2.2 /i_,;a.s'b LL{Z@ 20 2K
| BIBLIOTHEEK
STARINGGEBOUW

Sturing in gebiedsgericht beleid

Het planvormingsproces binnen de waardevolle cultuurlandschappen
(WCL) Midden-Limburg en Noordoost-Twente

R.P. Kranendonk

Rapport 428

DLO-Staring Centrum, Wageningen, 1996 1 8 APR. 1996

CENTRALE LANDBOUWCATALOGUS

\IW!I\HI“IIH!IIHII“|IHI\\IHIIHI\IIWMII!I!III N Yo X1

0000 0710 3563



REFERAAT

Kranendonk R.P., 1996. Sturing in gebiedsgericht beleid; het planvormingsproces binnen de
waardevolle cultuurlandschappen (WCL) Midden-Limburg en Noordoost-Twente. Wageningen, DLO-
Staring Centrum. Rapport 428. 152 blz.; 1 tab.; 11 aanh.

Bestudeerd is hoe de uitwerking van waardevolle cultuurlandschappen (WCL) wordt gestuurd.
Sturingsstrategiegn en sturingsinstrumenten staan centraal bij het bestuderen van de
planvermingsprocessen in de WCL-gebieden Midden-Limburg en Noordoost-Twente. De verschillen
tussen beide gebieden worden verklaard en het proces wordt beoordeeld. In Midden-Limburg wordt
bottom-up uitvoering gegeven aan WCL en uitvoeringsgericht samengewerkt tussen de verschillende
actoren. In Noordoost-Twente is een zwaardere procedure noodzakelijk, vanwege de grote spanningen
tussen landbouw en natuur. Voorts worden succesfactoren voor gebiedsgericht beleid onderscheiden,
die in sterke mate afthankelijk zijn van contextuele factoren,

Trefwoorden: plattelandsvernieuwing, ruimtelijke planvorming,

ISSN 0927-4499

©1996 DLO-Staring Centrum, Instituut voor Onderzoek van het Landelijk Gebied (SC-DLO)
Posthus 125, 6700 AC Wageningen. Tel.: (0317)474200; fax: (0317)424812; e-mail:
postkamer@sc.dlo.nl

DLO-Staring Centrum aanvaardt geen aansprakelijkheid voor eventuele schade voortvloeiend uit het
gebruik van de resultaten van dit onderzoek of de toepassing van de adviezen.

Niets uit deze uitgave mag worden verveelvoudigd en/of openbaar gemaakt door middel van druk,
fotokopie, microfilm of op welke andere wijze ook zonder voorafgaande schriftelijke toestemming

van DLO-Staring Centrum,

Project 549 Rap428w.IS\03-"96


mailto:postkamer@sc.dlo.nl

Inhoud

Verklaring van afkortingen
Woord vooraf
Samenvatting

1 Inleiding
1.1 Aanleiding van het onderzoek
1.2 Onderzoekskader: de kwaliteit van planning
1.3 Opzet van het onderzoek
1.4 Leeswijzer

2 Gebiedsgericht beleid
2.1 Regionalisering van beleid
2.2 LNV en gebiedsgericht beleid
2.3 Waardevolle cultuurlandschappen
2.3.1 Achtergrond van waardevolle cultuurlandschappen
2.3.2 Uitgangspunten en doelstellingen in het SGR
2.4 Selectie van gebieden voor case-study

3 Concepten, strategie€n en instrumenten van sturing
3.1 Sturingsvisies en sturingsconcepten
3.2 Sturingsstrategieén
3.3 Sturingsinstrumenten
3.4 Opmerkingen ten aanzien van sturing in beleidsnetwerken

4 WCL als planningsopgave: analysekader voor de casestudies
4.1 Inleiding
4.2 Opstarten van het project
4.3 Planningsopgave
4.3.1 Opstellen van het gebiedsperspectief
4.3.2 Projecten
4.4 Inrichtingsopgave voor WCL
4.5 Stuuropgave WCL
4.6 Analysekader voor de case-studies

5 Case-study Midden-Limburg

5.1 Inleiding

5.2 Achtergrond WCL-gebied Midden-Limburg
5.2.1 Inhoudelijke achtergrond van het gebied
5.2.2 Bestuurlijk-organisatorische achtergrond van het gebied
5.2.3 Achtergrond van het beleid

5.3 Opstarten van het project
5.3.1 Opzetten van het netwerk
5.3.2 De organisatiestructuur van WCL Midden-Limburg
5.3.3 Conclusie

5.4 Formuleren van probleemdefinitie

blz.

11

15
15
16
17
18

21
21
22
24
24
26
27

29
29
32
33
36

39
39
39
40
40
41
41
43
45

47
47
47
47
48
50
51
52
59
60
61




5.4.1 De inrichtingsopgave

5.4.2 De stuuropgave

5.4.3 De wisselwerking tussen de inrichtings- en de stuuropgave
5.5 Het opstellen van oplossingsrichtingen

5.5.1 De inrichtingsopgave

5.5.2 Stuuropgave

5.5.3 Het gebiedsperspectief

5.5.4 De wisselwerking tussen de inrichtings- en de stuuropgave
5.6 Projecten

5.6.1 De inrichtingsopgave

5.6.2 De stuuropgave

5.6.3 Conclusie

6 Case-study Noordoost-Twente
6.1 Inleiding
6.2 Achtergrond WCL-gebied Noordoost-Twente
6.2.1 Inhoudelijke achtergrond van het gebied
6.2.2 Bestuurlijk-organisatorische achtergrond
6.3 Opstarten van het project
6.3.1 Opzetten van het netwerk
6.3.2 De organisatiestructuur van ggb-not
6.3.3 Conclusie
6.4 Het formuleren van de probleemdefinitie
6.4.1 De inrichtingsopgave
6.4.2 De stuuropgave
6.4.3 De wisselwerking tussen de inrichtings- en de stuuropgave
6.5 De oplossingsrichtingen
6.5.1 De inrichtingsopgave
6.5.2 De stuuropgave
6.5.3 De wisselwerking tussen de inrichtings- en de stuuropgave
6.6 Projecten
6.6.1 De inrichtingsopgave
6.6.2 De stuuropgave
6.6.3 Conclusie

7 Vergelijking en beoordeling van de processen in Midden-Limburg
en Noordoost-Twente
7.1 Inleiding
7.2 Achtergrondsituatie van de gebieden
7.3 Opstarten van het project
7.4 Het formuleren van de probleemdefinitie en het opstellen van
oplossingsrichtingen
7.5 Projecten
7.6 Conclusies en succesfactoren bij WCL beleid

Literatuur

61
63
65
66
66
67
69
70
71
71
72
75

77
77
77
77
78
79
80
84
87
88
88
91
94
94
95
97
100
101
101
102
103

105
105
105
107

110
115
117

121



Tabel

3.1 Sturingsvisies en sturingsconcepten (vrij naar Van Tatenhove, 1993) 30
Aanhangsels
1 Samenvatting van ‘Kwaliteit van planning’, concept-rapport van

L. van den Aarsen et al. 127
2 De actuele situatiec van het opstellen van het gebiedsperspectief in de

WCL-gebieden 131
3 Overzicht van de uitgevoerde projecten in de WCL-gebieden tot eind 1994 133
4 Overzicht van de inhoudelijke problematiek van de WCL-gebieden 135
5 Reguliere instrumenten in te zetten bij uitvoering van WCL-beleid 137
6 Doelstellingen projecten, die worden uitgevoerd in WCL-verband 139
7 Manieren waarop de WCL-doelstellingen kunnen worden gehaald 141
8 Lijst van geinterviewde personen 143
9 Interview gebruikt in Midden-Limburg 145
10 Interview gebruikt in Noordoost-Twente 147

11 Uitgevoerde projecten in Noordoost-Twente en Midden-Limburg 149




Verklaring van afkortingen

BNLO
EHS
GGB-NOT
LLTB
LNV
NBLF
NMO
PEHS
RIMO
ROM
SGR
SME
SRT
Vekabo
VROM
WCIL

Beleidsplan Natvur en Landschap Overijssel
Ecologische Hoofdstructuur

Geintegreerd Gebiedsgericht Beleid - Neoordoost-Twente
Limburgse Land- en Tuinbouw Bond

Ministerie van Landbouow Natuurbeheer en Visserij
Natuur- Bos- Landschap- en Faunabeleid

Natuur en Milieu Overijssel

Provinciale Ecologische Hoofdstructuur

Regionale Inspectie voor de Milieuhygiéne in Overijssel
Ruimtelijke Ordening en Milieugebieden
Structunrschema Groene Ruimte

Stichting Milieu Educatie

Samenwerkingsverband Regio Twente

Vereniging Kampeerboerderijen

Ministerie van Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieu
Waardevolle Cultuurlandschappen



Woord vooraf

In het kader van het vervullen van de vervangende dienstplicht heeft R. Kranendonk
tussen september 1994 en september 1995 onderzoek verricht naar sturingsprocessen
in gebiedsgericht beleid. Het onderzoek past binnen de onderzoekswerkzaamheden
op het gebied van sturing van ruimtelijke planvormingsprocessen dat sinds kort is
opgestart in het programma van Ruimtelijke Planvorming en Openluchtrecreatie.
Het is na het rapport van L. van den Aarsen et al. naar kwaliteit van planning en
het onderzoek van P. van Velzen naar plattelandsvernieuwing het derde rapport in
een serie onderzoeken naar sturingsprocessen en kan gezien worden als een
vitwerking van het eerstgenoemde onderzoek.

Binnen het onderzoek ten aanzien van het landelijk gebied krijgt de vraag naar
sturingsaspecten bij ontwikkeling en uitvoering van beleid steeds meer accent. In
dit verslag staan de sturingsprocessen centraal en wel binnen waardevolle
cultuurlandschappen, waarbij de bottom-up-werkwijze voorop staat. Het onderzoek
betreft een case-study naar de processen binnen de gebieden Noordoost-Twente en
Midden-Limburg, die in het Structuurschema Groene Ruimte zijn aangewezen als
Waardevol Cultuurlandschap (WCL).

Uit het onderzoek blijkt dat de gebiedsspecificke factoren en de heersende
randvoorwaarden in sterke mate bepalend zijn voor een succesvolle toepassing van
gebiedsgericht beleid. Ook blijken tweede-generatie-sturingsinstrumenten een
belangrijke rol te spelen bij het sturen van de processen. De provinciale en
gemeentelijke overheden hebben een belangrijke taak in het faciliteren van deze
processen, waarmee ze het vertrouwen van de doelgroepen kunnen winnen.

Het onderzoek werd in eerste instantie begeleid door H. Kroon, hoofd afdeling
Openluchtrecreatie. Later, toen het onderzoek zich meer concentreerde op bestuurlijke
processen en toen werd besloten om het geheel te plaatsen binnen de driedeling
inrichtings- stuur- en planningsopgave, heeft L. van den Aarsen (Ruimtelijke
Planvorming) de belangrijkste begeleidende rol op haar genomen. W. de Haas
(Ruimtelijke Planvorming) heeft gedurende het gehele jaar meer op afstand begeleid.

Voor het onderzoek zijn interviews gehouden met de projectleiders en de doelgroepen

in de twee WCL-gebieden. Een dankwoord aan hen is hier op zijn plaats.

Drs. A F van de Klundert
Programmaleider Ruimtelijke Planvorming en Openluchtrecreatie



Samenvatting

Het overheidsbeleid ten aanzien van het landelijk gebied kampt met een aantal
problemen. Plannen zijn vaak slecht op elkaar afgestemd en onvoldoende toegespitst
op de gebiedsspecificke omstandigheden. Steeds meer wordt duidelijk dat maatwerk
per gebied en integratie van sectorale en facetmatige beleidsvoornemens nodig is.
Ontwikkelingen in het landelijk gebied, een sterk veranderende omgeving, vragen
om cen nieuwe planning en zodoende om ecen nieuw omgevingsbeleid van de
overheid. Geintegreerd gebiedsgericht beleid kan op regionaal niveau oplossingen
bieden voor complexe afstemmingsproblematick.

De positie van de overheid en overheidsplanning is veranderd. De klassieke opvatting
van een centraal sturende overheid voldoet niet meer. Zowel publieke en private
belangen spelen een rol, waaraan tegemoet gekomen dient te worden. Gebiedsgericht
beleid zoekt naar oplossingen, waarvoor nieuwe sturingsvormen toegepast kunnen
worden. Er bestaat een scala aan mogelijke sturingsvormen, lopend van een gesloten
hi¢rarchische benadering van de problematiek, tot een open benadering, waarin de
regionale actoren in beginsel gelijkwaardig aan elkaar en gezamenlijk tot
probleemoplossing komen. Binnen deze uitersten zijn verschillende tussenvormen
denkbaar, die de overheid de mogelijkheid bieden om een specifiek toegepaste
sturingsvorm te hanteren voor de planfiguur Waardevolle Cultuurlandschappen, die
in dit onderzoek centraal staat. De meest geschikte vorm hangt af van de gebiedsspe-
cifieke omstandigheden. De uitvoering wordt overgelaten aan de streek en er wordt
gestreefd naar maatwerk. Dit betekent een gebiedsgerichte, flexibele, geintegreerde
en uitvoeringsgerichte aanpak en het streven naar een breed draagvlak.

Bij het omgaan met deze planfiguur bestaat een grote afhankelijkheid van het initiatief
vanuit de provincie en van medewerking door gemeenten en particuliere belangheb-
benden. Verder bestaat er onzekerheid omtrent de inhoudelijke invulling van het
beleid, de organisatie, de sturing en de financiering van de planvorm. De grote
verschillen tussen de gebieden maakt een gebiedsspecificke invulling noodzakelijk.

Dit onderzoek bestudeert het sturingsproces binnen twee WCL-gebieden, Midden-
Limburg en Noordoost-Twente. Daarbij is onderzocht hoe gebiedsgericht beleid wordt
toegepast en hoe binnen de processen de specifiecke koppeling met inhoudelijke
aspecten wordt gemaakt. Het kader van het uitgevoerde onderzoek wordt gevormd
door een methode voor het beoordelen van de kwaliteit van planning (Van den Aarsen
et al., 1994). Hierbij wordt het planvormingsproces gezien als een planningsopgave,
die een inrichtings- en een sturingscomponent met elkaar verbindt. De plannings-
opgave bestaat daaruit dat de deugdelijkheid in fysiek opzicht en het draagvlak in
maatschappelijk opzicht van de verschillende planvoorstelien op elkaar moeten
worden afgestemnd. In het onderzoek gaat het om een beoordeling van de kwaliteit
van de stuuropgave in wisselwerking met de inrichtingsopgave.

Het uitvoeringsproces voor WCL wordt uiteengelegd in een aantal fasen, die elk
als een deel van de planningsopgave gezien kunnen worden: opstarten van het project,
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opstellen gebiedsperspectief (probleemdefinitie en oplossingsrichtingen) en het
initigren en uitvoeren van projecten.

De achtergrondsituatie blijkt in hoge mate bepalend voor de uitvoering die wordt
gegeven aan WCL. Keuzen die worden gemaakt ten aanzien van de inzet van
instrumenten en sturingsaanpak worden ingegeven door bestaande verhoudingen
tussen doelgroepen, beleidsuitgangspunten, en geént op inhoudelijke problemen en
doelstellingen.

Deze achtergrondsituatie verklaart dan ook voor een belangrijk deel de verschillen
tussen de planvormingsprocessen in Noordoost-Twente en Midden-Limburg. In
Noordoost-Twente wordt aansluiting gezocht bij al bestaande netwerken en projecten
en wenst men ondermeer de aanwijzing van de Ecologische Hoofdstructuur binnen
het gebiedsperspectief aan te pakken. Vanwege de grote spanningen tussen de
sectoren landbouw en natuur wordt hiervoor de WCL-werkwijze toegepast en worden
WClL-gelden ingezet om draagvlak te verkrijgen. Zowel de inrichtingsopgave als
de stuuropgave maken een zware procedure en een hoog ambitieniveau noodzakelijk.
Het gevolg is dat de totstandkoming van het gebiedsperspectief traag verloopt.
Voorzichtig probeert de trekker van het project (de provincie) de partijen te masseren,
waarmee een situatie in de hand wordt gewerkt waarbij de partijen toegeven aan
elkaars wensen. Op deze wijze wordt draagvlak voor te nemen maatregelen nage-
streefd. De provincie heeft hierbij een sterk sturende rol. De werkwijze is zodoende
niet volledig als bottom-up te karakteriseren en heeft zeker ook top-down-elementen.
De gehanteerde sturingsvorm betreft gestructurcerde reflexieve sturing, waarbij de
provincie gebruik maakt van tweede-generatie-sturingsinstrumenten, voornamelijk
van communicatieve aard. In Noordoost-Twente wordt behoedzaam geopereerd, met
grote risico’s op falen, maar met het vooruitzicht op grote winst bij een succesvolle
afronding.

In Midden-Limburg heeft de overheid een faciliterende en sturende functie en nemen
de actoren in de streek zelf de beslissingen en de verantwoordelijkheid ten aanzien
van de inrichting. De werkwijze is eenvoudiger en meer uitvoeringsgericht dan in
Noordoost-Twente. Dit is mogelijk, omdat er weinig struikelblokken liggen: de
verhoudingen tussen de verschillende partijen zijn vrij goed, de EHS is al aangewezen
en ook het streekplan is goedgekeurd. Het ambitieniveau van het gebiedsperspectief
ligt zodoende minder hoog dan in Noordoost-Twente; er is sprake van een gunstige
uitgangssituatie voor de stuuropgave en een bescheiden ambitie voor de
inrichtingsopgave. De sturingsvorm die wordt gehanteerd is ongestructureerde
reflexieve sturing, waarbij communicatie, geld en de rol van bepaalde sieutelpersonen
de belangrijkste toegepaste instrumenten zijn. In Midden-Limburg kan voluit
uitvoering gegeven worden aan de bottom-up-aanpak, die bij gebiedsgericht beleid
wordt voorgestaan. Afstemming tussen sectoren vindt plaats binnen de ingestelde
werkgroepen en binnen de projecten die worden voorgesteld en uitgevoerd. Deze
zijn kleinschalig en hebben een adhoc-karakter. Het proces loopt soepel, zonder al
te veel risico’s, maar vooralsnog ook zonder een grote sprong voorwaarts.

Bij het bestuderen van de planvormingsprocessen in Midden-Limburg en Noordoost-
Twente is gebleken dat juist twee tegenover clkaar staande situaties en wijzen van
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aanpak gekozen zijn. Hierdoor werd het mogelijk een ‘lichte’ en een ‘zware’ variant
van gebiedsgericht beleid te onderscheiden, afhankelijk van de complexiteit van de
stuur- en/of inrichtingsopgave. De stuur- en inrichtingsopgave worden hierdoor op
een gebiedsspecifieke wijze met elkaar verbonden.
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding van het onderzoek

De aanleiding van dit onderzoek is gelegen in de veranderingen binnen het
overheidsbeleid en de planvorming ten aanzien van het landelijk gebied. Deze
veranderingen zijn enerzijds het gevolg van allerlei ontwikkelingen binnen en tussen
de verschillende functies en anderzijds gevolg van nicuwe bestuurlijke inzichten.

Het beleid ten aanzien van functies in het landelijk gebied en de daarvoor ingezette
instrumenten hebben niet voor alle regio’s tot even bevredigende resultaten geleid;
langs de algemene sector- en facetlijnen is het niet mogelijk geweest om tot een
adequate oplossing te komen. In inhoudelijke zin is het gangbare overheidsbeleid
veelal niet effectief, vanwege gebiedsspecificke omstandigheden, én omdat de
verschillende plannen vaak niet op elkaar zijn afgestemd. Steeds meer wordt duidelijk
dat maatwerk per gebied en integratie van sectorale en facetmatige beleidsvoornemens
nodig is. Ontwikkelingen in het landelijk gebied, een veranderende omgeving, vragen
om een nieuwe planning en zodoende om nieuw omgevingsbeleid van de overheid:
geintegreerd gebiedsgericht beleid.

Eén van de belangrijkste bestuurlijke ontwikkelingen is de veranderde positie van
overheid en overheidsplanning. De klassieke opvatting van een centraal sturende
overheid voldoet niet meer. Zowel publieke als private belangen spelen een rol (op
alle schaalniveaus), waaraan tegemnoet gekomen dient te worden voor een optimale
afstemming (Glasbergen, 1993). Door de tegenvallende resuitaten van overheidsbeleid
wordt gezocht naar andere vormen van sturing, zoals netwerksturing op cen regionaal
niveau, waarbij het op gang brengen van interactie- en communicatieprocessen tussen
de bij probleemcomplexen betrokken actoren centraal staat.

Noodzaak van maatwerk, integratie en netwerksturing brengen met zich mee dat de
oplossing voor een bijzondere opeenstapeling van problemen gezocht wordt in
gebiedsgericht beleid.

‘Gebiedsgericht beleid is de verzamelterm voor alle vormen van beleid die een diffe-
rentiatie in termen van doelstellingen en/of inzet van instrumenten in ruimte en/of
tijd in een nader omschreven gebied beogen. E€n en ander met het doel om, rekening
houdend met de bijzondere potenties, dan wel problemen in dat gebied, op een
samenhangende wijze het beleid op maat toe te snijden (Ministeric van LNV, 1995)’.

Gebiedsgericht beleid zoekt naar oplossingen, waarvoor nieuwe sturingsvormen
toegepast dienen te worden. In dit onderzoek staan nieuwe inzichten met betrekking
tot sturingsvraagstukken centraal. Er bestaat een scala aan mogelijke sturingsvormen,
lopend van een gesloten hiérarchische benadering van de problematick tot een open
benadering, waarin de regionale actoren, in beginsel gelijkwaardig aan elkaar,
gezamenlijk tot probleemoplossing komen. Binnen deze uitersten zijn verschillende
tussenvormen denkbaar. Deze tussenvormen bieden het Rijk de mogelijkheid voor
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de onderschetden regio’s en problematiek een specifiek toegepaste sturingsvorm te
hanteren. De meest geschikte vorm per gebied hangt af van de gebiedsspecifieke
omstandigheden. De vraag is hoe de overheid de doelstellingen ten aanzien van
gebiedsgericht beleid kan bereiken; met andere woorden welke instrumenten kan een
overheid inzetten ten aanzien van welke gebiedsspecifieke problematiek en ten
aanzien van welke doelgroepen (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1991)? Bestaat er een
aanpak waarmee zo adequaat mogelijk aan verschillende inhoudelijke belangen
tegemoet kan worden gekomen en welke rol kan de overheid daarbij spelen ten
aanzien van regionaleactoren?

De uitwerking van sturingsvraagstukken bij gebiedsgericht beleid is in dit onderzoek
ingebed in het theoretisch kader van ‘planningskwaliteit’. Bij de beoordeling van
verschillende vormen van gebiedsgericht beleid zal de kwaliteit van de planning
(planvorming en uitvoering) binnen het gebied centraal staan. Bij DLO-Staring
Centrum is men bezig met het ontwikkelen van kaders voor het verrichten van derge-
lijk onderzoek. Dit is onder meer uitgemond in een rapport ‘De kwaliteit van
planning” (Van den Aarsen et al, 1995). In 1.2 volgt een samenvattende behandeling
van het daarin gepresenteerde onderzoekskader.

1.2 Onderzoekskader: de kwaliteit van planning

In de notitie ‘De kwaliteit van planning” (aanhangsel 1) staat de volgende vraag
centraal: op welke manieren kan de kwaliteit van plannen die betrekking hebben op
de leefomgeving worden beoordeeld? Daarbij worden plannen gezien als een (tussen-
tijds) resultaat van het onderliggende planningsproces. Bij de beoordeling of waarde-
ring van de inhoud van een concreet voornemen moet ook de totstandkoming ervan
in de beschouwing worden betrokken.

Voor een overkoepelende beoordeling van de kwaliteit van plannen is in de notitie
de benadering van Van Tatenhove et al. (1994) als uitgangspunt genomen. Hun
benadering richt zich expliciet op de relatie tussen de fysieke en maatschappelijke
aspecten van plannen. Zij beschouwen het planningsproces als schakel tussen beide,
en maken zo onderscheid in: inrichtingsopgave, stuuropgave en planningsopgave.

Onder inrichtingsopgave wordt verstaan de definitie van knelpunten in en doelstel-
lingen ten aanzien van de fysicke leefomgeving in brede zin, de uitwerking van de
voeorgestelde oplossingsrichting (planvormingsfase) en het aanreiken van middelen
teneinde daadwerkelijk in te grijpen in (processen in) de fysicke leefomgeving
(uitvoeringsfase). De inrichtingsopgave wordt dus beperkt tot de ‘fysieke’ aspecten
(ook wel het materiéle object van planning genoemd).

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 uvitkomst van deze interactieprocessen in het handelen van de
betrokken actoren (uitvoeringsfase).
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De planningsopgave bestaat daaruit dat de deugdelijkheid in fysiek opzicht en het
draagvlak in maatschappelijk opzicht van de verschillende planvoorstellen op elkaar
moeten worden afgestemd. Hierbij gaat het om een beoordeling van de kwaliteit van
de wisselwerking tussen de inrichtings- en de stuuropgave.

Het onderzoek concentreert zich op sturingsprocessen binnen gebiedsgericht beleid.
De vraag is welke sturingsvormen effectief zijn voor welke problematiek en bij welke
gebiedsspecificke omstandigheden. Een belangrijk aspect hierbij wordt gevormd door
de voorwaarden waaronder bepaalde sturingsvormen een optimale afstemming per
onderscheiden planfiguur en daarbinnen per gebied kunnen bereiken. De gebieds-
specifieke planfiguur is zodoende afhankelijk van het gebiedsspecificke inhoudelijke
vraagstuk en de gebiedsspecifieke sturingsmogelijkheden

1.3 Opzet van het onderzoek

Veranderingen in idee€n over sturing mogen er niet toe leiden dat de inhoudelijke
problematiek uit het zicht verdwijnt, vandaar dat dit onderzoek als doel heeft: nader
inzicht verwerven in de specifieke koppeling tussen sturing en inrichting, rekening
houdend met de contextuele factoren en resulterend in maatwerk in het gebied. Om
nader inzicht hierin te verwerven is het noodzakelijk studie te verrichten naar
specifieke vormen van deze vorm van beleid. Het onderzoek zal gericht zijn op de
gebieden die in het SGR onderscheiden zijn als waardevolle cultuurlandschappen
(WCL), vanwege:

- het multifunctionele karakter, van de problematick, van de potenties en van de
oplossingen,;

- de relatief grote betrokkenheid van provincies en gemeenten met een sturing op
afstand van de rijksoverheid: noodzaak van netwerksturing;

- de grote afhankelijkheid van initiatief van provincie en van medewerking van
gemeenten en particuliere belanghebbenden (markt);

- de onzekerheid omtrent inhoudelijke invulling van het beleid, de organisatie, de
sturing en de financiering van de planvorm.

Dit onderzoek betreft de processen binnen twee waardevolle cultuurlandschappen,
vanwege de mogelijkheid de processen met elkaar te vergelijken, waardoor er meer
inzicht ontstaat in de verschillende suocces- en faalfactoren, en de invloed van
gebiedsspecifieke factoren.

Deze achtergrond leidt tot de formulering van de probleemstelling, doelstelling en
werkwijze:
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Doelstelling:
Het beschrijven, verklaren en beoordelen van sturingsprocessen binnen
gebiedsgericht beleid, met name gericht op de rol van verschillende actoren (de
verschillende overheden en doelgroepen} gedurende het proces van beleidsvorming
en -uitvoering en het aangeven van succes- en faalfactoren, afgezet tegen de
gebiedsspecifieke context en de context van WCL.

Probleemstelling:
Hoe wordt binnen twee waardevolle cultuurlandschappen, waarbij gebiedsgericht
beleid wordt toegepast, de specificke koppeling tussen sturing en inrichting
gemaakt?

Werkwijze:

Allereerst wordt op basis van literatuur de problematiek ten aanzien van het
landelijk gebied, alsmede theoretische beschouwingen over sturingsconcepten en
sturingsinstrumenten, bestudeerd. Vervolgens wordt de planvorming in de case-
gebieden in kaart gebracht. De informatie over de rol van de verschillende actoren,
over de stuur- inrichtings- en planningsopgave en over de contextuele factoren
wordt verzameld door het analyseren van nota’s en gebiedsdocumenten, en door
het voeren van gesprekken en houden van interviews met deskundigen en
doelgroepen in de gekozen gebieden.

Het onderzoek vindt plaats in overleg met het ministerie van LNV en dient uit te
monden in een rapport, gericht op aanbevelingen ten behoeve van de overheid. Voorts
dient het onderzoek een aanzet te geven voor verdere strategische expertise-
ontwikkeling op DLO-Staring Centrum met betrekking tot sturing.

1.4 Leeswijzer

Binnen de problematiek ten aanzien van het landelijk gebied kan onderscheid worden
gemaakt in inhoudelijke problematiek, waarin de noodzaak tot afstemming tussen
verschillende functies in het landelijk gebied naar voren komt, en bestuurlijke
problematick, waarin de afstemming tussen bestuurslagen en tussen publicke en
private actoren wordt behandeld. Vanwege de verschillen tussen gebieden is men
er van overtuigd geraakt dat oplossingen gevonden kunnen worden in gebiedsgericht
beleid. In hoofdstuk 2 wordt gebiedsgericht beleid, op te vatten als een nieuwe plan-
ningsopgave voor beleidsmakers, nader beschouwd. Eerst in algemene zin, later
concreet door in te gaan op de planfiguur die centraal staat binnen dit onderzoek:
waardevolle cultuurlandschappen. De achtergrond van WCL wordt geschetst en de
doelstellingen uit het SGR worden aangehaald. Tevens worden in dit hoofdstuk de
WCL-gebieden Noordoost-Twente en Midden-Limburg geselecteerd voor de case-
studies.

De nieuwe planningsopgave brengt nieuwe vragen met zich mee met betrekking tot
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inrichting en sturing. In hoofdstuk 3 worden de theoretische mogelijkheden verkend
met betrekking tot de stuuropgave. Er wordt ingegaan op onder meer sturingsconcep-
ten en sturingsinstrumenten. Deze vitwerking kan gezien worden als een verkenning
van de mogelijkheden van sturingsaspecten voor planvorming en uitvoering.

Op basis van het onderzoekskader ‘kwaliteit van planning’, de planfiguur WCL en
de theoretische beschouwing over sturing, wordt in hoofdstuk 4 het analysekader
voor de case-study vastgesteld, bestaande uit een inrichtings- en een stuuropgave
ten aanzien van de WCL-gebieden en een uitwerking van de mogelijke criteria om
de kwaliteit van planning te kunnen beoordelen.

De processen van de totstandkoming van het gebiedsperspectief en de totstandkoming
van projecten in beide case-gebieden worden beschreven in hoofdstuk 5 (Midden-
Limburg) en in hoofdstuk 6 (Noordoost-Twente). Hierbij worden inrichtings- en
stuuropgave onderscheiden. Rijksbeleid, provinciaal en gemeentelijk beleid, alsmede
gebiedsspecifieke factoren, zoals politiek, cultuur en historie worden beschreven als
de contextuele factoren. In hoofdstuk 7 worden de gebieden met elkaar vergeleken,
waarbij de verschillen tussen beide worden verklaard, en de processen worden beoor-
deeld. Hieruit worden conclusies getrokken door het aangeven van succesfactoren
met betrekking tot gebiedsgericht beleid, die kunnen worden gezien als aanbevelingen
ten aanzien van dergelijke vormen van beleidsvoering.
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2 Gebiedsgericht beleid

Dit hoofdstuk heeft als doel wat dieper in te gaan op de achtergrond en de
karakteristicken van gebiedsgericht beleid in het algemeen, alsmede op-de betekenis
van deze vorm van beleid voor het ministerie van LNV, waarbij de in dit onderzoek
gekozen planfiguur ‘waardevolle cultuurlandschappen’ centraal staat. Allereerst wordt
de achtergrond van gebiedsgericht beleid behandeld. Als antwoord op de inhoudelijke
en bestuurlijke afstemmingsproblemen denkt men daarmee oplossingen op regionaal
niveau te kunnen realiseren (2.1). In 2.2 wordt gebiedsgericht beleid gedefinicerd
en wordt de betekenis van deze nieuwe vorm van beleidsvoering voor het Ministerie
van LNV uiteengezet. Vervolgens wordt ingegaan op de gebiedsgerichte planfiguur
die centraal staat in dit onderzoek, namelijk de waardevolle cultuurlandschappen
(2.3). Allereerst wordt de achtergrond van WCL en de uitgangspunten ten aanzien
van de planfiguur in het SGR geschetst. Vervolgens worden twee gebieden
geselecteerd voor het houden van een case-study.

2.1 Regionalisering van beleid

De samenleving kenmerkt zich door ingewikkelde netwerken, waarin tal van
individuele belangen, overheden, organisaties, bedrijven en onderzoeksinstellingen
nauwe contacten met elkaar onderhouden. Een grondig inzicht in de werking en de
onderlinge afhankelijkheid van deze relaties is vereist om te weten te komen welke
beleidsinstrumenten en andere middelen nodig zijn om de problematiek ten aanzien
van het landelijk gebied effectief aan te kunnen pakken (Ministerie van LNV, 1994b).
Duidelijk is in ieder geval dat het Rijk niet de enige sturende instantie kan zijn. Zij
moet opereren in een beleidsnetwerk van wederzijds afhankelijke actoren die er etk
hun eigen doelstellingen op na houden en beschikken over eigen middelen voor de
beinvloeding van andere actoren.

Maatschappelijke processen vormen het uitgangspunt voor analyses met betrekking
tot sturing. Door deze processen in hun volle complexiteit en dynamiek te bestuderen
wordt het inzicht in de mogelijkheden voor sturing vanuit een polycentrisch
perspectief (Termeer, 1993) vergroot. In de door het ministerie van VROM
aangewezen ROM-gebieden is de nadruk komen te liggen op het creéren van een
maatschappelijk en politiek draagvlak. Implementatie van beleid wordt gezien als
het uiterst voorzichtig manoeuvreren tussen diverse beleidskaders en belangengroepen
{Van Tatenhove et al., 1994). Dit inzicht is nu ook binnen het Ministerie van LNV
doorgedrongen. Slechts enkele problemen zijn generiek aan te pakken.

De samenleving is dan wel niet meer maakbaar, maar nog wel beinvloedbaar. De
overheid moet zich bezighouden met het kanaliseren van belangen en krachten en
met het regisseren van discussies en beslnitvormingsprocessen. Het gaat om een
sturende overheid ‘als onderdeel van’ in plaats van ‘staande boven’ de samenleving.
Normstelling en het afkondigen van geboden en verboden biedt te weinig speelruimte
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voor een invulling die past bij het eigen bedrijf, de sector of het specifieke probleem.
Noodzakelijk is een andere rol van de overheid, maar ook van boeren, tuinders,
landbouworganisatics, milieu- en consumentenorganisaties, politici en anderen
(Ministerie van LNV, 1994b).

De ministeries van LNV en VROM zoeken naar een aanpak voor de
afstemmingsproblematiek in het landelijk gebied. Want elk probleem heeft,
afhankelijk van sectoren en gebieden, zijn eigen specifieke kenmerken. Daarom moet
een optimale mix van instrumenten worden ontwikkeld en bepaald worden welke
vormen van sturing het meest geschikt zijn.

Zo zijn er in dit kader de laatste jaren steeds meer interbestuurlijke projectgroepen
aan de slag gegaan in de overtuiging dat maatwerk, toegesneden op de regionale
situatie, noodzakelijk is. Ook in de meest recente Rijksnota’s heeft dit zijn doorwer-
king gehad. Het Rijk heeft een aantal gebieden aangewezen, met een specificke
problematiek en waarvoor een specifiek beleid (planfiguren) noodzakelijk is.

Een strategie om de tekortkomingen van sectorale afstemming te bewerkstelligen
is regionalisering van beleid. Het accent ligt hierbij niet langer op afzonderlijke
overheden, maar op een regio. Regionalisering van beleid wordt nagestreefd door
decentralisatie van bestuurlijke verantwoordelijkheid. Er wordt verwacht dat de
effectiviteits- en de efficiéntieproblemen die zich op rijksniveau voordoen op
regionaal niveau, met gebiedsgericht beleid, gericht op vergroting van de afstemming
tussen verschillende sectoren, belangen en functies, met meer succes aangepakt
kunnen worden (Van Tatenhove, 1993).

De richting van de ontwikkelingsmogelijkheden en beperkingen van ruimtegebruik
kunnen weliswaar op hoofdlijnen worden geschetst, maar omdat men zich er van
bewust is dat in veel gevallen meervoudig ruimtegebruik mogelijk moet blijven zal
er op gebiedsniveau spanning en concurrentie om de ruimte blijven bestaan. Door
de problematiek op regionaal niveau te bestuderen en het beleid op dit niveau te
formuleren wordt het realiteitsgehalte verhoogd. Oplossingsrichtingen kunnen
effectiever worden bepaald door specifiek regionale wensen en omstandigheden, Dit
betekent dat pas op regionaal-lokaal niveau keuzen kunnen worden gemaakt. Andere
overheden dan het Rijk hebben hierbij het voortouw; het SGR vormt het ruimtelijk
kader voor beslissingen met een regionaal karakter. Het geintegreerde gebiedsgerichte
beleid wat in ROM-gebied ‘De Gelderse Vallei’ is toegepast is een voorbeeld van
een geslaagde proef met regionaal ingevulde beleidskaders (Van Tatenhove, 1993).

2.2 LNV en gebiedsgericht beleid

Gebiedsgericht beleid voor het landelijk gebied 1s belangrijk voor het ministerie van
LNV omdat de verwachting bestaat dat het bereiken van de beleidsdoelen via een
gebiedsgerichte benadering in voorkomende gevallen eerder en beter mogelijk wordt
gemaakt dan met generiek beleid. De term gebiedsgericht beleid stamt van oorsprong
uit het milieubeleid, waarbij het beleid is gericht op processen, waarbij oorzaak en
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gevolg zich binnen hetzelfde gebied afspelen. Binnen het ministerie van LNV en
de directe omgeving ervan neemt de belangstelling nu ook toe voor een
gebiedsgerichte aanpak van het beleid.

Bij eenvoudige probleemsituaties kan worden volstaan met een aantal sectorale
gebiedsgerichte maatregelen, maar bij meer complexe situaties ligt een geintegreerde
benadering meer voor de hand. Door LNV worden twee hoofdvormen van
gebiedsgericht beleid onderscheiden: sectoraal en geintegreerd gebiedsgericht beleid.
Sectorale vormen zijn gericht op één aspect, functie of beleidsveld (bijvoorbeeld
EHS). Geintegreerde vormen van gebiedsgericht beleid zijn gericht op meerdere
aspecten, functies of beleidsvelden. Het gaat hierbij in brede zin om ruimtelijke
kwaliteit, duurzaamheid en om de kwaliteit van het leefmilieu binnen regionale
gebiedseenheden. Noodzakelijk hierbij zijn samenhangende ontwikkeling van beleid
en instrumentarium binnen LNV en andere overheden, waarvoor inteme en externe
afstemming en vernieuwing, zowel van inhoud, vormgeving, procedure als
voorwaarden, noodzakelijk zijn. Als voorbeeld kunnen genoemd worden: ROM-
projecten en Waardevolle Cultuurlandschappen.

In ‘Sturing op maat’ (Ministerie van LNV, 1994b) wordt de nicuwe
sturingsbenadering samengevat in enkele kernbegrippen: partijen hebben elkaar nodig
bij de aanpak van problemen in het landelijk gebied, sturing dicht bij de ondernemer
brengen, eigen verantwoordelijkheden van de ondernemer stimuleren, verandering
van rollen, fundamentele herverdeling van verantwoordelijkheden, differentiatie in
sturing en nadruk op processturing, gekoppeld aan prikkels. Er wordt vitgegaan van
een situatie waarin door goede communicatie tussen de actoren, op basis van
vertrouwen, de kans op creatieve en breedgedragen oplossingen groeit. Actoren dienen
te erkennen dat ze elkaar nodig hebben.

“Volgens Van de Klundert (1994) dient gebiedsgericht beleid te worden toegepast
wanneer je niet zonder elkaar kunt, wanneer er nog geen formele overlegstructuur
bestaat, als er urgentie is (planvorming binnen een ‘schoon’ ROM-gebied verloopt
minder snel dan binnen een ‘vuil’ gebied), als er geen evidente mogelijkheid is de
problemen af te wentelen op een andere regio en/of wanneer de complexiteit groot
is (problemen, procedures en actoren).

Gebiedsgericht beleid is selectief: gebieden worden geselecteerd omdat ze kansen
hebben of omdat ze bedreigd worden. De betrokkenen zijn in de regel diverse
overheden, bedrijven en maatschappelijke organisaties. Ook is er sprake van
vermaatschappelijking van het planningsproces als basis voor de legitimiteit en het
noodzakelijke draagvlak. Bij gebiedsgericht beleid geldt voor het Ministerie van LNV
dat beleid maatwerk dient te zijn en dat er ruimte gegeven dient te worden aan de
bottom-up-benadering. Oplossingen zullen gestuurd moeten worden door problemen
en door belangen in plaats van door regels en vanuit posities. Uiteindelijk zal deze
vorm van beleid en sturing efficiénter en effectiever zijn: in proceduretijd en in
fysieke uitvoering.

Met de uitwerking van de decentralisatie-impuls zijn de provincies centraal komen
te staan bij de codrdinatie van het regionale beleid met betrekking tot natuur,
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landschap en landinrichting, waardoor er nieuwe kansen ontstaan voor samenhang.
De rol van het Ministerie van LNV in ‘uitvoeringsnetwerken’ op operationeel niveau
is beperkt; een stimulerende en faciliterende rol de beginfase.

Op rijksniveau zullen kaders moeten worden geboden. Met name op regionaal en
lokaal niveau stelt het ontwikkelen van gebiedsgericht beleid hoge eisen aan de
beleidsmakers, bestuurders en belanghebbenden. Het integrale denken vraagt om
inzicht in complexe samenhangen en structuren en juridische mogelijkheden, die het
concrete gemeentelijke en bedrijfsniveau overstijgen.

Gebiedsgericht beleid zal leiden tot verschillen in ontwikkelingsmogelijkheden op
bedrijfsniveau. Hiervoor kan het maatschappelijk en bestuurlijk draagviak op lokaal
niveau soms beperkt aanwezig zijn (Pakker et al., 1994). Als belangrijkste knelpunt
voor gebiedsgericht beleid wordt de afstemming beschouwd: het iedereen op één
lijn krijgen, vooral met betrekking tot de intergemeentelijke samenwerking en
samenwerking met bedrijven (Klijn en Jaarsma, 1990).

2.3 Waardevolle cultuurlandschappen

De planfiguur die centraal staat in dit onderzoek naar sturingsaspecien bij gebieds-
gericht beleid is WCL. Op deze plaats wordt nader ingegaan op de achtergrond van
WCL’s (2.3.1). In 2.3.2 worden de beleidsuitgangspunten van WCL in het SGR nader
viteengezet, waarna vervolgens (2.4) een keuze van twee gebieden wordt gemaakt
voor het houden van een case-study naar het planvormingsproces.

2.3.1 Achtergrond van waardevolle cultuurlandschappen

Het streven om te komen tot een integrale veiligstelling van gebieden die natuurwe-
tenschappelijk, landschappelijk en cultuurhistorisch waardevol zijn en die bovendien
recreatieve betekenis hebben, dateert uit het begin van de jaren *70. Na advies van
een interdepartementale commissie omtrent de wijze waarop in Nederland een systeem
van nationale parken en landschapsparken zou kunnen worden ontwikkeld, werd in
de Nota Landelijke Gebieden 3a (Ministerie van LNV, 1975) onder andere gesteld
dat de totstandkoming van nationale landschappen zal worden bevorderd. In een
vijftal proefgebieden werden vervolgens praktijkervaringen opgedaan en werd
doelgericht onderzoek verricht teneinde kwalitatief en kwantitatief inzicht te krijgen
in functies en waarden als landbouw, bewoning, recreatie en natuurlijk milieu. In
het eindadvies werd gepleit voor het in bepaalde gebieden voeren van een beleid dat
is gericht op het instandhouden en het ontwikkelen van de aldaar aanwezige
combinatie van waarden. Volgens het advies kwamen 20 gebieden in beginsel in
aanmerking. Het eindadvies werd als bouwsteen voor de structuurschema’s beschouwd
(Ministerie van LNV, 1685).

In het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud (Ministerie van LNV, 1984)
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zijn ‘nationale landschappen’ onderscheiden. De doelstelling voor deze beleids-
categorie is het beschermen van gebieden door het opstellen van een beheers- en
ontwikkelingsprogramma. Deze door het Rijk aangewezen gebieden zijn groter dan
10.000 ha. Er zijn 17 gebieden aangewezen voor deze status: alle huidige WCL-
gebieden, behalve de Zak van Zuid-Beveland. De verantwoordelijkheid ligt bij de
provincie. Er is gewerkt met een gecombineerde en geintegreerde inzet van bestaand
instrumentarium en er zijn 5 proefgebieden nationaal landschap ingesteld.

Ondanks de toenmalige positieve ervaringen in Noordwest-Overijssel, waar een
horizontale en verticale integratie tussen allerlei instanties ontstond, is de
beleidscategorie nationale landschappen een vroege dood gestorven, met name als
gevolg van de ervaringen in Winterswijk (Bade, 1988). Het Landbouwschap trok zich
namelijk terug. Tevens maakte begin "85 de minister van LNV bekend dat er geen
geld meer beschikbaar werd gesteld voor de gebieden waarmee de nationale
landschappen in feite failliet werden verklaard. Gesteld kan worden dat de
beleidsvoornemens te algemeen en te zeer topdown waren en zodoende onvoldoende
tegemoet kwamen aan de urgente problemen in het gebied. Verder beschikt de
provincie over te weinig middelen om een nationaal landschap te beheren. Het
experimentele beleid met betrekking tot de nationale landschappen heeft wel geleerd
dat de aanwezigheid van een codrdinatie- en/of overlegkader op regionaal niveau
een positieve zaak is.

Toch blijft de doelstelling van nationale landschappen ongewijzigd. Bij de regionale
toespitsing en afstemming van de verschillende instrumenten van het ministerie LNV
zullen met name de per provincie aangestelde directeuren landelijke gebieden en
kwaliteitszorg een belangrijke rol vervullen. Zij onderhouden contacten in de regio
en verkeren bij uitstek in de positie om zowel een geconcentreerde alsook een
gecodrdineerde inzet van reguliere rijksinstrumenten en middelen van het ministerie
ten behoeve van de gebieden te bevorderen. Voor een uitwerking en concretisering
van het beleid vormen streekplannen een bij uitstek geschikte basis (Ministerie van
LNV, 1985).

In 1988 werden GLE’s aangewezen, gebieden met het accent op natuur en landschap,
die het nationaal landschap lijken te gaan vervangen. De grote GLE’s vallen ook voor
een deel hiermee samen. GLE’s zijn gebieden groter dan 5000 ha. Deze gebieden
werden geintroduceerd in de Nota Landelijke Gebieden {Bade, 1988) en is een vorm
van gebiedsaanwijzing voor landschappen met een voornamelijk ‘agrarische’ functie
die ook ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden herbergen. Het
beleid is gericht op het instandhouden van:

- het algehele karakter van deze gebieden;

- de samenhang tussen de onderdelen van deze gebieden;

- het behoud van de ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden

van die onderdelen afzonderlijk.

Provincie en gemeenten stellen gezamenlijk de grenzen vast en dienen deze gebieden

op te nemen in hun ruimtelijke plannen. Het Rijk neemt zelf beschermende maat-
regelen middels herinrichting met landinrichting.
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Het verschil met een nationaal landschap betreft voornamelijk het belang dat wordt
toegekend aan recreatie. Dit wordt in de GLE’s minder nadrukkelijk naar voren
gebracht; ook is het beleid minder omvattend en worden de wetten en regels wat
soepeler toegepast (Bade, 1988). De ervaringen met de bescherming in de GLE-
gebieden zijn sterk wisselend. Sommige provincies, bij voorbeeld Groningen,
Friesland en Noord-Brabant verwerken het GLE-beleid in hun streekplannen; andere
daarentegen laten zich er nog weinig aan gelegen liggen, bijvoorbeeld Drenthe.

Op basis van de kritiek op en de ervaringen met de bovengenoemde gebiedsgerichte
vormen van beleid heeft het kabinet bij het besloten het neerleggen van het SGR het
beleid voor dit type gebieden te herzien en te vercenvoudigen. Voor behoud en
versterking van belangrijke gebiedsspecifieke waarden blijft cen geintegreerde aanpak
noodzakelijk. Planologische bescherming alleen is niet genoeg. De overheid moet
ook zorg dragen voor een adequate inzet van inrichtings- en beheersinstrumentarium,
Om naast de effectiviteit ook de overzichtelijkheid te vergroten kiest het kabinet in
het SGR voor €én nieuwe beleldscategorie: waardevolle cultuurlandschappen.

2.3.2 Uitgangspunten en doelstellingen in het SGR

WCL-gebieden zijn regio’s met belangrijke natuur- en landschapswaarden en grote
cultuurhistorische en aardkundige betekenis, die recreatief-toeristisch aantrekkelijk
zijn. Landbouw is in belangrijke mate de economische drager in deze gebieden. De
functies zijn over het algemeen sterk verweven. De onderlinge afhankelijkheid en
beinvloeding leiden tot spanning tussen de functies landbouw, natuur en landschap.
Deze functies staan de komende jaren onder druk of worden aangetast door de
landbouw of andere maatschappelijke sectoren. De essentie voor deze gebieden is
dat er een veranderingsproces op gang gebracht moet worden, waardoor de spanning
vermindert. Doel is behoud en versterking van de bijzondere kwaliteiten van het
gebied in samenhang met een duurzame landbouw.

Bij het gebiedsgerichte beleid in de WCL’s wordt gestreefd naar maatwerk. Dit
betekent een gebiedsgerichte, flexibele, geintegreerde en uitvoeringsgerichte aanpak
en het streven naar een breed draagvlak. De aanpak is uitvoeringsgericht, mede
ingegeven door de ervaringen met het beleid voor de nationale landschappen en
GLE’s. De provincie is de codrdinerende bestuurslaag. Hier liggen duidelijk kansen
om de ideeén die in de streck leven op te pakken en uit te werken tot projecten en
andere voorstellen. De veelzijdigheid van de problematiek, de vele beschikbare
instrumenten en het vaak kleinschalige niveau van uitvoering vergen nauwe
betrokkenheid en medewerking van de landbouw, andere maatschappelijke organi-
saties en overheden. Het is een proces dat door inspanningen van vele personen tot
stand dient te komen. Deze werkwijze vergt veel energie van betrokken besturen en
organisaties en voldoende beschikbaarheid van middelen. Beide zijn in beperkte mate
aanwezig, Om deze reden worden slechts een beperkt aantal gebieden aangewezen
als WCL (Gasser, 1994).

Vanwege de continuiteit van beleid en de aard van de problematick heeft het Rijk
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bij aanwijzing ook de nationale landschappen en GLE’s in ogenschouw genomen.
Selectie heeft plaatsgevonden aan de hand van volgende criteria:

- aanwezigheid van bijzondere natuur- (EHS), landschaps- (behoud en herstel
nationaal landschapspatroon) en recreatiewaarden (recreatief-toeristische gebieden),
die gebied een eigen karakter geven;

- de land- en of bosbouw heeft een belangrijke functie als economische drager en
als beheerder van de groene ruimte;

- de bijzondere kwaliteiten en waarden staan de komende jaren onder druk of worden
aangetast door de landbouw of andere functies;

- de gebieden zijn overwegend gelegen binnen gebieden met blauwe en/of groene
koers.

Van de GLE’s zijn 11 gebieden aangewezen als WCL. De projecten die binnen WCL
worden uitgevoerd dienen te voldoen aan bepaalde doelstellingen (aanhangsel 6). Ook
heeft het Ministerie van LNV een aantal strategieén waarmee de doelstellingen
gchaald kunnen worden (aanhangsel 7) opgesteld.

Voor de nitvoering van het WCL-beleid zijn twee lijnen te onderscheiden. Enerzijds
uitvoering van projecten op basis van het door de gebieden op te stellen
gebiedsperspectief en anderzijds door toepassing van reguliere instrumenten en
regelingen (aanhangsel 5), al of niet met een bijzondere invulling voor WCL’s. De
inzet van instrumenten kan per gebied sterk verschillen, al naar gelang de
problematick ter plaatse en de visie van de betrokken besturen en maatschappelijke
organisaties.

2.4 Selectie van gebieden voor case-study

Dit onderzoek concentreert zich op sturingsprocessen bij uitvoering van het WCL-
beleid, waarbij tevens de inrichtingsopgave, de planningsopgave en de contextuele
factoren worden bestudeerd. Op basis van de onderstaande criteria (historie,
problematiek, functies, lokale initiatieven en actuele situatie) wordt een keuze
gemaakt voor twee WCL-gebieden.

Criteria in volgorde van belangrijkheid:

1. de totstandkoming van het gebiedsperspectief (aanhangsel 2),

2. de actuele stand van zaken van de nitvoering van het WCL-beleid (uitgevoerde
projecten (aanhangsel 3),

3. gebiedsspecificke functies en afstemmingsproblematiek (aanhangsel 4).

De keuze was niet eenvoudig, omdat er tijdens de selectie in december 1994 nog

weinig bekend was over de stand van zaken in de WCL-gebieden. Er bestond slechts

inzicht in de fase waarin het opstellen van het gebiedsperspectief zich bevond en in

het aantal projecten waaraan goedkeuring verleend is.

Voor een volwaardig onderzoek naar de processen van beleidsvorming was het
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minimaal noodzakelijk dat het gebiedsperspectief reeds klaar was of dat binnen
afzienbare tijd (uiterlijk medio '95) het geval zou zijn. Zuid-Beveland, Vecht-Regge
en QGraafschap vielen zodoende af. De Veluwe en Midden-Limburg, waar het
gebiedsperspectief vrijwel gereed is, scoren op dit criterium het best.

Ocok bij het criterium ‘projecten’ vielen Graafschap en Vecht-Regge af. Omdat de
Veluwe hoog scoorde op het vorige belangrijke criterium was het interessant om te
kijken hoe het gebied scoorde qua projecten. De Veluwe had slechts 7 projecten
goedgekeurd gezien. Van de 7 projecten betroffen 5 projecten slechts één doelstelling
van WCL-gebieden. Interessanter zijn die gebieden waar al veel projecten
goedgekeurd waren (Zuid-Beveland en Midden-Limburg) die meerdere doelstellingen
van WCL-gebieden bevatten (Midden-Limburg, Noord-Drenthe, Noordoost-Twente,
Midden-Brabant). Met name Midden-Limburg en Noordoost-Twente scoorden goed
op dit criterium.

Op grond van bovenstaande analyse waren de Veluwe en Midden-Limburg het meest
geschikt als studieobject als puur waardevol cultuurlandschap. Midden-Limburg is
gekozen voor het houden van een case-study vanwege het grote aantal projecten die
goedgekeurd zijn en die meerdere doelstellingen betreffen. Voor het maken van een
keuze voor het tweede gebied is gekeken naar de gebiedsspecifieke functies en
afstemmingsproblematiek.

Voor de Veluwe gold een specificke situatie als gevolg van het feit dat de sector
landbouw minder prominent aanwezig is, waardoor belangrijke actoren als de
landbouwvertegenwoordigers een minder dominante rol spelen dan in de rest van
WCL-gebieden. Zodoende zou de vergelijking tussen bestuurlijke processen,
bijvoorbeeld naar verschillende rollen van actoren met Midden-Limburg, moeilijk
worden. Hetzelfde gold voor Midden-Brabant, waar de druk van de verstedelijking
en van grote attractieparken de gebiedsspecifieke problematiek beheerst, waardoor
ook dit gebied niet geschikt werd geacht voor het vergelijking met Midden-Limburg.
Maar ook vanwege het feit dat Midden-Brabant samen met Noord-Drenthe tevens
ROM-gebied was, waardoor te verwachten is dat de beleidsprocessen van de
planvormen elkaar zouden beinvloeden.

Blijft over Noordoost-Twente, waar vrij veel projecten die meerdere doelstellingen
van het WCL-beleid bevatten reeds zijn goedgekeurd. Tevens is de planfiguur WCL
Noordoost-Twente een onderdeel geworden binnen het al vanaf 1991 van kracht
zijnde gebiedsgerichte beleid Noordoost-Twente (ggb-not), wat begonnen is als
geintegreerd milieubeleid. Hierbij was een organisatiestructuur in het leven geroepen,
waarbinnen dezelfde partijen vertegenwoordigd waren die ook binnen WCL zouden
participeren. Het opstellen van het gebiedsperspectief, onder andere door de streek
zelf, was het belangrijkste aspect van ggb-not geworden. Dit was een geheel andere
uitgangssituatie dan in Midden-Limburg het geval was. Vandaar dat Noordoost-
Twente het meest geschikt was om naast Midden-Limburg te bestuderen. Het is een
interessante onderzoeksvraag in welke mate het verschil in uitgangspositie bepalend
is voor de uitwerking van het WCL-beleid.

De case-studie richt zich op de gebieden Midden-Limburg en Noordoost-Twente.
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3 Concepten, strategieén en instrumenten van sturing

In hoofdstuk 2 kwam naar voren dat oplossingen voor de afstemmingsproblematiek
vooral gezocht moeten worden in gebiedsgericht maatwerk. Op regionaal niveau
dienen globale oplossingsrichtingen te worden vertaald in een concrete aanpak. Dit
maakt waardevolie cultuurlandschappen tot een planningsopgave. Kern van de
planningsopgave is het verbinden van de inrichtingsopgave met specificke vormen
van sturing. Er dient draagvlak en maatschappelijke steun gevonden te worden door
vertaling van nieuwe bestuurlijke inzichten met betrekking tot de rol van de overheid
en de eigen verantwoordelijkheid van de doelgroepen voor oplossingen ten aanzien
van afstemming tussen functies binnen een gebied. Dit onderzoek concentreert zich
op de processen die plaats dienen te vinden en de wijze waarop dit dient te gebeuren.

Onder (publieke) sturing wordt in algemene zin verstaan: het gericht beinvloeden
van maatschappelijke processen en ontwikkelingen (Van Tatenhove, 1993). In deze
studie gaat de aandacht uit naar planvorming en uitvoering. Meer specifiek wordt
sturing daarom gedefinieerd als het gericht beinvloeden van processen van
beleidsvoering (probleemdefinitie, oplossingsrichting en uitvoering) en van actoren
die bij deze processen betrokken zijn.

In dit hoofdstuk wordt de theoretische achtergrond van het onderzoek naar
sturingsaspecten bij gebiedsgericht beleid gegeven. Deze vormt de basis voor het
in hoofdstuk 4 te presenteren theoretische model voor dit onderzoek. In 3.1 worden
vanuit een viertal visies op overheidssturing een aantal bijbehorende sturingsconcepten
beschreven, waarbij met name in wordt gegaan op sturing binnen netwerken.
Vervolgens komen in 3.2 de sturingsstrategie€n aan bod en in 3.3 de sturings-
instrumenten. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een beschouwing over sturing
binnen beleidsnetwerken (3.4).

3.1 Sturingsvisies en sturingsconcepten

Aan het begin van de jaren tachtig werd het overheidsbeleid steeds vaker ter discussie
gesteld. Mede hierdoor veranderde het denken over de relatie tussen staat en
maatschappij. Het beleid bleek veelal onuitvoerbaar en ineffectief. De aandacht voor
andere vormen van sturing, die rekening houden met de maatschappelijke
complexiteit, nam toe.

Aan publieke sturing ligt een sturingsvisie en een daarbijbehorend sturingsconcept

ten grondslag. In de wetenschappelijk literatuur worden vier verschillende

sturingconcepten onderscheiden, welke voortkomen uit een een viertal sturingsvisies;

ideaaltypische vervlechtingen tussen staat en maatschappij (Van Tatenhove, 1993):

- Monocentrische verstatelijking: formele relatie tussen staat en samenleving met
wetgeving en regelgeving als verbindende schakels;

- Polycentrische verstatelijking: formele relatie tussen staat en samenleving, waarbij
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rekening wordt gehouden met de belangentegenstelling tussen private en publicke
actoren;

- Vermaatschappelijking: interactie tussen private en publieke actoren vindt plaats
in overleg- en onderhandelingssituaties, waarbinnen private actoren gelijkwaardige
partners vormen;

- Vermarkting: de overheid heeft een rol als marktpartij.

Deze sturingsvisies zijn de basis voor verschillende vormen van publieke sturing.
De vorm van sturing wordt daarnaast bepaald door de sturingscontext als de
specifieke omstandigheid waarin het sturingsvraagstuk zich bevindt. Van Tatenhoven
komt uiteindelijk tot een klassificatie waarin vier sturingsconcepten worden
onderscheiden: generieke sturing, contextuele sturing, reflexieve sturing en
transactionele sturing (Tabel 3.1).

Tabel 3.1 Sturingsvisies en sturingsconcepten (vrij naar Van Tarenhove, 1993)

Sturingsvisie Vorm van publieke sturing Sturingsconcept
monocentrische verstatelijking autoritaire overheid generieke sturing
polycentrische verstatelijking codrdinerende overheid contextuele sturing
vermaatschappelijking onderhandelende overheid reflexieve sturing
vermarkting calculerende overheid transactionele sturing

In tabel 3.1 valt te zien dat binnen de visie van monocentrische verstatelijking de
overheid een autoritaire vorm van sturing toepast. Het hierbij behorende
sturingsconcept betreft ‘generieke sturing’. Hierbijl ligt het initiatief tot sturing bij
publicke actoren. De rijksoverheid vervult in de beleidsvorming een richtinggevende
rol, in de uitvoerende fasc kan het accent verschuiven naar lagere overheden.
Generieke sturing kan ook hiérarchische sturing worden genoemd.

Bij ‘contextuele sturing’ ligt het initiatief tot beleidsvoering ook bij publieke actoren.
De diversiteit van actoren wordt onderkend door sturing op een specifieke context
of concrete situatie af te stemmen. Bij dergelijke afstemming spelen lagere overheden,
door hun gerichtheid op de regionale/lokale situatie een belangrijke rol. Kenmerkend
voor deze vorm zijn de gespreide bevoegdheden, verantwoorde-iijkheden en codrdi-
natic van diverse publicke actoren. Contextuele sturing kan gezien worden als
gedelegeerde hiérarchische sturing.

Het derde sturingsconcept dat door Van Tatenhove wordt onderscheiden is ‘reflexieve
sturing’. In dit concept vinden beleidsvorming en -uitvoering plaats door ‘bindend’
overleg tussen publieke en private actoren. Indien het initiatief tot onderhandeling
en overleg bij publieke actoren ligt wordt gesproken van ‘gestructureerde reflexieve
sturing’: de overheid neemt dan een structurerende rol op zich via de definitie van
het vraagstuk en de te realiseren doelen. Als er sprake is van een gezamenlijk
initiatief of initiatief door een private actor wordt de term ‘ongestructureerde
reflexieve sturing’ gebruikt. Een andere benaming die voor reflexieve sturing wordt
gebruikt is ‘netwerksturing’.
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