke te behouden gebieden. 
In feite komt het erop neer dat inhoudelijk de beleidslijnen op rijksniveau in de Nota 
Landschap en die op provinciaal niveau in het nieuwe streekplan grotendeels parallel 
lopen. Een zelfde manier van onderzoek voor de diverse gebieden kan haast niet 
anders dan tot dezelfde conclusies leiden. Ieder overheidsniveau kan daar dan wel 
haar eigen 'beleidssausje' over heen leggen'. 

De GGS maakt onderscheid tussen kerngebieden, verwevingsgebieden en 'witte' ge
bieden. De kerngebieden bestaan uit concentraties natuur, relatief groot areaal na
tuurgebieden, bossen, landschapselementen, waardevolle wateren en complexen van land
bouwgronden. Hier wordt de strategie nagestreefd van duurzame veiligstelling en actieve 
uitbreiding. Bovendien gaat het hierbinnen om de instandhouding van hoogwaardige 
landschapsstructuren en stringente bescherming van natuur, bos en landschap (p. 28). 
In de verwevingsgebieden bepalen combinaties van functies de ruimtelijke structuur. 
Er is sprake van de aanwezigheid van natuur- bos en landschappelijke kwaliteiten. De 
strategie is gericht op het herstel en behoud van natuur- en landschapswaarden in samen
hang met de overige functies door de ontwikkeling van verbindingszones tussen 
kerngebieden, duurzame verweving van functies, ontwikkeling van nieuwe bossen en 
behoud en herstel van verspreide natuur- en landschapselementen. In verwevingsgebieden 
met het accent landschap staat het handhaven van landschapskwaliteit voorop. Karakte
ristiek voor verwevingsgebieden is de vervlechting met de landbouw: het is wenselijk 
agrariërs te betrekken bij de vormgeving, de inrichting en het beheer van natuur en 
landschap. Dit denkbeeld sluit aan bij het flankerende provinciaal beleid voor verande
ringsperspectieven voor landbouw (p. 28, 29). 
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In de 'witte gebieden' is landbouw de belangrijkste functie. Hier geldt het uitgangspunt 
van het instandhouden van algemene plan- en diersoorten en (wisselend) landschapsbe
houd, -aanpassing of -vernieuwing (p. 29). 

Binnen de uitgangspunten voor landbouw wordt het streven naar totstandkoming van 
duurzame landbouwstructuur centraal gesteld (p. 29). Een van de landbouwperspectieven 
speelt in op het genereren van extra inkomen uit natuur en landschap. In gebieden waar 
beleid is gericht op behoud en versterking van natuur en landschap en waar geen 
schaalvergroting mogelijk is kunnen agrariërs mogelijkheden worden geboden om een 
inkomen te verwerven uit natuur en landschap. Dit geldt niet alleen voor landbouwgron
den maar ook voor beheer op gronden die aan de landbouw zijn onttrokken (p. 31). 
Eén van de uitgangspunten van recreatie en toerisme is dat de selectieve groei en 
ontwikkeling aangepast moet zijn aan de draagkracht van natuur en landschap (p. 32). 
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Aanhangsel VIII West Zeeuws-Vlaanderen 

VIII. 1 Historische achtergronden 

Het landschap in Zeeuws-Vlaanderen kent een bijzondere, in de zin van voor Nederland 
vrij unieke, ontstaansgeschiedenis. Ongeveer 2500 jaar voor Christus bestond Zeeland 
uit een soort waddengebied met aan de zeekant een strandwal met duinen. Achter deze 
strandwal ontwikkelde zich een dik veenpakket. Plaatselijk drong de zee het veengebied 
binnen en ontstonden stroomgeulen. Het veengebied waterde af via kleine stroompjes 
en kreken. 
Onder invloed van de zeespiegelstijging werd het gebied vaak overstroomd: delen van 
het veenpakket werden weggeslagen en plaatselijk werd het veen bedekt met een 
kleilaagje. Op plaatsen waar het oorspronkelijke materiaal is weggeslagen, ontstonden 
kreken. In de periode tot 600 na Christus ontstond er in het westen van Zeeuws-
Vlaanderen een grote inham: het Zwin, met in het centrum twee grote 'opwassen': 
Cadzand en Zuidzande. 
Ongeveer 900 jaar geleden werden de eerste dijken rond deze opwassen aangelegd. 
Om de bedijkte gebieden te ontwateren werden gaten in de dijken gemaakt. Het land 
kwam steeds lager ten opzichte van de zeespiegel te liggen. In de periode van 1300 
tot 1600 na Christus vonden wederom veel overstromingen plaats, als gevolg van de 
daling van het land en de slechte staat van de dijken (oa. de St. Elizabethvloed van 
1404). 
Door het gebruik van bemaling daalde de bodem op plaatsen met klei en veenlagen 
nog verder. Uiteindelijk resulteerde deze daling in het optreden van zoute kwel. 
Buiten de dijken ging het afzetten van sedimenten door; gebieden die hoog genoeg 
waren, werden ingepolderd. Zeeuws-Vlaanderen bestaat vooral uit zogenaamde 'Nieuw-
landpolders', inpolderingen van na 1300 en ingepolderde getijdegeulen (zie fig. 15). 
De krekenstelsels in Zeeuws-Vlaanderen vormen een ingewikkeld patroon. Sommige 
kreken zoals het Zwin, zijn aanvoergeulen geweest; andere kreken worden in de vorm 
van een zandige geul onder een jonger kleidek aangetroffen. Door inklinking van het 
aangrenzende veen kwamen deze kreeklichamen soms hoger te liggen. Weer andere 
'restgeulen' zijn langzaam opgevuld met klei of zijn afgedamd en nu als open kreek 
nog aanwezig. Op kruisingen van grote geulen ontstonden vaak moerassige gebieden 
met zandige platen, zoals in het gebied de Plate tussen Aardenburg en Oostburg. 
In het grensgebied met België ontstond een dekzandgebied. Door de hoge ligging en 
de aanwezigheid van zoet grondwater was dit van oudsher een geschikte plaats voor 
bewoning. Het dekzandgebied wordt gekenmerkt door (de restanten van) een kleinscha
lig, besloten landschap. Het huidige duingebied is op zijn hoogst 900 jaar oud; langs 
de kust van West Zeeuws-Vlaanderen is de duinenstrook zeer smal. Op sommige 
plaatsen is deze geheel afwezig en vormen zware dijken de kustwering. 
De kustzone heeft een sterk recreatieve functie, met vier belangrijke concentraties: 
Cadzand, Nieuwvliet, Breskens en Groede. Direkt achter de kust begint het agrarisch 
polderland, een grootschalig akkerbouwgebied. Hier zijn de dijken en de kreken de 
belangrijkste landschappelijke elementen, waarbij vooral het onderscheid tussen de 
bedijkte kern van het Eiland van Cadzand en later ingepolderde kreken van belang is. 
Cultuurhistorisch-landschappelijk zijn de (restanten van de) fortificaties van Sluis, 
Aardenburg en Retranchement van belang. Vanaf 1200 is Zeeuws-Vlaanderen in cultuur 
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gebracht, onder andere vanuit verschillende abdijen. Plaatsen als Aardenburg, Oostburg 
en Brugge kenden door hun verbinding met het Zwin een bloeiende handel en industrie 
rond 1400. Door het dichtslibben van het Zwin en de veelvuldige oorlogen (o.a. de 
Tachtigjarige Oorlog) die de perioden van bedijkingen/inpolderingen afwisselden en 
het werk deels weer te niet deden, verloor Zeeuws-Vlaanderen haar handelspositie. De 
activiteiten verschoven naar landbouw, met name akkerbouw (vlas, aardappelen, graan). 

VIII.2 Landschapsbeleidsplan Oostburg - Sluis 

Bij de beschrijving van het plangebied (het grondgebied van de gemeenten Oostburg 
en Sluis) wordt ook een beschrijving van de landschapselementen gegeven. 
Karakteristiek zijn vooral de kreken met begeleidende beplanting, de populieren aan 
weerszijden van dijken en rijen met knotbomen. Verspreid komen ondermeer mei
doornhagen, hoogstamboomgaarden en drinkputten voor. Ook in het landschaps
beleidsplan wordt uitgebreid ingegaan op de natuurwaarden van het gebied. Vaak zijn 
deze nauw verweven met de specifieke landschapselementen : kreken met drasse weilan
den, bloemdijken, de schansen van de vestingwerken, boomkikkers in de drinkputten 
en de vogels van het open akkerbouwlandschap. 

Problemen ten aanzien van de landschappelijke structuur zijn vooral de toename van 
de recreatie, afname van landschapselementen (iepen, meidoornhagen), landbouwkundige 
veranderingen als schaalvergroting,verbreding van wegen e.d. In de afgelopen decennia 
heeft de landschappelijke structuur aan duidelijkheid verloren. Ook de hoge onderhouds
kosten van de veelheid aan bomen (die veelal tegelijkertijd kaprijp zijn) wordt genoemd. 
Er is een plan nodig om een bepaald landschapsbeeld na te streven, dat zowel de 
karakteristiek van het landschap in stand houdt, alswel de mogelijkheid laat om bepaalde 
bomenrijen bij vervanging niet te herplanten (landschapsbeleidsplan; p. 32-33). 
De doelen worden als volgt geformuleerd: 

behouden en versterken van de kenmerken van het landschap; 
- handhaven en versterken van de onderlinge verschillen tussen gebieden (kustzone, 

voormalige getijdegeulen en polders); 
vergroting van de samenhang tussen gebieden en elementen die van ecologisch 
belang zijn; 

- het duidelijk tot uiting laten komen van natuurontwikkelings- en natuurkerngebieden; 
handhaven en accentueren van cultuurhistorische elementen; 
ontwikkelen van een nieuwe landschapsstructuur aan de kust; 

- aangeven van een hoofdstructuur voor bomenrijen (p. 33). 

Er wordt een gebiedsindeling voorgesteld, die de herkenbaarheid en variatie moet 
vergroten (zie fig. 17). Het overgrote deel van het plangebied blijft agrarisch gebied; 
in de kustzone zullen gebieden met een beperkte omvang aan de recreatie worden 
toegewezen. 

'De kaart van het landschapsbeleidsplan is wel indrukwekkend met alle bolletjes, 
maar het overgrote deel van het gebied is gewoon akkerbouw. Het lijkt meer dan 
het is. Aardenburg is wat landschap betreft een veel interessanter gebied.' 

Structurerende elementen in het agrarisch gebied zijn dijken en (erf)beplantingen. Op 
de plankaart zijn primaire en secundaire landschapsdragers aangegeven als belangrijke 
te handhaven en accentueren lijnen. Daarin zijn met name de oude getijdegeulen te 
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herkennen en de Passageule, maar ook oude wegenpatronen zoals in de polders bij 
Hoofdplaat. 'De hoofstructuur in bomenrijen is gekoppeld aan de dijken-hoofdstructuur. 
De grens tussen landschappelijk verschillende gebieden wordt als regel met bomenrijen 
op of aan de voet van dijken geaccentueerd' (p. 39). Ook in de soortkeuze, 
plantafstanden en snoeivormen moeten de verschillende kenmerken worden benadrukt, 
bijvoorbeeld lange-omloopsoorten (waartoe men ook de knotwilg rekent) langs dijken 
met getijdegeulen; korte-omloopsoorten elders. 
Voor de polders in de rand van het Eiland van Cadzand wordt een landschappelijke 
aanpassing voorgestaan door struweelontwikkeling aan de voet van sommige dijken. 
In de Veerhoekpolder (oudland) wordt behoud/aanleg van meidoornhagen in perceel
grenzen en drinkputten voorgestaan. 
De voormalige getijdegeulen zijn deels aangewezen als natuurontwikkelingsgebied, deels 
als gebieden met aandacht voor natuur. In de gebieden met aandacht voor natuurwordt 
aanleg van meidoornhagen, drinkputten en aangepast slootrandbeheer voorgesteld. Met 
name akkerranden komen in aanmerking voor de braakleggingsregeling. 
In de kustzone dient volgens het landschapsbeleidsplan de waterkerende werking van 
duinen en dijk zichtbaar te blijven. Dit betekent dat houtsingels met een grote voorzich
tigheid moeten worden toegepast of achterwege moeten blijven (p. 38). 
'De door de provincie voorgestelde boselementen in de kustzone worden, na een 
aanvankelijk gereserveerde opstelling van bij het landschap betrokkenen, als gegeven 
beschouwd' (p. 40). Soms hebben de voorgestelde bosjes een beperkte visueel-ruim
telijke invloed; bij Nieuwvliet is echter sprake van een scherpe scheiding door een 
langgerekte bosstrook. In het landschapsbeleidplan wordt voorgesteld om dit te 
verzachten met enkele ruime openingen (: 40). Ook wordt voorgesteld om pleksgewijs 
struweel te ontwikkeling in aanvulling op het bos, in combinatie met dijken, fietsroutes 
en landbouwgronden. 
Het dekzandgebied in de gemeente Sluis moet worden verdicht, bijvoorbeeld met 
bomenrijen en struiken. In hoofdstuk 6 van het landschapsbeleidsplan wordt ingegaan 
op het beheer van landschapselementen en worden maatregelen voor de landschaps
structuur aangegeven. De uitvoering van het landschapsbeleidsplan is onder meer 
afhankelijk van de financiële post op de gemeentelijke begroting. De Regeling Land-
schapsverzorgingsbijdrage kan als instrument voor de uitvoering van het landschaps
beleidsplan worden ingezet. 

'Er is geen concrete begrotingspost voor uitvoering van het landschapsbeleidsplan. 
Het zijn allemaal mooie voornemens, maar de financiële paragraaf is niet ingevuld. 
Als de mogelijkheid zich voordoet, haken we daar op in. Zo betaalt de gemeente 
bijvoorbeeld mee in de landinrichting als daar iets gebeurt. Zo komt er bijvoorbeeld 
in IJzendijke een dorpsbosje van 15 ha, als afscheiding naar de rijksweg en als uit
loopgebied. De dorpsbosjes gaan de gemeente 90 000,- gulden kosten (een kwart 
van het totaal); het beheer en onderhoud daarvan (15 000 gulden per jaar) komt ook 
voor rekening van de gemeente en dat was geen enkel probleem in de 
gemeenteraad'. 

De gemeente neemt echter wel voor om het landschap 'beleidsmatig te beheren': over
nemen in het bestemmingsplan buitengebied. Ook bij de toepassing van de kapveror-
dening zal de gemeente het landschapsbeleid meenemen. Actief beheer is vooral het 
geval door de landschappelijke elementen goed te onderhouden. 
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'De gemeente heeft wel een potje voor landschapsinkleding van ƒ 30.000,- per jaar. 
Het is niet veel, maar elk jaar gaat het op. Dit geldt niet voor agrarische kavels, 
wel voor dijken e.d.' 

Per maatregel wordt de prioriteit ervan aangegeven. Hoge prioriteit hebben bijvoorbeeld 
het stimuleren van erfbeplanting en het versterken van enkele langgerekte beplantingen 
(zie plankaart). In hoofdstuk 8 worden mogelijke beleidsinstrumenten en regelingen 
aangegeven, verdeeld in de verschillende wetten, de ruimtelijke ordening, 
middelfinanciering en resultaatbeloning. 'De regeling Landschapsverzorgingsbijdrage 
wordt verzorgd door de Stichting Landschapsverzorging Zeeland. Die zijn heel actief, 
weten ook hoe het werkt. Ze trekken ook de aanleg van kikkerpoelen, hoogstamboom-
gaarden, knotwilgen.' 

VIII.3 Startnotitie m.e.r. Herinrichting Kust West Zeeuws-Vlaanderen 

In de startnotitie worden, na een korte bespreking van de achtergronden van de 
herinrichting en een gebiedsbeschrijving, de knelpunten geschetst die aanleiding vormden 
voor het landinrichtingsproject. Daarbij wordt de landschappelijke problematiek niet 
expliciet genoemd, slechts de disharmonie tussen sectoren landbouw, natuur, recreatie 
en cultuurhistorie wordt als knelpunt aangegeven (startnotitie: 7). Bij de doelen en sub
doelen voor het landinrichtingsproject — gebaseerd op vigerend beleid — wordt wel 
expliciet aandacht aan het landschap besteed. 'Doel is dat de recreatieve en ecologische 
functies van het gebied naast de agrarische functie daadwerkelijk een plaats krijgen, 
met voor zover mogelijk behoud van het karakter van voor West Zeeuws-Vlaanderen 
zo specifieke agrarische landschap' (p. 10). Als subdoelen worden genoemd: 
- een zonering tussen de recreatieconcentraties en het agrarische gebied; 
- vernieuwing van de landschappelijke inrichting in en rond recreatieconcentraties; 

behoud kwetsbare landschappen als de wallen van Retranchement en de Groedse 
duinen; 

- versterking van het karakteristieke agrarisch landschap; 
- behoud kenmerkende open polders; 
- behoud van de karakteristieke verscheidenheid van recreatieconcentraties en 

scheidende zones; 
- verbeteren aantrekkelijkheid landschap door benutting van de structuur van kreken 

en voromalige getijdegeulen; 
- substantiële uitbreiding van bosgebieden vooral nabij de recreatieconcentraties; 
- de ruimtevormende werking van de dijken accentueren. 

Bij de voorgenomen activiteiten wordt de verbetering van de kwaliteit van het landschap 
gezocht in bosaanleg in en nabij de recreatiegebieden en in het instand houden van dijk
en wegenpatronen en cultuurhistorische elementen. 'Met beplantingen zijn deze cultuur
historische elementen waar nodig te accentueren, terwijl een goede regeling van eigen
dom, beheer en onderhoud van de landschappelijke elementen de stabiliteit zowel in 
ruimtelijke als in ecologische zin, kan ondersteunen.' (p. 12). 
De situering van het bos zal waarschijnlijk tot verschillende varianten leiden; in ieder 
geval zijn de varianten 'autonome ontwikkeling' en 'meest milieuvriendelijk alternatief 
verplicht. De alternatieven zullen worden aangegeven in het voorontwerp-plan. Effecten 
op de landschappelijke kwaliteit van de verschillende alternatieven worden meegenomen 
onder de noemer van 'milieu-effecten'. 
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VIII.4 Nota Ruimtelyk Beleid Landelijke Gebieden Zeeland 

Als basis voor het aanwijzen van deze structuur wordt de huidige structuur van het 
landschap geschetst. Daarbij worden vijf karakteristieke landschapstypen onderscheiden: 
- de deltawateren; 
- de duinen; 
- oudlandgebieden (in West Zeeuws-Vlaanderen alleen Veerhoekpolder bij Oostburg); 
- nieuwlandgebieden (onderverdeeld in a) de als laatste ingepolderde voormalige 

getijdegeulen en b) de daaromheen gegroepeerde overige nieuwlandpolders); 
- de dekzandgebieden op de grens met België. 
Per landschapstype wordt de achteruitgang van landschappelijke kwaliteit kort getypeerd. 

De zonering in de Nota Ruimtelijk Beleid Landelijke Gebieden (NRBLG) geeft de 
ontwikkelingsrichting aan voor de langere termijn aan de hand van een gedifferentieerd 
kaartbeeld op regionaal niveau. Het ruimtelijk-economisch toekomstperspectief wordt 
vooral uitgewerkt voor landbouw en recreatie (gebruiksruimte); in par. 4.3 en 4.4 van 
de Nota wordt uitgebreid ingegaan op respectievelijk het ecologisch ontwikkelingsper
spectief en het landschappelijk ontwikkelingsperspectief. 

'Het provinciaal landschapsbeleid is gericht op behoud en ontwikkeling van een 
karakteristiek Zeeuws landschapspatroon. Het landschapsbeleid beoogt ruimtelijke 
ontwikkelingen in het landelijk gebied op een verantwoorde wijze bij bestaande kwalitei
ten aan te laten sluiten' (NRBLG: 25). De hoogste prioriteit wordt gegeven aan de 
regionale aandachtsgebieden landschap. Voor Zeeuws-Vlaanderen zijn het Zwin en Re
tranchement, de duinen van Cadzand tot Nieuwvliet-Bad, de dijken rond het voormalig 
Eiland van Cadzand, de voormalige getijdegeulen en de dekzandrug bij Aardenburg 
aangegeven als regionaal aandachtsgebied landschap. 
Onderscheid in actuele en potentiële kwaliteiten leidt tot twee strategieën die gezamelijk 
worden ingezet: 'veiligstellen en versterken' en 'ontwikkelen'. Afhankelijk van het 
accent van de ene of de andere strategie behoren de aandachtsgebieden landschap tot 
een van de volgende drie groepen: 
- Groep A: overwegend actuele waarden en een grote gaafheid en herkenbaarheid. 

Voorbeeld: duinen/binnenduinranden. Nadruk op behoud en versterking van het 
landschapspatroon. 

- Groep B: relatief grote herkenbaarheid van het landschap. Voorbeelden zijn de 
dekzandgebieden, de nieuwlandgebieden met kleinschalig dijkenpatroon, de kust 
van West Zeeuws-Vlaanderen. Nadruk op combinatie behoud en versterking en 
benutten van kansen voor ontwikkeling. 

- Groep C: vooral ontwikkelingspotenties, gericht op het vergroten van de herken
baarheid. Voorbeelden: delen van het voormalige geulensysteem van West Zeeuws-
Vlaanderen en dekzandgebieden. Nadruk op landschapsontwikkeling. 

Daarnaast wordt ingegaan op het landschap buiten de aandachtsgebieden: de gemeenten 
worden gevraagd een lokaal landschapspatroon uit te werken ten behoeve van hun 
bestemmingsplan (p. 28). Tevens worden cultuurhistorische kenmerken en elementen 
beschermd. 
De aangegeven zonering wordt per eiland uitgewerkt. Voor de kustzone (de duinen en 
binnenduinrand) van Zeeuws-Vlaanderen blijft de streekplanuitwerking uitgangspunt 
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voor de ruimtelijke ontwikkeling; verwezen wordt naar de herinrichting als een geïnte
greerde gebiedsgerichte uitwerking. Het achterliggende agrarische landschap is ook 
'aandachtsgebied plattelandstoerisme'. 
Belangrijk voor Zeeland als geheel is dat de begrenzing van de EHS reeds is geschied 
door de provincie in de Zeeuwse uitwerking van het Natuurbeleidsplan. Alle kreken 
in Zeeuws-Vlaanderen maken integraal deel uit van de EHS, 'behoud van actuele 
landschapswaarden en landschapsontwikkeling dient aan te sluiten bij de 
natuurstreefbeelden van de kreken' (NRBLG: 39). De oude stroomgeulen zijn 
aangegeven als landschapspatroon. 'Invulling natuurontwikkeling en bos kunnen hier 
aanvullende op elkaar zijn om de landschappelijke structuur herkenbaar te maken' 
(NRBLG: 39). 

VIII.5 Voorontwerp-plan Ruilverkaveling Aardenburg 

In de provinciale uitwerking van het NBP (1991) is veel nadruk gelegd op de kreekres
tanten en kreekbegeleidende systemen. De 'ruggegraat' hiervan wordt gevormd door 
de Passageule, het Groote Gat bij Oostburg, de Sint Kruiskreek en het Groote Gat bij 
Sint Kruis met doorbraakkreken. Uitgegaan is van 62,1 ha beheersgebied, 411,5 ha 
reservaatsgebied en 91,1 ha natuurontwikkelingsproject (het gebied als geheel beslaat 
6 040 ha). Daarnaast zijn zones langs de kreken (minimaal 2 meter tot maximaal 12 
meter) aangewezen als beheersgebied voor kreekrandenbeheer. Uiteindelijk doel is een 
verbinding tussen het Zwin en de Braakman en ecologische verbinding met de Belgische 
kreken. 
In het voor-ontwerpplan worden als knelpunten in inrichtingsfactoren aangegeven: 
- De waterbeheersing: verdroging van natuurgebieden en van landbouwgronden 

(toename van opbrengstdepressies door vochttekorten), onvoldoende aanvulling van 
zoetwatervoorraden en zoute kwel; 
De ongunstige verkaveling en versnippering van het grondgebruik. 

Knelpunten in het behoud van de landschappelijke kwaliteit zijn (p. 22-23): 
Verlies van de samenhang tussen de geomorfologische opbouw van het gebied en 
het grondgebruik, oa. door akkerbouw langs de kreken; 

- Nivellering van de cultuurhistorische verschillen tussen de landschapseenheden en 
van de cultuurhistorische patronen: de verschillen tussen kreekruggen en -oevers, 
vroege inpolderingen, later ingepolderde stroomgeulen en het dekzandgebied zijn 
niet overal meer duidelijk zichtbaar. 

- De bestaande dijken en dijkbeplantingen verkeren soms in een slechte staat. Ook 
is de huidige inrichting van de lijnvormige elementen niet goed afgestemd op de 
functie van ecologische verbindingszone. 

Het gebied langs de Passageule en Sint Kruiskreek vormt onderdeel van het Nationaal 
Landschapspatroon. Het streven is gericht op herstel van kreken met drassige graslanden 
en dijken. Maatregelen om dit te realiseren zijn o.a. herstel van beplanting op dijken 
in samenhang met het krekengebied en de bosaanleg op de hoger gelegen Plate (39 ha). 
Ter versterking van de landschapslijn Aardenburg — St. Kruis (ook onderdeel van het 
NLP) zal een bos van ca. 35 ha op de zandrug worden aangeplant (bij 
Smedekensbrugge). Naast de aanleg van bos zullen wegbeplantingen worden aangelegd 
en zullen erfbeplantingen worden gestimuleerd. 
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'Ook bij de ruilverkaveling Aardenburg is de Nota Landschap pas later een rol gaan 
spelen; de voorbereiding is nog geschied op basis van een deeladvies Land
schapsbouw. De landschappelijke hoofdstructuur uit het deeladvies kwam sterk 
overeen met de Nota Landschap. Deze landschappelijke hoofdstructuur bestaat uit 
de belangrijkste stroomgeulen, kreken en kreekrestanten. De dijken, als begrenzing 
van die stroomgeulen, vormen de belangrijkste lijnen in het landschap. De Nota 
Landschap borduurt wat betreft het landschap in West Zeeuws-Vlaanderen eigenlijk 
voort op het beleid wat daarvoor ook al werd gevoerd. De uitgangspunten die zijn 
neergelegd in de eerdere deeladviezen zijn eigenlijk doorgevoerd in de Nota 
Landschap'. 
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Aanhangsel IX Krimpenerwaard 

IX.l Historische context 

De Krimpenerwaard is een uitgestrekt veenweidegebied, gelegen in het oosten van de 
provincie Zuid-Holland met een omvang van circa 12 500 ha. De Krimpenerwaard vormt 
een hydrologische eenheid die wordt begrensd door de Hollandsche IJssel, de Vlist 
en de Lek en het maakt onderdeel uit van het Groene Hart. 
In de Krimpenerwaard is in de periode na de ijstijden een dik pakket veen ontstaan, 
afgewisseld met enkele rivier- en zeeafzettingen. In de middeleeuwen is men begonnen 
met de ontginning vanaf de rivieren en de in cultuurname van het gebied. Het landschap
pelijk beeld gevormd door deze ontstaansgeschiedenis is in grote lijnen onveranderd 
gebleven. In de Krimpenerwaard komen drie soorten ontginningen voor: randontginnin-
gen (zeer lange strookvormige percelen), cope-ontginningen (met vaste kaveldiepte van 
1250 m) en restontginningen (een sterk variërende kavellengte en ontginningsrichting). 

Belangrijke landschappelijke kenmerken zijn de grote open ruimten die onderbroken 
worden door smalle stroken met bebouwing en opgaande begroeiing en de grote ver
scheidenheid aan kleine natuur- en landschapselementen. Er is sprake van achteruitgang 
van kleine natuur- en landschapselementen en diverse natuurwaarden. Vegetaties die 
afhankelijk zijn van extensieve landbouw zijn grotendeels verdwenen. Melkveehouderij 
is hier veruit de belangrijkste vorm van grondgebruik. Dit vindt plaats vanuit de boerder
ijstroken. Over het algemeen is er sprake van veel kleine bedrijven en er bestaan relatief 
veel nevenberoepsbedrijven. Het grondgebruik is vrij intensief ondanks het hoge 
waterpeil in het gebied en de slechte verkaveling. Het meest westelijk deel ligt in de 
stedelijke invloedssfeer (Concept Gebiedsvisie Krimpenerwaard, p. 7). 
Het verbindende element in het landschap van de Krimpenerwaard is het water. De 
vele weteringen en scheidingssloten beslaan ongeveer een vijfde deel van het gebied. 
Daarnaast heeft de ontginningsgeschiedenis gezorgd voor een vorm van tweedeling 
in de bebouwingstructuur: kleinschalige buurten (in de vorm van boerderij stroken) en 
grootschalige buitenruimten. Ook langs de randen van de Krimpenerwaard komt er veel 
bebouwing voor, vaak met erfbeplanting. De verstedelijking heeft met name langs deze 
randen plaatsgevonden. Het wegenpatroon is gebaseerd op de oorspronkelijke ontslui
tingsstructuur en zijn van belang voor het ruimtelijke beeld omdat er veel beplanting 
aan is gekoppeld. 

IX.2 Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap Krimpenerwaard 

Doel van het advies is het geven van een gebiedsgerichte vertaling van het rijksbeleid 
voor wat betreft bos, natuur en landschap met als uitgangspunt de gemaakte keuzen 
over de plaats van de landbouw in de Krimpenerwaard en de oppervlakte en de ligging 
van op hoofdlijnen van reservaatsgebied, natuurontwikkelingsgebied, beheersgebied 
en ontwikkelingszones. Het ligt in de bedoeling dat de gebiedsvisie wordt vastgesteld 
als sectorale visie door GS en Minister LNV. 
In de gebiedsvisie wordt ook de verwachte doorwerking aangegeven (p. 8). De gebieds
visie kan: 
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- mogelijke gevolgen hebben voor de behandeling relatienotagebieden en natuur
ontwikkelingsprojecten in Krimpenerwaard in PCBL; 
mogelijke gevolgen hebben voor het schetsontwerp in kader van landinrichting. 

Bovendien fungeert de gebiedsvisie als sectornota en moet er later verdere afweging 
plaatsvinden met andere functies in bijvoorbeeld het streekplankader. 
In het overzicht in de gebiedsvisie van de basisgegevens over de visueel-ruimtelijke 
samenhang en het landschapsbeeld worden beschrijvingen gegeven van de diverse land
schappelijke kenmerken. Daarbij wordt telkens weergegeven wat deze karakteristieken 
voor de planvorming betekenen. Over het geheel genomen komt dit neer op het uitgaan 
en versterken van en aansluiting zoeken bij de karakteristieke (historische) structuren 
en elementen, en daarmee ook het nastreven van het behoud van landschappelijke 
waarden. Bovendien wordt er binnen de planvorming gestreefd naar aansluiting op de 
bestaande samenhang en contrasten in het landschap en inspelen op de diversiteit van 
de ruimtematen. 
Voor de visievorming worden eerst in de gebiedsvisie de uitgangspunten voor toekomsti
ge ontwikkeling van natuur, bos en landschap in de Krimpenerwaard geschetst (p. 39). 
In dit kader wordt uitgegaan van de hoofddoelstelling van het landschapsbeleid 
(duurzaamheid en identiteit van het landschap) en het casco-concept zoals aangegeven 
in de Nota Landschap. In de Krimpenerwaard speelt de waterkwantiteit en de 
waterkwaliteit een belangrijke rol voor het functioneren van het gehele gebied. Het 
casco-concept toegepast voor de Krimpenerwaard heeft dan ook als gevolg dat dit wordt 
uitgewerkt op basis van een watersysteembenadering (p. 41). Daarbinnen is natuur de 
belangrijkste laagdynamische functie en landbouw de belangrijkste hoogdynamische 
functie. 
De duurzaamheids- en identeitsbenadering voor het landschap in de Krimpenerwaard 
zorgt voor een dilemma. Enerzijds is voor een gezond landschap een economisch 
gezonde landbouw als belangrijke drager onontbeerlijk. Echter voor een gezonde 
landbouw lijkt een peilverlaging noodzakelijk. Voor bepaalde vormen van natuurontwik
keling is peil verhoging gewenst. Indien er in de verschillende deelgebieden toenemende 
peilverschillen ontstaan heeft dit verschillen in maaivelddaling tot gevolg. Hierdoor zal 
de duurzaamheid van het landschap, de typische kenmerken van de landschapsopbouw 
van de Krimpenerwaard, op den duur in het gedrang komen (p. 41, 42). 

Dit dilemma leidt tot (mogelijk tegenstrijdige) uitgangspunten voor het toepassen van 
het casco-concept: 

het voorkomen van toenemende peilverschillen; 
- het zorgen voor een economisch duurzame concurrerende landbouw, waarbij 

aanpassing van externe produktieomstandigheden mogelijk moet blijven. 
Er wordt hierbij een duidelijke relatie naar de landinrichting gelegd: welke maatregelen 
binnen de landinrichting kunnen de externe produktie-omstandigheden verbeteren zonder 
dat deze negatieve gevolgen hebben voor natuur en landschap? In relatie tot het beant
woorden van deze vraag wordt aangegeven dat er sprake is van verscheidenheid van 
bedrij f sstrategieën en daarmee van verschillende wensen ten aanzien van externe 
produktieomstandigheden. Hier zou de landinrichting op in moeten spelen. Deze 
verscheidenheid van bedrijfsstrategieën vraagt om een ruimtelijke oplossing. Aan de 
hand van basisgegevens, de beleidsuitspraken en de uitgangspunten worden in de 
gebiedsvisie ordeningsprincipes geformuleerd. Voor het landschap worden de volgende 
ordeningsprincipes aangedragen: de onbegrensdheid van de ruimte: het voorkomen van 
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ruimtelijke enclaves; aansluiten bij de polariteit van het gebied: het verschil tussen voor-
en achterkanten versterken; de oost-west gerichtheid benadrukken; het onderscheid tussen 
de drie ontginningsfasen respecteren en waar mogelijk versterken; geen peilverlagingen; 
- het verschil tussen de randen en het middengebied versterken; het onderscheid tussen 

de oost- en westzijde van de Krimpenerwaard versterken; het handhaven van het 
doorgaande karakter van het water als beeldbepalend en verbindend element van 
in het landschap. 

Hoogste prioriteit wordt gegeven aan het vinden van een ruimtelijke oplossing voor 
het dilemma duurzaamheid versus toenemende peilverschillen. Dit vormt dan ook het 
uitgangspunt voor het ruimtelijk concept (p. 64). 
Omdat volgens de gebiedsvisie toenemende peilverschillen geen oplossingen zullen 
brengen wordt voorgesteld om bij de inrichting verschillende zones te creëren met 
verschillende condities voor verschillende bedrijfsstrategieën. Daarmee wordt het 
onderscheid geïntroduceerd tussen (p. 70): 
- een gebruiksruimte (met externe produktieomstandigheden gericht op landbouw 

intensieve bedrijven) met name in de randzone van de Krimpenerwaard; 
- een verwevingsruimte (geen sterke peilverlaging en verweving van landbouw, natuur 

en landschap, met beheersgebieden en reservaatsgebieden met weidevogel
doelstelling) met name in het lagere en nattere centrale gebied van de Krimpener
waard; 

- een raamwerk met natuurontwikkelingsgebieden en reservaatsgebieden. 

Landinrichting lijkt het meest geëigende instrument om op de ontwikkeling hiervan in 
te gaan spelen. 

'De Landinrichtingsdienst vindt een dergelijke uitruil veel te ver gaan en vindt dat 
je door middel van bedrij fsstijlen niet mag sturen. De eigen bedrijfsstijl is vooralsnog 
een aangelegenheid van de agrarische ondernemer zelf, is de redenatie. Binnen de 
landinrichtingscommissie zagen de natuurmensen wel wat in de bedrijfsstijlbenade-
ring maar de agrariërs zagen zich hierdoor te veel beknot worden in hun eigen 
beslissingsvrijheid. 
Het kan echter best dat in het kader van de herijking van landinrichting de 
problematiek van bedrijfsstijlen aan de orde gaat komen.' 

Dit ruimtelijk concept geeft op hoofdlijnen de gewenste toekomstige structuur aan. Dit 
wordt verder op basis van de 3 E's (economie, ecologie en esthetiek) verder uitgewerkt. 
Voor het landschapsbeeld is de uitwerking van de laatste E het meest relevant. Er wordt 
dan gesproken over het creëren van een duidelijk onderscheid van twee belangrijke 
hoofdeenheden: het zogenoemde 'buitenland' dat als een gordel om het zogenoemde 
'binnenland' heen ligt. De grens hiertussen wordt gevormd door een aantal landscheidin
gen op de grens van ontginningsfasen. Deze grens kan versterkt worden door beplanting 
(voor een deel al het geval) en vormt dan als zodanig een gordijn (p. 76) Zie paragraaf 
8.3. 

IX.3 Streekplan Zuid Holland-Oost 

Het streekplan opent met de erkenning van de waarden van openheid, natuur en land
schap in het plangebied. Niet alleen vanwege de nationale en internationale waarde maar 
ook om binnen de provincie zelf een zo groot mogelijk aanbod van verschillende 
ruimtelijke milieus te hebben (p. 13). 
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Het streekplan beschrijft de Nadere Uitwerking Groene Hart (NUGH). Gezien de 
Bestuursovereenkomst Uitvoeringsprogramma Groene Hart is de Groene Hart visie 
richting gevend bij de herziening van streekplannen (p. 17). Volgens het ruimtelijk 
concept van het Groene Hart-beleid wordt de Krimpenerwaard aangeduid als gebied 
met landbouw met veenweidenatuur omgeven door kerngebieden voor natuur en recreatie 
ontwikkeling met aan de mogelijkheden voor landschapsbouw langs de Lek (zie fig. 
18). De Krimpenerwaard wordt beschouwd als een van de centrale delen van het Groene 
Hart en leent zich het meest voor hoogwaardige natuurontwikkeling in de vorm van 
kerngebieden (p.17). In casu de Krimpenerwaard gaat het dan om 'het totstandbrengen 
van een kerngebied voor natuur- en recreatieontwikkeling, met als essentiële elementen: 
moeras- en schraallandontwikkeling, uitbreiding Relatienotagebieden, verbetering van 
de water- en milieukwaliteit, aanleg van recreatieve voorzieningen en verbetering van 
de landbouw ten behoeve van een duurzame agrarische structuur' (p.17). 

Het streekplan geeft een tweetal principes voor de ruimtelijke structuur van het landelijk 
gebied. De eerste is het openhouden van niet verdichte gebieden zowel in visuele als 
functionele zin (p. 21 e.V.). Hierbij moet relatief veel zorg worden besteed aan de 
definitieve afrondingen van stads- en dorpsgebieden van de kleine kernen in en aan de 
rand van het Groene Hart. Het doel is met name om het aaneengroeien van afzonderlijke 
kernen te voorkomen. Om dit te bereiken wordt aan de landbouw, met name de veenwei-
debouw, een belangrijke rol toegekend. Binnen landinrichting in veenweidegebieden 
wordt meer nadruk gelegd op kostenbesparing en verbeteren van arbeidsomstandigheden 
dan op produktieverhoging om meer kansen voor verweving van natuur en landbouw 
te bieden. In de landschappelijke hoofdstructuur wordt de Krimpenerwaard aangegeven 
als gebied met accent op landschapsbehoud. Het gaat daarbij om het veiligstellen van 
het open karakter van het landschap, het tegengaan van verder verstedelijking en het 
stimuleren van weidebouw in combinatie met natuur. 

Het tweede principe is het behouden en versterken van de groene kwaliteiten. Het devies 
is verweving waar mogelijk, scheiding waar verweving niet mogelijk is (bijv. binnen 
de provinciale ecologische hoofdstructuur (PEHS). Bij ingrepen in het landelijk gebied 
moet er worden getoetst aan natuur en landschap waarbij er dan sprake kan zijn van 
compensatie. Landschaps- en/of natuurbouw zijn van belang bij de afwerking of de 
inpassing van bepaalde ingrepen. De provinciale landschapsverordeningen zijn ook van 
belang voor de kwaliteit van het landelijke gebied. 

Op de plankaart zijn grote delen van de Krimpenerwaard aangeduid als Agrarisch gebied 
met natuur en landschapswaarden tevens bodembeschermingsgebied (ANL) en als 
(veen)weidegebied. De meeste bebouwingsstroken zijn aangegeven als bebouwingsstrook 
met grote cultuurhistorische en landschappelijke waarde. Een aantal gedeelten van het 
weidegebied is in verband met hoge natuur en landschapswaarden aangegeven als 
'agrarisch gebied met natuur- en landschapswaarden' (ANL). In deze gebieden worden 
beperkingen opgelegd aan agrarische en niet agrarische ingrepen. 
De bescherming en ontwikkeling van natuur- en landschapswaarden dient vooral door 
planologische middelen te gebeuren: door regelgeving te koppelen aan planologische 
legenda-onderdelen zoals ANL en concretisering van de bescherming in bestemmings
plannen. Daarnaast wordt er naar gestreefd om in deze gebieden het instrumentarium 
van de Relatienota (reservaatgebieden en beheersgebieden) en natuurontwikkeling zo 
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ruim mogelijk toe te passen. In de Krimpenerwaard overlapt de begrenzing van deze 
gebieden alle ANL-gebieden.Binnen 'veenweidegebieden' is er op kavelniveau sprake 
van verweving met natuurwaarden. Het graslandgebruik en de vele sloten vormen een 
basisvoorwaarde voor de aanwezigheid van natuur- en landschapswaarden en daarmee 
een randvoorwaarde voor verweving van landbouw en natuur. Het beleid is gericht om 
de bescherming van natuur-, landschaps- en bodemwaarden zoveel mogelijk op 
vrijwillige basis te realiseren door afspraken te maken met de agrarische sector in de 
vorm van convenanten. 

'In het ontwerp streekplan was voor de bescherming van natuurwaarden die met 
name afhankelijk zijn van verweving (bijv. weidevogelstand, oevervegetatie) 
aangegeven dat bepaalde hiervoor nadelige werkzaamheden (bijv. scheuren van 
grasland en dempen van sloten) verbonden moesten gaan worden aan een aanleg
vergunning. Hiertegen was veel weerstand. Vanuit de landbouworganisaties kwam 
toen het aanbod om te komen tot een convenant indien deze aanlegvergunningsver-
eiste uit het streekplan zou verdwijnen. Dit is in het streekplan opgenomen en in 
oktober 1994 is hierover een intentieverklaring ondertekend. Aan de uitwerking 
wordt nu op diverse manieren gewerkt.' 

Dit beleid zal worden geëvalueerd. De aanduiding van (veen)weidegebied op de 
plankaart legt ook een relatie met het Provinciale Waterhuishoudingsplan voor de 
waterhuishouding (met name peilbeheer). 

'Wat de waterhuishoudingsproblematiek neemt de Krimpenerwaard (en ook project 
Bodegraven Noord) een uitzonderingspositie in. In Kiezen voor de Krimpenerwaard 
III waren de kaarten reeds geschut. Omdat bijna de helft van de hoeveelheid 
cultuurgrond voor natuur bestemd was, werd voor de overgebleven landbouwgebie
den de concessie gedaan dat daar dan redelijk goede landbouwkundige bedrijfsvoe
ring (lees waterpeilverlaging tot 60 cm) mogelijk zou zijn. Dit wijkt af van het 
provinciale waterhuishoudingsbeleid. Kiezen voor de Krimpenerwaard III heeft in 
feite de procedure van een partiële streekplanwijziging doorlopen en is onverkort 
overgenomen in het nieuwe streekplan.' 

Naast planologische middelen worden de instrumenten beheer, verwerving en inrichting 
ingezet, met name in landinrichtingsverband. De landinrichting in Krimpenerwaard richt 
zich op behoud en versterking van de agrarische functie in samenhang met de bescher
ming van de aanwezige natuur-, landschaps-, bodem- en cultuurhistorische waarden en 
op het versterken van de ecologische structuur. De verre van optimale produktieom-
standigheden in de Krimpenerwaard vragen om het treffen van inrichtingsmaatregelen. 

IX.5 Voorontwerp landinrichtingsplan / m.e.r. Herinrichting Krimpenerwaard 

De belangrijkste knelpunten voor de landbouw liggen op het terrein van externe produk-
tiefactoren zoals versnippering van grondgebruik, onvoldoende drooglegging en draag
kracht van de gronden en onvoldoende kwaliteit van wegverharding en -constructie. 
Voor natuur is sprake van problemen als versnippering, verdroging, niet op natuur 
afgestemde inrichting van gebieden en slechte waterkwaliteit. Landschappelijk gezien 
worden door de ontwikkelingen in het gebied de herkenbaarheid en de stabiliteit van 
het bestaande landschap aangetast en is er sprake van onvoldoende inpassing van de 
stedelijke bebouwing in en langs de randen van de waard. Op het gebied van de 
openluchtrecreatie zijn er te weinig mogelijkheden tot recreatief medegebruik. 
Waterhuishoudkundig is er sprake van een niet optimale afstemming van de waterpeilen 
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op natuur- en landbouwfuncties. Ook milieuomstandigheden vormen een knelpunt door 
vermesting, verdroging, verzuring en verspreiding (LC Krimpenerwaard, 1994, p. 7-8, 
p. 22-23). 

De herinrichting Krimpenerwaard heeft als hoofddoel 'de versterking van het gebied 
door een verbetering van de inrichting met op elkaar afgestemde functies landbouw en 
natuur. Dit in zodanige samenhang dat de landbouw, de natuur en het kenmerkende 
landschap duurzaam kunnen functioneren' (p. 23). 
Het doel voor landschap en cultuurhistorie is 'de instandhouding en versterking van 
de bijzondere identiteit van het veenweidelandschap en daarbij een zodanige inpassing 
van de veranderende gebruiksvormen dat een vernieuwde landschappelijke samenhang 
zich duurzaam kan ontwikkelen'. Dit betekent inpassing in het landschap van de 
verstedelijkende bebouwing, ontwikkeling van meer mogelijkheden voor de recreatieve 
beleving van het veenweidelandschap en concentratie van verdichting met 
landschapselementen langs de dijken met het doel de rivieren in het Zuid-Hollandse 
landschap meer herkenbaar te maken (p. 25). De aanleg van landschapselementen dient 
ter versterking van het historisch, landschappelijke patroon, ter vergroting van de 
ruimtelijke beleving en voor het aanbrengen van een evenwichtiger overgang van open 
weide-landschap en de verdichte stadsrand. Hiervoor is ca. 200 ha gewenst (LC Krim
penerwaard, 1994, p. V 6). 

Voorafgaand aan de planvorming van de alternatieven werden eerst varianten uitgewerkt 
voor die onderwerpen waarover beslissingen genomen moesten worden voor de hoofdlij
nen van het landinrichtingsplan. Het gaat hierbij om de waterhuishouding, de verkave
ling, de natuurinrichting, de ontsluiting en het landschap. Over het landschap is aangege
ven dat er enkele ontwikkelingsalternatieven zijn uitgezet die de leidraad vormen voor 
het samenstellen van de alternatieven. 
De hoofdvraag binnen het Voorontwerp/MER is in welke mate landbouw- en natuurge
bieden waterhuishoudkundig kunnen worden gescheiden en in welke mate kunnen 
landbouw- en natuurfuncties worden verweven (p. 27). Om op deze vragen antwoord 
te geven heeft de Landinrichtingscommissie hiervoor twee integrale alternatieven gegene
reerd: het 'vernieuwings-' en het 'aanpassingsalternatief. De landinrichtingscommissie 
heeft, als initiatiefnemer van de m.e.r., de voorkeur uitgesproken voor het 'vernieuwings-
alternatief met name omdat hierin belangrijke milieudoelstellingen en natuurdoelen 
worden gerealiseerd. Bovendien wordt hierdoor de duurzaamheid van de landbouw het 
best gewaarborgd en die van natuurwaarden op lange termijn (p. 106). Daarnaast heeft 
de Landinrichtingscommissie een 'milieu-plus variant' opgesteld voor het bereiken van 
optimale milieukwaliteit en is de autonome ontwikkeling beschouwd als referentiekader 
voor het vergelijken van de alternatieven. 

Vernieuwings alternatief 'een nieuwe fase' (p. 30-49) 
Dit alternatief richt zich op vernieuwing van het gebied met een meer intensieve 
inrichting. De waterpeilen zullen op de diverse functies worden afgestemd: peilverhoging 
in reservaats- en natuurontwikkelingsgebieden en waar mogelijk peilverlaging in 
landbouwgebieden. Reservaats- en natuurontwikkelingsgebieden kunnen geheel worden 
verworven door herverkaveling en boerderij verplaatsing (gebruik makend van de 
Regeling Verlening Hervestigingstoeslag). Bovendien kan er de nieuwe verkaveling goed 
aansluiten op de landbouwkundige wensen. 
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Natuurontwikkelingsgebieden en reservaatsgebieden vormen een stabiel raamwerk. De 
500 ha nog niet begrensde beheersgebied wordt bij voorkeur ingezet in 'een ruime jas' 
die het gehele oppervlakte niet ontwaterde agrarische grond beslaat. De wederzijdse 
samenhang tussen landbouw en natuur en de landschappelijke uitgangspunten staan 
minder centraal. Bij de inrichting wordt rekening gehouden met de oorspronkelijke 
samenhang maar ook wordt ernaar gestreefd dat natuurgebieden als nieuwe elementen 
in het landschap herkenbaar zullen zijn. 
Van de 200 ha landschapselementen zullen 40 ha worden ingezet voor de versterking 
van het landschap langs Lekdijk en IJsseldijk. 20 Ha worden gebruikt voor specifieke 
recreatievoorzieningen als wandelpaden. Overige hectaren worden ingezet ter uitbreiding 
van bos (o.a. het Loetbos) ten dienste van de recreatie, voor de landschappelijke 
inpassing van wegen en bebouwing. De aanleg van erfbeplantingen wordt gesubsidieerd 
en zelfs verplicht bij gesubsidieerde nieuwbouw boerderijen. 
De totale kosten worden geschat op 139 miljoen gulden. Bijna 4 miljoen wordt besteed 
aan landschapsinrichting. 

Aanpassingsalternatief 'voortbouwen op het verleden ' (p. 50-62) 
In dit alternatief staat het cultuurhistorisch patroon van het landschap centraal. Peilver-
schillen in het gebied blijven minimaal er is alleen sprake van peil verhoging bij natuur
ontwikkeling. Omdat in de reservaten geen peilverhoging plaatsvindt ontstaan er daar 
meer mogelijkheden voor agrarisch medegebruik. Omdat er geen peilverlaging 
plaatsvindt is nagenoeg de hele Krimpenerwaard 'Relatienota-waardig'. De 500 ha nog 
niet begrensde beheersgebied wordt bij voorkeur ingezet in 'een ruime jas' op met name 
de achtereinden van de kavels in polders zonder beheersovereenkomsten mogelijkheid. 
Voor het overige gedeelte van de Krimpenerwaard wordt de toepassing van de 
Bergboerenregeling voorgesteld. 
Het natuurontwikkelingsproces zal worden beheerst opdat dit zich zal ontwikkelen 
binnen het landschappelijke karakter van het gebied: bosontwikkeling langs de dijken 
en het middengebied blijft open (geen bosuitbreiding aldaar). De 200 ha land-
schapsgronden worden met name ingezet voor het inpassen van stedelijke ontwikke
lingen en voor het versterken van bestaande kwaliteit. De aanleg van erfbeplantingen 
wordt gesubsidieerd en zelfs verplicht bij gesubsidieerde nieuwbouw boerderijen. 
Omdat er sprake is van een minimum pakket van maatregelen voor de verbetering van 
landbouw en natuur leidt dit voor beide functies niet tot optimale situaties. De onderlinge 
samenhang en afhankelijkheid van landbouw en natuur wordt daarentegen sterker. 
De totale kosten worden geraamd op ongeveer 97 miljoen gulden waarvan bijna 4 
miljoen voor landschapsdoeleinden. 

De Milieu-plus variant 
Deze variant moet worden gezien als een bouwsteen aanvullend op de eerder alternatie
ven. De medewerking van andere instanties is hiervoor wel vereist. Het gaat hierbij 
vooral om aanpak van bodemverontreiniging, aanvulling op de basisinrichting van 
natuurgebieden en maatregelen voor verbetering van waterkwaliteit (p. 64). 

IX.6 Concept bestemmingsplan landelijk gebied Vlist/Ambacht 

De plandoelstellingen in de beschrijving in hoofdlijnen zijn bepalend voor de zonering 
en de inhoud van gebiedsdekkende bestemmingen waarin de concept voorschriften 
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voorzien. Ze vormen daarmee de onderlegger van de voorschriften en voor de beoogde 
maatregelen buiten het bestemmingsplan om. 
In de plandoelstellingen wordt aangegeven dat een versterking van de rundveehouderij, 
evt. in combinatie met een verbreding van de agrarische structuur gewenst is. Ecologi
sche waarden dienen beschermd en verder ontwikkeld te worden. De doelstellingen gaan 
uit van behoud van landschappelijke waarden. Het gaat met name om de openheid van 
het gebied, oost-westgerichte ruimtelijke structuur en de identiteit van aanwezige bebou
wingslinten en de doorzichten naar het daarachter gelegen open weidegebied. Voor dit 
behoud is het van belang het behoud/versterking van de rundveehouderij, goede woon-
en werkmogelijkheden en zinvol gebruik van voormalige agrarische bedrijfsbebouwing. 
Ook is versterking van de recreatieve structuur gewenst. 

Binnen het plangebied zijn verschillende zones aangegeven. Voor elke zone is aangege
ven voor welke deelgebieden ze van toepassing zijn). Op vier kaarten zijn de aanwezige 
en in acht te nemen bijzondere waarden en milieukwaliteiten aangegeven. Deze zijn 
van toepassing voor alle zones. 
- Zone I: Primair agrarisch gebied: mogelijkheden van omschakeling en intensivering, 

ontwikkeling van diverse grondgebruiksvormen zijn landschappelijk goed inpasbaar; 
- Zone II: Agrarisch gebied met landschapswaarden: ruime ontwikkelingsmogelijkhe

den voor de rundveehouderij t.b.v. behoud en herstel van kenmerkende natuur en 
landschapswaarden van het veenweidegebied. 

- Zone III: Agrarisch gebied met verweving van natuur- landschapswaarden: deze 
deelgebieden komen overeen met de aangegeven beheersgebieden. Ontwikkelings
mogelijkheden voor de rundveehouderij en voor andere functies worden beperkt waar 
echter inkomsten uit natuurbeheer tegenover kunnen staan. 

- Zone IV: Gebied met natuur- en landschapswaarden met agrarisch medegebruik: 
hoofdfunctie natuur maar inschakeling van agrarische bedrijven kunnen bijdragen 
aan het beheer. Met uitzondering van enkele kleine gebiedjes langs de Lek gaat het 
hier om reservaatsgebieden en natuurontwikkelingsgebied (VA) (p. 11-12). 

In het bestemmingsplan worden gebiedsgewijs bestemmingen gelegd waardoor de doel
stellingen vertaald worden naar toelaatbare functieveranderingen (bijv. bouwen, 
aanleggen). Daarna wordt aangegeven welke bestemmingselementen op perceelsniveau 
aan de orde zijn waarbij is uitgaan van bestaand gebruik en gebruik waarvoor vaste 
concrete plannen bestaan (p. 21). In het artikel 'toegelaten gebruik' wordt aangegeven 
voor welke functieveranderingen er ruimte is. Een paar functies liggen echt vast 
waaronder natuurdoeleinden. Daarnaast heeft het bestemmingsplan het karakter van 
globaal niet uit te werken bestemmingsplan het zogenaamde 'globaal eindplan'. Het 
plan is echter minder variabel voor de bouwmogelijkheden (p. 25). 
Aanlegvoorschriften zijn alleen opgenomen voor situaties waar nadere afweging of 
beoordeling aan de orde is (ook in het kader van bestaand gebruik maar niet van 
toepassing op normaal beheer en onderhoud). In andere situaties zijn de betrokken 
ingrepen zonder meer toelaatbaar gesteld of eenduidig verboden (p. 25). 
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